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Bakgrund och problem: Statens skolverk har pd uppdrag av regeringen utformat,
ett riktat statsbidrag for insatser som syftar till att minska barngruppernas storlek i
forskolan som kommunala huvudménnen kan séka. Bidragen anvinds av staten som
ett direkt styrmedel Gver huvudmédnnen d& de kan paverka och forverkliga
regeringens politik. Detta har skapat en offentlig debatt eftersom det statliga bidraget
slér en kil 1 den kommunala sjdlvbestimmanderitten 6ver skolsystemet.

Syfte: Att identifiera ansvarsfordelningen mellan statens skolverk och kommunala
huvudmén nir de riktade statsbidragen fordelas ut, samt vilket ansvarsutkrdvande
respektive part kan forvinta sig av den andra.

Avgriansningar: De riktade statsbidragen dr manga och delas ut av flera statliga
myndigheter till mottagare som ska uppfylla dess syften. Uppsatsen har fokuserat pa
det riktade statsbidraget for mindre barngrupper som delas ut av den statliga
myndigheten Skolverket 1 en specifik kommun. Uppsatsen &r inte utformad s att
iakttagelserna kan generaliseras till alla kommuner, utan lyfta fram monster och
problembilder som kan vara relevanta.

Metod: En kvalitativ metod genom att tillimpa 4 intervjuer riktade till kommunala
huvudmén och granskning av offentligt tryck. Med hjdlp av var teoretiska
referensram om ansvarsutkrdvande, centralisering och decentralisering har det
empiriska resultatet analyserats utifrdn ansvarsfrigan mellan statens skolverk och
kommunala huvudmaén.

Resultat och slutsatser: En tydlig ansvarsfordelning mellan Skolverket och de
kommunala huvudménnen har identifierats for bidraget. Dock skapar utformningen
av det riktade statsbidraget kritik och en dualistisk styrning som ger avkall pa den
lokala anpassningen av verksamheten f6r huvudmaénnen.

Forslag till vidare forskning: Studera vidare vad Skolverkets nya styrmodell
innebér och vilka effekter som den medf6r f6r kommunala huvudmaén.

Nyckelord: Centralisering, decentralisering, ansvarsutkravande, huvudmannaskap,
Skolverket, styrning, beslut.
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1. Inledning

I det inledande kapitlet beskrivs hur ansvarsfordelningen dr fordelad mellan stat och kommun
i dagsldget. Hdr beskrivs hur styrningen ser ut samt vad de riktade bidraget avser for att sedan
mynna ut i en problemdiskussion. Kapitlet avslutas med att forklara studiens syfte och
frdgestillning.

1.1 Bakgrund

1.1.1 Styrning av skolan

Idag &r det framforallt skollag, regler och instruktioner som beskriver statens tdnkta mél med
skolan. Staten utformar mal for skolvdsendet och genom mal och resultatstyrning styrs
kommunerna. Kommunerna far sjdlva organisera arbetet och Skolverkets uppgift ar att
kontrollera att de foljer mélen. Statens styrning &r inte alltid kopplad till resurser och staten har
ingen skyldighet att tillféra de resurserna som krédvs till kommunerna for att uppnd de
skolpolitiska méalen. Det &r kommunala huvudmén som har ansvaret att anordna utbildning och
normer for skolans mél for att uppné de nationella malen (Pierre, 2007).

Det finns olika typer av styrmedel som staten och kommuner anvénder sig av. Enligt Pierre
(2007) ar dessa juridiska, ideologiska och ekonomiska. Den juridiska styrningen behandlar de
lagar, forordningar eller andra réttsliga regler vilka méste foljas av de som det riktas till. I den
svenska skolan dr det enbart staten som har befogenhet att stifta och @ndra réattsligt bindande
regler. Enligt Vedung (2009) ar det viktigt att det finns tydliga pafoljder nir ett lagbrott sker.
Den ideologiska styrningen ér en indirekt styrning och sker pa olika sitt. Styrningen ar de
centrala styrdokumenten och anvénds som ett verktyg for att kunna paverka innehallet 1
verksamheten. Ett exempel dr ldroplanernas vardegrund och kunskapsmal som aterfinns 1
dagens skolor och forskolor (Pierre, 2007). P4 senare tid beskriver Wahlstrom (2011) hur
utvirdering och kvalitetsarbete har blivit allt viktigare 1 den ideologiska styrningen och menar
att det bidrar till att urskilja viktiga omrdden frin andra. Den ekonomiska styrningen innebéar de
ekonomiska resurserna som staten delar ut eller véljer att dra in (Pierre, 2007). Genom
exempelvis anvindning av riktade statsbidrag kan staten stimulera och stddja verksamheter for
att uppnd politiska mal och dven dra in medel f6r att undvika ett icke 6nskvért handlande.
Genom att utforma de finansiella villkoren 1 form av budget och anslagssystem kan staten styra
innehdllet 1 verksamheten pa olika sitt. Vidare kan det innebéra att bade staten och kommunen
kan vilja mellan de specialdestinerade eller generella bidragen till skolans verksamhet enligt
Pierre (2007).

1.1.2 Statsbidrag till kommuner och landsting

Med statsbidrag menas bidrag frin staten riktade till olika mottagare for att uppna politiska mél
(Folkhédlsomyndigheten, 2019). Huvudsyftet med bidragen &r att tillgodose olika verksamheter
ekonomiskt stod for att kunna genomftra insatser inom olika omraden (Sveriges Kommuner



och Regioner, 2019). Dagens kommuner och regioner kan tilldelas badde generella och riktade
statsbidrag fran staten. De generella statsbidragen anvidnds framforallt till att finansiera
inkomstutjimningssystemet samt reglerar uppdragen mellan stat och kommun.
Utjdmningssystemet ska garantera att alla kommuner har lika forutsiattningar nér det géller deras
ekonomi och vélfiard (SKR, 2019). Infor varje ar véljer kommuner hur dessa pengar ska fordelas
ut till varje verksamhetsomrade sasom skola, dldreomsorg, socialtjanst, kultur och fritid och sa
vidare. De riktade statsbidragen som kommuner, landsting eller privata huvudmén kan soka
avser ett visst indamal. Bidragen anvénds av staten som direkt styrmedel 6ver huvudméannen da
de kan péverka och forverkliga regeringens politik (Riksrevisionen, 2016).

1.1.3 Skolverkets uppdrag for mindre barngrupper

Forskolan spelar en viktig roll f6r barns allsidiga utveckling och bidrar till att skapa likvérdiga
forutséttningar infor skolstarten. I ldroplanen for forskolan redogérs vad barnen ska fa moéta
under sin tid 1 forskolan och vilket ansvar rektorn och forskollarare har. Rektorer, forskollarare
och arbetslag har ett ansvar att bevara en god kvalitet for att stotta barnen till utveckling och
larande. Enligt Skollagen (SFS 2010:800) dr det huvudmannens uppgift att barngrupperna 1
forskolan har en ldmplig sammansittning och storlek. En viktig forutséttning for att forskolan
ska kunna uppfylla mélen for verksamheten ar att barngrupperna har en passande storlek och att
personaltitheten ar tillricklig. Av den orsaken har statens skolverk pd uppdrag av regeringen
fordelat ut ett riktat statsbidrag som Utbildningsdepartementet utformat, for insatser som syftar
till att minska barngruppernas storlek i1 forskolan som huvudménnen kan anséka om (SFS
2015:404).

Sedan 2015 har Skolverket fordelat ut det riktade statsbidraget till huvudmaén for att minska
barngrupper 1 forskolan. For bidragséret 2015/2016 blev forslaget att dela ut 415 miljoner, men
pa grund av utebliven information fran Skolverket till kommunerna var det fa som ansokte. Det
resulterade 1 att Skolverket infér den andra ans6kningsomgangen 2016/2017 genomforde
omfattande informationssatsningar till samtliga huvudmain. 2016/2017 delades 970 miljoner
inklusive underutnyttjade medel fran foregdende bidragsar ut. 242 kommuner och 343 enskilda
huvudmén blev beviljade. Bidragen ska skapa forutsédttningar for huvudménnen att kunna
minska barngrupperna inom forskolan samt kunna ha en hog personaltithet. Regeringen &r
tydliga med att bidraget ska leda till 6nskade resultat och om det inte uppfylls kan det eventuellt
bli en ny lagstiftning for att fi bukt med problemet (Skolverket, 2015).

Utformningen av forordning (SFS 2015:404) innebédr att om verksamheten minskar
barngrupperna med en plats, blir beloppet som ska utga till huvudmannen 30 000 kronor,
alternativt en planerad 6kning som har undvikits resulterar i samma bidragsbelopp. Vidare 1
forordningen skall huvudménnen prioritera de yngsta barnen i1 gruppen. Skolverket (2016)
klassar barn 1 dldersintervallet 0-3 ar som de yngsta.

Nar Skolverket redovisade uppdraget gillande ett 1ampligt riktmérke for barngrupperna kravdes
det forst att barnen delades in 1 grupper. De minsta barnen som &r mellan 0-3 ar har ett riktmérke
pa mellan 6-12 barn per barngrupp, barn mellan 4-5 ar har ett riktmérke pa 9-15 barn. Enligt
Skolverkets rapport ar det fler faktorer som tas i ansprdk men &ldersintervallet &r det mest



centrala. Faktorerna delas huvudsakligen in 1 fyra grupper; personalens utbildning och
kompetens, personaltithet, barngruppens sammansittning samt forskolans fysiska miljo.
Organisationerna som deltog var splittrade 1 frdgan om det dr lampligt att anvidnda sig av ett
matt i siffror da det véldigt enkelt kan bli nagon form av ldgsta virde (Skolverket, 2016).

1.2 Problemdiskussion

Statskontorets (2019) analys belyser att antalet riktade statsbidrag till kommuner som é&r
avsedda for specifika insatser eller &ndamal 6kar. Bakgrunden till Statskontorets analys var att
regeringen ville {4 storre fOrstdelse for hur deras styrmetoder péverkade kommuner och
landsting, men dven kunna se om dtgirderna fick onskad effekt. Huvudménnen som uppfyller
villkoren har mgjligheten att ansoka om bidragen fOr att stimulera insatser inom prioriterade
omraden. Efter beviljad ansokan tillkommer specifika styreffekter fran statens skolverk som
huvudménnen maste ta hinsyn till. Genom att styra pa en mycket mer detaljerad niva har dessa
nya lagar, fOrordningar och fOreskrifter minskat badde kommunernas och landstingens
handlingsfrihet (Statskontoret, 2019). Riksrevisionen (2017a) belyser i1 sin utredning och
uppméirksammar att regleringarna som medfdljer bidragen &r lika for alla, vilket innebér att
forutséttningarna 1 storlek, demografi, arbetsmarknad och andra liknande faktorer som skiljer
sig mellan kommunerna inte beaktas.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL, 2019) har under 2019 pa uppdrag av regeringen gjort
en rapport “Skrivelse avseende behov av att skyndsamt se 6ver konstruktionen av statsbidraget
for likvdirdig skola.” SKL beskriver hur de riktade statsbidragen inom skolomridet ger
kortsiktig och ojdmn styrning som forsvirar kommunernas planering samt hantering av sin
ekonomi. Kritik som kommuner for mot riktade statsbidrag &r att detaljstyrningen kan leda till
administrativ borda och minskar mgjligheter att effektivisera sin verksamhet. Dessa satsningar
maste dven sokas pa nytt varje budgetar vilket inte garanterar langsiktiga planeringsperspektiv
(SKL, 2018). En av de stora utmaningar som kommunala huvudmén stér infor r att anpassa
verksamheten utifrdn bidragets innehdll men dven hur verksamheten ska bedrivas vidare vid
uteblivet bidrag. Det dr en ansvarsfraga som bade Skolverket och kommunala huvudmin borde
ta hinsyn till.

Dahlstrom (2018) menar att det &r viktig att urskilja vem som &r ansvarig och vilka mekanismer
som finns for ansvarsutkrdvande. Genom allmédnna val, misstroendeforklaring, statsrddens
juridiska ansvar samt statligt tjansteansvar kan ansvarsutkrdvandet tillhandahallas. For att
utkrdva ett ansvarstagande dr det viktigt att veta vilken nivé, instans, myndighet, enhet eller
avdelning som dr ansvarig (Dahlstrom, 2018). Enligt Light (1995) kan otydligt ansvar i minga
fall gé att likstdlla med inget ansvar alls, eftersom det resulterar att de utpekade har mojligheten
att hianvisa vidare till ndgon annan. For det riktade statsbidraget géllande mindre barngrupper
ar det Skolverket som utformar och beslutar om innehéllet. Huvudménnens uppgift ar att utefter
det tillse utforandet i den lokala forskoleenheten och rapportera utfallet till Skolverket. Aven
om den Overgripande ansvarsfragan ar overskadlig, uppstar problematiska ansvarsfragor nér de
verkstills pa lokal niva med de forutsdttningar som kommunen har.

Skolverket beviljar ansokan fran huvudméinnen och dérefter godkdnner myndigheten en
utbetalning. Vad hénder efter utbetalning? Var hamnar skarningspunkten mellan att ta ett ansvar
samt utkrdva ett hos de involverade aktorerna? Genom att i detalj folja ansvaret som Skolverket
har i processen via dokument och dérefter stélla det mot de fragor och problem som uppstar pa
lokal niva, vill fa vi ge en ndrmare bild pd hur ansvarsfrdgan tolkas via olika aktérer pd den
lokala nivin. Forhoppningsvis vill vi att studiens innehdll ska bidra till att skapa en medvetenhet



pa lokal niva om vilka utmaningar som uppstéar nér bidraget erhalls och nyttjas, men dven hos
Skolverket for framtida fordelning av bidraget.

1.3 Syfte och fragestiillning

1.3.1 Syfte

Syftet med uppsatsen ér att identifiera hur ansvarsfordelningen mellan statens skolverk och
kommunala huvudmén formas ndr de riktade statsbidragen fordelas ut, samt vilket
ansvarsutkravande respektive part kan forvénta sig av den andra. Vi vill fa en 6kad forstaelse
for de specifika grundproblemen som uppstdr mellan nationell styrning och kommunalt
sjalvstyre utifran ansvarsperspektivet. For att uppnd studiens syfte har vi valt att studera en
kranskommun till G6teborg som har sokt bidraget fran att det infordes ldsaret 2015/2016 och
blivit beviljade fram till denna tidpunkt.

1.3.2 Avgrinsning och fragestillning

De riktade statsbidragen dr minga och delas ut av flera statliga myndigheter till mottagare som
ska uppfylla dess syften. I denna uppsats har vi valt att ldgga fokus pé det riktade statsbidraget
for mindre barngrupper som delas ut av Skolverket 1 en specifik kommun. Var avgransning tar
hinsyn till kandidatarbetets projektperiod som omfattar 10 veckor och baserar sig pé att se hur
ansvars- och rollperspektivet ser ut i en av Sveriges kommuner som brukar sdka och
tillhandahélla bidraget. Vi kommer ocksa belysa ansvarsfrdgan utifran statligt forhallningssatt
med hjélp av offentligt tryck. lakttagelserna som férekommer 1 studien dr inte utformad sé att
de kan generaliseras till samtliga kommuner i landet, utan dess syfte ér att forsoka forstd monster
och problembilder som kan vara relevanta att reflektera 6ver for de kommuner som inte ingatt
studien.

e Vilket ansvarstagande samt ansvarsutkrdvande har Skolverket och kommunen i
forhallande till varandra?



2. Teoretisk Referensram

Nedan ges en presentation av det teoretiska ramverk som ligger till grund for uppsatsen. Forst
presenteras centralisering och decentralisering med en redogérelse av teorierna genom Jarl
och Pierres variabler reglering och huvudmannaskap. Det skapar en forstaelse av styrningen
mellan stat och kommun och dr ett verktyg i analysen diir teorin appliceras pd materialet. Sedan
foljer en teoretisk diskussion om forutsdttningar for ett ansvarsutkrdvande utifrdan
Carl Fredrichs och Herbert Finers syn. Dessa begrepp styr sedan uppsatsens fortsatta analys
och hjdlper oss att forstd ansvarsfrdgan i det riktade statsbidraget som avser mindre
barngrupper i forskoleverksamheten.

2.1 Centralisering och Decentralisering

Begreppen centralisering och decentralisering tas i ansprak for att belysa pd vilken niva besluten
1 en organisation ska fattas. Vilken styrning som anses ldmplig for situationen dr beroende pa
arbetsuppgifterna som ska utféras inom organisationen (Jacobsen, 2014). Den centraliserade
ordningen innebéar enligt Jarl och Pierre (2018) att beslutsmakt flyttas uppat 1 hierarkin mot
ledningsniva. Jarl och Pierre (2018) beaktar hur politiker ideligen anvédnder uttryck som lika
standard eller rdttighetslagstifining som argument for att beslutet ska fattas pa nationell niva
istillet for lokal. Jacobsen (2014) identifierar bade fordelar och nackdelar med styrningen.
Fordelarna visar pa tydliga styrsignaler, tydligt ansvar och likartad praktik. En forskning som
har gjorts av Csaszar (2012) inom omradet visar att graden av centralisering pdverkar de
felaktiga beslut som sker 1 en organisation. Jacobsen (2014) betonar att en centraliserad
organisation gor farre fel 4n en decentraliserad. Vidare listar Jacobsen (2014) nackdelarna som
forekommer med en centralt styrd organisation och lyfter de negativa egenskaperna som troghet,
liten flexibilitet samt forlorad lokal information 1 hierarkin.

Decentralisering innebdr att besluts- och handlingsbefogenheter till skillnad fran centralisering
flyttas frdn hogre till ldgre nivaer i organisationer. Decentraliseringen paverkar den samordning
och styrning sé att beslutsritt och huvudmannaskap flyttas fran stat till kommun. Under 1980-
talet decentraliserades flera verksamheter 1 den svenska offentliga sektorn bland annat plan- och
bygglagstiftningen, socialtjdnsten och inte minst skolan. Syftet med decentraliseringen var att
oka det lokala handlingsutrymmet f6r kommuner att anpassa politik och vélfardstjanster till
lokala forutséttningar som béttre kan tillgodose medborgarnas behov. Darmed blir kommuner
mer intressanta for lokala organisationer, som kan pdverka politiken hos den mer
sjdlvbestimmande kommunen (Jarl & Pierre, 2018). Utover lokal anpassning ér flexibilitet,
motivation och snabbhet fordelarna som styrningen for med sig enligt Jacobsen (2014). Aven
Leiponen och Helfat (2011) ndmner hur flexibilitet och anpassning vid behov av snabba
forandringar bidrar till organisationens konkurrenskraftighet i dess omviérld. De negativa
aspekterna som forekommer 1 styrningen dr bland annat enligt Jacobsen (2014) bristande
styrning och suboptimering, oklart ansvar samt oférutsdgbarhet.

2.2 Decentraliserings olika dimensioner



Enligt Jarl och Pierre (2018) forekommer decentraliseringen som process 1 tva olika
dimensioner; reglering och huvudmannaskap. Den offentliga verksamheten kan avse en eller
bada dimensionerna:

Reglering: Reglering innebir att regleringsmakten fordelas mellan olika nivéer 1 det politiska
systemet. Jarl och Pierre (2018) menar att reglering dr det beslut som offentliga institutioner tar
om det offentliga verksamhetsinnehdllet som avser de mél eller riktningar verksamheten ska
forhélla sig till. Tidigare bedrev Sveriges kommuner sina verksamheter genom att implementera
statliga beslut med hjdlp av riktade statsbidrag. Idag sker det genom generella bidrag déar
reglering av decentralisering forekommer 1 olika former. Ett exempel &r att staten kan ge
handlingsutrymme till kommuner och léater de sjélva bestimma 1 vissa fragor. En annan variant
ar att l14ta lagstiftningen enbart ange mal och dérefter far kommunen organisera for att uppna
malen for verksamheten. Den sistndmnda varianten var grunden till decentraliseringen som
genomfordes 1 Sverige under 1980-talet och borjan pa 1990-talet, dd ramlagar ersatte tidigare
detaljerade regler. Ramlagarna inneholl definierade mal for verksamheter inom en viss sektor
som sedan gav kommunerna storre frihet att utforma och genomfora verksamheten inom dessa
ramar (Jarl & Pierre, 2018).

Huvudmannaskap: Dimensionen avser ansvaret for det administrativa och operativa, det vill
sdga ansvaret for den dagliga ledningen 1 form av ledningsfunktion och ansvarstagande. Ett
exempel pa decentralisering av huvudmannaskap ér skolan. Hir skedde en forflyttning av ansvar
fran stat till kommun, som idag har det 6vergripande ansvaret. De far ekonomiskt stod fran
staten genom generella statsbidrag och dérefter rittar de sig efter skollagarna (Jarl & Pierre,
2018).

2.2.1 Det riktade statsbidragets uttryck i dimensionerna

Det riktade statsbidraget for mindre barngrupper kommer i form av mélstyrning for kommuner.
Det innebir att huvudméannen som ansdker om bidraget dr mer eller mindre medvetna om att
de kommer bli reglerade till foljd av ansdkan. Regleringen innebér att det dr Skolverket som
fattat beslutsinnehallet och hur kommunerna ska arbeta med det. Som huvudman ligger det ett
ansvar att gora en analys om vad som medfoljer med regleringen. Ett potentiellt problem dr om
analysen inte har gjorts av huvudmannen 1 forvdg dir kraven samt villkoren upplevs svéra att
uppna. Den andra dimensionen uppstdr ndr kommunen har fatt bidraget dir de har
huvudmannaskapet, 1 vart fall skolomradet. Hidanefter dr det huvudmannens uppdrag att skapa
de forutséttningar som behovs 1 verksamheten for att na de uppsatta mélen och samtidigt vara
medvetna om de krav som kommer 1 uttryck av skollag och forordningar.

2.3 Olika perspektiv pa ansvarsutkrivande

Vad menas med ansvarsutkrdvande och hur &r det tinkt att det ska ga till? I ett demokratiskt
samhille ska mgjligheten finnas att stélla personer i politiska befattningar till svars vid
missndje. De rostberdttigade medborgarnas rétt dr att utkrdva ett ansvar nir uppgifter i en
verksamhet inte utfors, de ansvariga ska genom folkviljan ersittas eller bli bestraffade
(Ahlbdck, 1999). Dock kan inte den demokratiska processen utgora grunden for
ansvarsutkravandet 1 forvaltningen med hédnsyn till ej demokratiska tillsatta tjinstemin
(Rothstein, 2014). Det innebér for att demokratiska systemets legitimitet ska bevaras édr det



viktigt att ansvarsutkrdvande av annan form intar en betydande del 1 den offentliga
organisationen (Peters, 2014).

Hur ansvarsutkrdvandet ska utformas mellan politik och forvaltning finns det tva olika synsétt som
forekommer i debatten mellan Carl Friedrich och Herbert Finer. Aven om debatten dgde rum mer
an 75 é&r sedan ar dmnet fortsatt relevant for att papeka hur en ansvarig forvaltning ska tillforsikras
och bor granskas (Dahlstrom, 2018). Fredrich (1940) menar att politik och forvaltning hér ihop
eftersom politik formuleras och implementeras samtidigt. Han anser darfor att ansvaret hos
forvaltaren ska lockas fram och inte bli tvingande. Det administrativa ansvaret ska garanteras av
tjdnsteméannens pliktkdnsla gentemot allménheten och respekten for den egna offentliga
verksamhetens mal och regler. Finer (1941) invdnder mot denna syn och forespréakar strikt atskillnad
mellan politik och forvaltning. Finer anser istéllet for att ge forvaltningen nya former av ansvar bor
dess inflytande begrédnsas till varje pris. I kontrast till Friedrich som foljaktligen bygger pa
minniskans sannfardighet, bor forvaltningens ansvar kopplas till underordning och extern kontroll
1 Finers resonemang. Finer utvecklar resonemanget och menar att maktmissbruk i forvaltningar
oundvikligt forekommer, darfor sker ansvarsutkrdvandet genom bestraffning och sanktioner for att
halla forvaltningen under kontroll samt framtvinga ansvarskdnslan. Som motargument till detta
foresprakar Fredrich ett ansvarsutkrdvande genom en sa kallad kollegial diskussion for att rattfardiga
de tagna besluten och verksamhetsrutinerna.

2.4 Forutsattningar for ansvarsutkriavande

For att forstd kdrnan av ovanstdende resonemang genom Friedrichs och Finers syn pa
ansvarsutkravandet inom politik och forvaltning, anvinds foljande tre forutsédttningar som ska
vara uppfyllda for att kréva ett ansvar, framtagna av Ahlbéck (1999):

1. Det gar att urskilja vem som &r ansvarig.
2. Det finns kunskap om huruvida den offentliga verksamheten bedrivs bra eller déligt.
3. Det finns mekanismer for att utkréva ett ansvar.

2.4.1 Friedrichs syn utifran forutsittningarna

Enligt Friedrich (1940) har det under en ldng tid varit svart att skilja pad vad politikerna vill
uppna och vad de sjdlva har tinkt att gora for att nd mélen. Politikerna bedriver tva olika system
dar ett system beskriver vad som behovs forbéttras samt tillvigagangssittet, medan det andra
systemet dr processen for att uppfylla forbittringen. Friedrich betonar att ett dterkommande
problem 1 systemet &r att ansvaret stindigt hamnar pa olika aktdrer utan ndgon substans till
varfor det har hamnat just dér. Istéllet for att se Over hur ansvarsfordelningen ar utformad, véljer
politiker att uppritta olika kontroller och uppfoljningsrutiner for att se till sd de uppsatta mélen
uppfylls (Friedrich 1940).

Enligt Friedrich ar det viktigt att ta hinsyn till tva aspekter for att kréva ett ansvar, den som har
makten att ta beslutet och den som ska forvalta det och hur deras olika funktion tydliggors. Det
innebdr for att kunna utkrdva ett ansvar for genomforandet av beslutet, s bor det vara tydligt
och ska kunna uppfyllas av mottagaren. Aven Wood och Waterman (1994) belyser vikten av
kunskap och information om hur férvaltningen bedriver sitt arbete, for att utkrdva ansvar av de
styrande. Enligt Friedrichs filosofi dr det de som jobbar inom organisationen som ska kénna ett
ansvar foOr att beslutet de fattar ar korrekt.



Utifrdn den forsta forutséttningen hdvdar Friedrich att ansvarsutkrdvandet ska utga ifrn
organisationen som helhet och inte den enskilda individen. Han menar att det inte 4r nddvéndigt
att urskilja de ansvariga i organisationen for dess omvérld. For den anstéllda individen blir det
diaremot tydligt genom kollegial dialog, sin kompetens och moral huruvida vederborande ar
ansvarig i en situation eller inte. Aven verksamheten fir en tydligare bild ur ansvarsfrigan. Dock
belyser Friedrich komplexiteten som forekommer mellan ansvarsutkrdvandet och
ansvarstagandet och menar att &ven om det finns ett avtal mellan tva parter dr det uppenbart att
ett sddant avtal kan vara ofullstdndigt, oavsett vem som dr inblandad.

Den andra forutséttningen huruvida den offentliga verksamheten bedrivs bra eller déligt genom
framarbetad kunskap &dr bunden till enskilde tjinstemannens yrkesskicklighet enligt Friedrich.
Individens handlande kan virderas genom forvéntningarna och instillningen till beslutet med
hjilp av en dialog mellan tjansteménnen. Hér finns det inget behov av extern granskare som
dessutom péverkar tjinstemannens motivation och kreativitet negativt. Istillet menar Friedrich
att korrekt hantering av sina arbetsuppgifter hos den offentligt anstillde eliminerar att nagot fel
ska kunna upptéckas av externa aktorer.

Friedrich havdar att politiska huvudmén tar beslut som kan paverka berdrda parter bade positivt
och negativt, darfor dr det viktigt att de som tar dessa beslut dr insatta i hela processen.
Mekanismerna for att utkréva ett ansvar i enlighet med tredje forutsittningen forkastar Friedrich
de mer klassiska bestraffningarna sdsom avskedande. Dessa mekanismer tvingar fram
ansvarsutkravandet och tjédnar inget till. Istdllet ska detta lockas fram genom att den som tilldelas
ansvaret ska kédnna ett internt ansvarsutkravande for maluppfyllelse.

2.4.2 Finers syn utifran forutsittningarna

Finers (1941) resonemang utifrn forsta forutsdttningen bygger pa att det alltid ska finnas en
individ som &r ansvarig. Oberoende av nivan den ansvarige dr i organisationen ska det alltid ga
att lokalisera vem det dr inom organisationens ledning som har yttersta ansvaret. Med Finers
syn pa ansvar dr det alltsé 14tt att hdrleda vem som tagit beslutet och da fa svar pa fragan 1 vilket
syfte beslutet togs.

Huruvida det finns kunskap om den offentliga verksamheten bedrivs bra eller daligt i enlighet
med andra forutsdttningen, menar Finer att politikerna inte tar de beslut som samhallet
behdver mest utan istillet forsoker de anpassa sina beslut till att géra allménheten ndjd.
Dérfor ska de som arbetar inom offentlig verksamhet granskas av utomstaende aktoérer som
besitter kunskap och kompetens kring verksamheten for att se till att den bedrivs pé ett
korrekt sdtt. Finer utvecklar sitt resonemang och menar att maktmissbruk kan férekomma av
statliga tjdnsteméan om de inte hélls under uppsikt, darfor ska ansvarstaganden hos
beslutsfattarna alltid ifragasittas. Sista forutsdttningen om mekanismer for att utkréva ett
ansvar fir man genom bestraffningar och sanktioner. Genom att utforma vissa kanaler och
verktyg som visar ansvariga individer kan de stéllas till svars for sina handlingar (Finer,
1941).



3. Metod och material

For att undersoka var forskningsfrdaga har vi valt en kvalitativ metod. Detta avsnitt kommer att
forklara valet av metod och relevansen till forskningsfragan. Ddrefter forklaras hur materialet
har samlats in och anledningen till varfor just dessa respondenter valdes ut. Vidare beskrivs
hur intervjuerna strukturerades och utfordes. Slutligen kommer en forklaring hur tolkningen
av dokumenten genomfordes och kapitlet avslutas med vilket forhdllningssdtt vi har haft till
litteraturen samt granskningen.

3.1 Kvalitativ forskningsmetodik

Grunderna 1 den kvalitativa forskningen dr att fokus vid insamlingen av data &r de mjuka
virdena exempelvis intervjuer eller analyser enligt Patel och Davidsson (2011). Nér
underliggande monster ska analyseras menar Patel och Davidsson att det 4r denna
forskningsmetod som &r bést att anvdnda sig av. For att f4 en sa bra bild som mgjligt av
problemet och kunna utreda forskningsfragan pa ett réttvist sétt har vi valt att anvédnda oss av
en kvalitativ metod genom att tillimpa intervjuer som har varit semistrukturerade. I enlighet
med Patel och Davidsson (2011) skapar detta en forstaelse for vilken uppfattning respondenten
har om fragan. Vidare menar Patel och Davidsson (2011) for att forsta och tolka ett problem
bor verbala analysmetoder anvédndas. Intervjuerna som genomforts har varit av
semistrukturerad art for att svaren inte ska bli standardiserade, utan fa kunskap om
forskningsfrdgan och hur dess omstdndigheter har upplevts 1 verkligheten. Att vélja en
semistrukturerad intervjuform forenklade ocksé for bade forfattarna samt respondenter att stélla
foljdfragor som var av intresse under tiden som intervjun fortlopte vilket gjorde det enklare att
skapa sig en bra helhetsbild och fa tydligare svar pa fragorna. Den teoretiska kunskapen om
amnet samlades in gemensamt av forfattarna for att sdkerstélla att bada hade liknande
forutséttningar och fa tvé olika infallsvinklar vid varje svar som respondenterna gav. Fragorna
har bearbetats fram for att f4 s& mycket relevant information som mgjligt av respondenterna vid
varje intervju.

3.2 Datainsamling

Insamlingen av material har skett stegvis, till en bdrjan diskuterades problemet och hur
informationen hdamtas in pa ett korrekt men samtidigt 6verskadligt satt som mgjligt. Att skapa
sig en uppfattning hur bidraget férdelas och vem som ansvarar for vad var centralt. Efter det
valdes kommuner ut som var medelstora for att kunna fa en helhetsbild vid forsta intervju.
Foljande fem kommuner kontaktades; Ale Kommun, Moélndals Stad, Hérryda Kommun,
Kungélvs Kommun samt Partille Kommun. Hér lades ingen vikt pé vilken kommun som svarade
forst utan fokus var pd vilken roll personen i kommunen hade som tog kontakt med oss.
Kommunerna fick en fraga skickad till deras e-postadress dar forfattarna efterfrdgade om det
fanns intresse att stélla upp pa en intervju med vér forskningsfrdga som grund.

Nar ldmplig person som kunde leverera en, enligt forfattarna, bra beskrivning av hur processen
gillande statsbidrag gick till och som var vél insatt i &mnet beslutades det for intervju. Intervjun
var av semistrukturerad karaktir vilket innebér att respondenterna har stor frihet att utforma



svaren (Patel & Davidsson, 2011). Fragorna var bestimda 1 forvdg men respondenten fick inte
mojligheten att l1dsa dem innan di forfattarna ansdg att svaren kunde vara forutbestimda och
foljdfragorna hade inte haft samma effekt. Efter att varje separat intervju skett transkriberades
den av en forfattare. Detta for att intervjun skulle dterberittas pa ett s korrekt och trovérdigt
sédtt som mojligt.

3.3 Urval

Nar forstaelse skapats for processen sa sattes ramarna upp for vilka som skulle intervjuas samt
till vilket syfte. For att fi svar pa forskningsfragan valdes lampliga personer ut genom
snobollsmetoden vilket innebér att personer i urvalet rekommenderar nya personer tills
forskarna har anser att urvalet ar tillrdckligt stort (Denscombe, 2014). Valet foll pa tre
respondenter som alla har sin egen funktion 1 processen nér det géller att behandla och anvinda
sig av det riktade statsbidraget. Respondenterna var foljande; en controller pa den berorda
kommunen, en ansvarig rektor for en forskola 1 kommunen som har tagit emot det riktade
statsbidraget samt verksamhetschefen for kommunen vars uppgift ar att strukturera arbetet for
alla rektorer 1 verksamheten.

3.4 Genomforandet av intervjuer

Vér forsta intervju var en pilotintervju och férdelen med det var att kunna prova om fragorna
var relevanta for @mnet samt testa ordningsfoljden (Danielson, 2012). Bdda var nérvarande dér
en stéllde fragor och den andre spelade in och antecknade avvikande noteringar som var av
intresse till uppsatsen. Efter pilotintervjun skapades en djupare forstaelse och vi bestimde oss
for att dndra fragorna infér kommande intervjuer for att ndrma oss problemomradet ytterligare.
Fragorna diskuterade dven sinsemellan for att sdkerstdlla att alla aspekter var belysta.
Intervjufrdgorna skickades 1 forvég till intervjupersonerna till skillnad fran pilotintervjun for att
respondenterna skulle kunna forbereda sig och utforma sina svar. Ljudinspelning férekom efter
godkinnande av respondenterna for att kunna dterspegla svaren pa ett sa réttvist och korrekt sitt
som mojligt vilket d&ven Patel och Davidsson (2011) betonar &r viktigt. I enlighet med Henricson
och Billhult (2012) hade vi som strategi innan samtliga intervjuer borjat att samtala med
intervjupersonen om vardagliga samtalsimnen for att uppna en mer avslappnad stimning.
Bryman (2011) hédvdar att metoder som anvinder sig av kvalitativ forskning kan leda till
subjektiva tolkningar. Kritiken grundar sig i att det dr svért att utlisa och tolka det som
respondenten menar utifran transkriberingen. Vi har under hela uppsatsen forsokt vara sa
transparenta som mdgjligt. For att undvika missuppfattningar och feltolkningar har
respondenterna fatt ldsa igenom och ge sitt godkédnnande for hur deras svar har dtergetts.

3.5 Tolkning av dokument

Mycket av informationen till arbetet har inhdmtats via dokument fran stat, kommun, landsting
samt andra granskande funktioner. For att skapa en forstaelse av vad som sdgs 1 dessa dokument
har vi anvint oss av kritisk tolkning. Genom att inhdmta information fran de dokument och
forordningar som staten ger ut har vi gjort sprakliga analyser av dokumenten och stéllt dessa i
relation till hur vi sjdlva tolkar det. Enligt Gustafsson (2013) 4r en textanalys en tolkning dér
texten undersoks med sammanhanget den befinner sig i. Storst fokus har varit att analyserna
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styrdokument och granskande rapporter som Skolverket har gett ut angidende det riktade
statsbidraget for att utldsa maktutévningen och ansvarsutkrdavandet som de anvénder sig av.

3.6 Kallkritik

Vid granskning av offentligt tryck och andra dokument har forfattarna anvént sig av stor
forsiktighet. Innan dokumenten har anvints har det sidkerstillts att trycket har varit av offentlig
karaktdr. Enligt Patel och Davidsson (2011) skall alla dokument granskas med ett kritiskt
forhallningssétt vilket innebér att syftet for dokumentets skapande och omstandigheter for att
dokumentet togs fram har tagits 1 beaktning. Detta for att kunna uppvisa en sa neutral bild som
mojligt, ndgot som Patel & Davidsson (2011) poédngterar ar viktigt.
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4. Empiri

I foljande avsnitt presenteras det huvudsakliga materialet som kommer fran offentligt tryck och
intervjuanalys som beror det riktade statsbidraget for mindre barngrupper till forskolor.
Innehallet fran offentligt tryck behandlar material som har publicerats av regering, riksdag,
skolmyndigheter och kommuner, for att forsta och fda en J&vertickande bild over
ansvarsfordelningen mellan dessa aktorer. Det efterfoljande materialet i avsnittet dr
intervjuanalys fran kommunala huvudmdn i processen som har ansokt och blivit beviljade
statsbidraget. Genom deras uppfattning och syn pa bidragets funktionalitet vill vi fa en djupare
forstdelse om ansvarsfordelningen. Hur bidragets innehdll tolkas av huvudmdnnen samt vilka
problem och utmaningar som férekommer i verksamheten for mdluppfyllelse.

4.1 Skolverkets funktion i processen

Materialet som presenteras i detta kapitel baseras pa en tolkning av de statliga dokument som
belyser skolmyndighetens ansvar. Fokus hdr har varit att belysa Skolverkets ansvar i processen
med riktade statsbidrag. Genom systematiskt letande i olika dokument frdan offentligt tryck som
behandlar myndigheten var tanken att fa forstaelse for rollen i ansvarsfragan som myndigheten
har. Ddrfor kommer materialet som presenteras i avsnittet utgad ifrdn forfattarnas tolkning av
de offentliga tryck och utredningar for att askadliggora studiens problemformulering.

4.1.1 Utformning av bidraget

Utbildningsdepartementet tog fram forordning (SFS 2015:404) 4t Skolverket efter att beslut
tagits att ge ut riktade statsbidrag till forskolor, bdde kommunala och fristdiende huvudmaén, f6r
mindre barngrupper. 1 forordningen framgar det att syftet med bidraget é&r att
barngruppsstorlekarna i forskolan ska minska. Skolverkets definition for barngrupper ar de barn
som &r inskrivna pd en avdelning och den gruppen som barnet ingér i storre delen av sin dag i
forskolan (Skolverket, 2019a). Huvudménnen som blev beviljade bidraget skall nyttja det pa
ett sadant sitt att barngrupperna blir mindre alternativt motverka en 6kning. P& Skolverkets
hemsida finns information om vilka dtgarder bidraget far anvindas till och hur minskning av
barngruppen kan ske. Bidraget dr bundet till huvudmannen som ansokte och kan inte nyttjas av
en annan huvudman. Vidare fér inte bidraget anvéndas till att barn antas till annan omsorg dn
forskola. Personalforstiarkning och att placera barn 1 omsorgsformen pedagogisk omsorg ar
enligt Skolverket inte godkénda atgirder. Minskningen av barngrupperna sker pa féljande sétt
antingen genom férre inskrivna barn eller skapande av fler barngrupper i forskolan. Fler
barngrupper kan bade skapas och Okas sd linge den genomsnittliga storleken minskar
(Skolverket, 2019a).

Enligt férordningen (SFS 2015:404) lamnas bidraget ett ar 1 taget, dédr bidragséret startar den 1

juli. Vid ansdkan ldmnas en prognos for storleken pa barngruppen per den 15 oktober. Hér
kraver Skolverket underlag hur huvudmannen har tdnkt att uppnd malet samt vilket syfte
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bidraget ska fylla, minska barngrupperna eller motverka en Okning. Forordningen (SFS
2015:404) har dven som krav att huvudménnen ska komma med material hur de har tinkt att
gora uppfoljningen efterat. Om det sokta beloppet av huvudménnen, oberoende om det dr
kommunala eller fristdende, sd@ kommer Skolverket basera fordelningen av bidraget pa
utomstaende faktorer exempelvis socioekonomiska.

4.1.2 Ansvarsfordelning - vem gor vad inom skolan?

4.1.2.1 Skolmyndigheter

Skolverket, Skolinspektionen och Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) iar tre
myndigheter som hjélper till att ta fram underlag for riksdag och regering. De har sedan som
uppgift att genomfora de bestimda mélen fran regeringen diar malet &r att elever ska fa en bra
utbildning 1 trygg miljo (Skolverket, 2019b).

Skolverket dr en forvaltningsmyndighet som &r tillsatt for att styra skolan och forskolan 1 rétt
riktning. P4 uppdrag av regeringen skapar och upprittar de styrdokument samt skoter
administration och fordelar statsbidragen. Skolverket ansvarar bland annat for att kartlagga
statistik for skolomrddet om hur skolan fungerar och tar fram kunskapskrav i1 alla &mnen
(Skolverket, 2019b).

Skolinspektionens uppgift ar att granska svenska skolor och se till att de f6ljer lagar och regler.
Inspektionen har tillsynsansvar for skola, vuxenutbildning, fritidshem, forskola och annan
pedagogisk verksamhet. Genom tillsyn och kvalitetsgranskning ska myndigheten bidra till 6kad
maluppfyllelse, kvalitet och likvardighet. Utover det har de som uppdrag att utova tillsyn dver
huvudmén och verksamheter. De ger rdd och védgledning om vad som behovs réttas till utifran
de krav som aterfinns 1 lagstiftningen (Skolinspektionen, 2019).

Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) arbetar frimsta for att barn, unga och vuxna ska
fa mojligheten att na mélen for sin utbildning oavsett funktionsforméga och forutsittning. Med
tillgédngliga laromedel, statsbidrag, specialpedagogiskt stodd och undervisning 1 specialskolor
erbjuder myndigheten stod 1 form av kunskap och kompetensutveckling Gver hela Sverige
(Specialpedagogiska skolmyndigheten, 2019).

Det forekommer att dessa skolmyndigheter samarbetar i form av olika uppdrag. Ett exempel ar
under varen 2019 dir de sa kallade skolhuvudmannadialogerna genomfordes. Tanken ar att
varje myndighet bidrar med personal och information. Genom planering, genomférande,
uppfoljning och utvirdering &r syftet med dialogerna att skolcheferna ska fa idéer och kunskap
om hur de kan organisera och utveckla sitt arbete. Dialogerna anvéinds dven for att skapa
forutsittningar for en likvirdig och inkluderande utbildning som sdkerstéller att alla elever far
det stod de har ritt till. Utdver det vill myndigheterna fa en bild av skolchefernas utmaningar
och behov, men ocksa en mojlighet for skolcheferna att fa kunskap om vilket statligt stéd som
finns att erhalla (SOU 2018:41).

4.1.2.2 Skolverkets ramar och riktlinjer

Regeringen ar uppdragsgivare och anger ramarna for Skolverket genom instruktioner i
forordningar. Forordningen innehéller beskrivningar om myndighetens grundliggande
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uppgifter, ledningsform och anstéllningar. Genom arliga regleringsbrev styr regeringen de
overgripande mélen och de ekonomiska ramarna for Skolverket. Senast den 22 februari varje
ar lamnar myndigheten arsredovisning for dret som gétt (Skolverket, 2019c).

I forordning (SFS 2015:1047) framgar det instruktioner for Skolverket, dir beskrivs ramarna
och riktlinjerna for myndigheten. Nedan tas nigra av de instruktioner som upplevs relevanta
for studien.

Uppgifter:

e [ instruktioner som Skolverket har fatt framgér det bl.a. att myndigheten genom sin
verksamhet ska bedriva och framja att alla barn och elever far tillgéng till en likvérdig
utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en trygg milj6. Genom goda
forutsittningar bidra till barns utveckling och ldrande och till forbéattrade
kunskapsresultat for elever.

e Myndigheten ska inom ramen for detta framja starkt likvirdighet mellan skolor och
forskolor (SFS 2015:1047).

e Genom att folja utvecklingen inom sitt verksamhetsomrdde ska myndigheten goéra
kontinuerliga analyser av behov for atgdrder inom omrédet.

e Myndigheten ska dven arbeta fram och genomfora insatser som tar hinsyn till dessa
behov (SFS 2015:1047).

Uppf6ljning, utvardering och statistik:

e Det ansvaret som myndigheten har inom uppfoljning och utvdrdering framgar i
skollagen (SFS 2010:800). Myndigheten ska dka kunskapen om hur utbildningarna och
verksamheterna har utvecklats i forhallande till de nationella mélen.

e Vidare ska dven myndigheten analysera utvecklingen av samtliga utbildningar och
verksamheter och anpassa efter respektive utbildning.

e Mpyndigheten ska bidde ldmna och vidta atgirder for att frimja den fortsatta utvecklingen
och kvaliteten.

e Resultaten av uppfoljning och utvirdering fran myndighetens arbete ska sammanfattas
och publiceras (SFS 2015:1047).

Stod till skolutveckling:
e [ ndra samarbete med kommuner och andra huvudmén ska myndigheten stédja dem i
deras utbildningsverksamhet och andra pedagogiska verksamheter.
e Mpyndigheten ska bidra till att forbéattra forutséttningarna for huvudménnen att utveckla
verksamheten for 6kad maluppfyllelse genom nedan tre punkter.
1. Erbjuda kompetensutveckling for personalen som jobbar inom verksamheten.
2. Samla in resultat av forskning som skett och sammanstilla den pa ett
lattoverskadligt satt.
3. Vara flexibla och kunna erbjuda utveckling inom omrdden som anses
prioriterade pd lokal nivd (SFS 2015:1047).

Hantering av statliga stod och bidrag:
e Myndigheten har som uppgift att administrera statliga stéd och bidrag enligt sirskilda
forordningar och beslut.
e Mpyndigheten ansvarar dven for att f6lja upp och utvérdera de statliga stod och bidrag
man administrerar (SFS 2015:1047).
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4.1.2.3 Skolverket och huvudmiinnens ansvarstagande utifran
forordningen

Skolverket:

I forordning (SFS 2015:404) om statsbidrag for mindre barngrupper 1 forskolan, forsdker vi
tolka ansvarstaganden fran Skolverket. Myndigheten ansvarar for fordelning av bidraget som
Utbildningsdepartementet har utformat. [ paragraf fem om beslut och utbetalning ar det tydligt
att det ar Skolverket som provar om fragan for utbetalning av bidraget. Beslutet ska vara
forenligt med villkoren och dessutom framga i beslutet. Om flera ansdkningar kommer in dn
det finns medel for tilldelas 1 forsta hand de huvudmaén for forskolor med svéra forutsattningar
som behover sdrskilda insatser for att hoja utbildningens kvalitet. Om det foreligger andra
urvalsgrunder &r det Skolverkets ansvar att meddela foreskrifterna. Under avsnittet uppfoljning
och redovisning 1 forordningen har Skolverket som uppgift att folja upp och utvérdera
effekterna av statsbidraget. En redovisning av hur bidraget nyttjades ska forekomma i
arsredovisningen som myndigheten ldmnar till Regeringskansliet.

Kommunen:

I forordning framgér det 1 fjarde paragrafen att det &r huvudmannen som ska faststilla hur de
har tdnkt att nd det uppsatta malet. Hér blir det tydligt att det & kommunen som har ansvaret
att redovisa vad de har tinkt att géra for fordndringar. Insatserna som huvudmannen uppréttar
ska vara kopplade till bidragets syfte. Det star angivet 1 forordning att det dr de kommunala
huvudménnen som ska redovisa hur uppfoljningen har skett kring bidraget. Om inte kommunen
har lyckats uppna syftet sd kan de bli aterbetalningsskyldiga. Daremot framgar det ocksa i
forordningen om det har forekommit foreteelser som kommunen inte kunnat ha i beaktning nir
de sokte bidraget, dr de inte skyldiga att betala tillbaka de beviljade medlen som bidraget avsag
(SFS 2015:404).

4.2 Skolverkets ansvarsutkrivande fran huvudman

4.2.1 Ansvarsfordelning mellan stat och huvudman

Den rddande ansvarsfordelningen mellan stat och huvudmén inom skolvdsendet dr att
huvudménnen for de kommunala och enskilda forskolorna dr ansvariga for verksamheten. I
vissa fall kan staten vara huvudman for skolor och omfattas i hog grad av samma regler som
ovan ndmnda huvudmén. De ansvariga huvudménnen for verksamheten &r rektorer, lérare,
forskolechefer, forskolldrare och annan personal inom skolvdsendet och de forvédntas handla
professionellt och 1 enlighet med sina uppdrag (SOU 2018:41). Enligt Skolverket (2019b) é&r
det huvudmannen som bestimmer om skolans arbetssitt, resurser och fOrutsdttningarna
uppfyller det som krédvs utifrdn de nationella mélen. Huvudmannen ska bland annat se till att
verksamheten utvecklas med stdd fran Skolverket. Skolverkets uppgift enligt sin instruktion ar
att stddja kommuner och andra huvudmin 1 deras utbildningsverksamhet och andra
pedagogiska verksamheter. Myndigheten ska dven bidra till att forbéttra forutsittningarna for
huvudménnen att arbeta med utvecklingen av verksamheten for O6kad méaluppfyllelse
(Utbildningsdepartementet, 2017).
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Figur 1: Ansvarsfordelningen for skolverksamheten enligt Skolverket (2011).

Det riktade statsbidraget for mindre barngrupper i forskolan &r utformat av staten for att sedan
sOkas och implementeras av huvudmannen vilket leder till raka motsatsen om vad som star i
laroplanen. I ldroplanen star det beskrivet vilket uppdrag Skolverket och den kommunala
huvudmannen har for att uppna resultat. Det dr staten som sétter malen och det dr sedan
huvudmannens uppdrag att skapa forutsattningarna for att lyckas na malet. Enligt Skolverket
(2011) ar det viktigt att huvudmannen vet vilka krav som kommer till uttryck i lagen och
forordningar for att uppnd mélen. Modellen bygger pa att det dr subsidiaritetsprincipen som
tillimpas mellan Skolverket och kommun. Subsidiaritetsprincipen innebér att det dr enheten
som ska uppfylla resultatet som sitter pa makten att ta beslut och enheter pa hogre niva ska
endast hjilpa till och bistd med hjéalp om det behovs (Skolverket, 2011).

I skollagen (SFS 2010:800) framgar det att det &r huvudméannens ansvar att se till sa forskolans
grupper har en lamplig storlek och att tillrdckligt med personal finns tillgédngligt. Den statliga
styrningen dr gentemot den kommunala sektorn uppdelad i tva delar, reglering och styrning.
Regleringen innehaller lagar, forordningar och foreskrifter om hur kommunerna ska och far
agera, vilket tydligt kopplar till forordningen som avser det riktade statsbidraget. Har handlar
det endast om statens intresse dir kommunerna har ett ansvar att uppritta vissa verksamheter
som staten kraver och med den maélbild som tillkommer. Med styrning menas statsbidrag av
olika slag, handlingsplaner samt overenskommelser. Dessa styrmedel dr inte tvingande for
kommunerna men om de soks kan det komma att krdvas en motprestation (SOU 2007:11).
Skolverket uttrycker sig valdigt tydligt att det 4r huvudmannens uppgift att se till sa att villkoren
uppfylls. Nedan citat framgar pa webbplatsen dir huvudménnen soker statsbidrag fran
Skolverket.

“Den som dr ansvarig for att séka statsbidrag, ansvarar ocksd for att se till att
villkoren efterfoljs och fordelningen av bidraget inom sin eller sina
verksamheter.” (Skolverket, 2019d. s. 1).

4.3 Uppfoljningar och utvirderingar av Skolverket

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen genomfort en myndighetsanalys av Skolverket.
Analysen pavisar att regeringen behover fordndra sin aktuella styrning av myndigheten
samtidigt som Skolverket behover utveckla sin organisation gillande hur de hanterar styrning
och uppfoljning (Statskontoret, 2015). Enligt Statskontoret paverkar statens detaljerade
uppdragsstyrning myndigheten negativt. De stora statsbidragen som dr detaljstyrda tringer
undan Skolverkets 16pande uppgifter som &r att folja utvecklingen i1 skolan. Genomfoérda
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insatser av myndigheten har fétt simre effekt vilket har lett till att regeringens skolpolitik ar
mindre verkningsfull. Vidare 1 analysen framfor Statskontoret att regering har i stor omfattning
styrt Skolverkets finansiering genom medel for sdrskilda regeringsuppdrag. Det har resulterat i
att myndigheten har fatt fairre mgjligheter att anvinda medlen mer effektivt.

Aven Skolverkets (2018) bedomning i deras arsredovisning berdr hur den interna effektiviteten
inte ar tillfredsstidllande. Det forekommer bland annat ett forvintansgap mellan det interna
verksamhetsstod som levererats och det stod som efterfragats (Skolverket, 2018). Problemen i
den interna effektiviteten aterfinns dven 1 Skolverkets (2018) arsredovisning for 2017, dar
orsaker enligt myndigheten &r okontrollerbara faktorer. En av de saker som redovisas dr
Skolverkets svérigheter att vixa 1 takt med den 6kning av tilldelade medel som de erhaller
(Skolverket, 2017). Vidare 1 arsredovisningen aterger myndigheten att en ny organisation haller
pa att sittas med en ny verksamhetsstruktur som innebér en tydligare styrfilosofi. Malet ar en
starkare verksamhetsutveckling genom nya styrmodeller. Myndighetens nya uppgifter som de
blivit tilldelade pé senare ar har bland annat lett till en omorganisation som ska ge bittre
forutsittningar for att kunna bedriva verksamheten mer effektivt (Skolverket, 2017).

Skolverket (2011) har genom en granskning utvérderat problematiken angiende den bristande
maluppfyllelsen i den svenska skolan. Granskningen pévisar att det framkommer grundproblem
1 skdrningspunkten mellan kommunalt sjdlvstyre och den nationella styrningen som Skolverket
utovar gentemot kommunerna. Skolverket belyser i rapporten att huvudménnens tolkning av
sitt uppdrag hindrar dem fran att agera for att uppfylla mélen som styrdokumenten innehéller.
I Skolverkets granskning framgér det tydligt att styrningen som sker pa olika nivaer drabbar de
som &r lagre ner 1 hierarkin. I direktivet (Utbildningsdepartementet, 2017:37) var syftet med
uppdraget att utreda behovet av en fordndrad ansvarsfordelning och organisering av de statliga
skolmyndigheterna. Flera av fragestdllningarna som framkom 1 direktivet var kopplade till
Skolverkets uppgifter och hur de passar in 1 dess nuvarande organisation. Statens offentliga
utredning (2018:41) hédvdar att flera av Skolverkets uppgifter berér andra skolmyndigheters
uppgifter t.ex. utvirdering, specialpedagogiskt stod och spridning av forskningsresultat. Dessa
overlappningar skapar otydlighet for skolor och huvudmén vilket enligt regeringen inte ar
andamalsenligt och effektivt. Av den orsaken wvill regeringen tydliggéra framtida
skolmyndigheters ansvar och uppgifter (SOU 2018:41).

Att det finns problem i styrningen och frdgan om ansvarsutkrdvande mellan Skolverket och den
kommunala huvudmannen bekréftar Statens offentliga utredning (2007:11) genom att ta upp
ett antal punkter som dr svartolkade géllande styrning, ansvar och férdelning:

e Andelen styrmedel som klassas som “annan styrning” har 6kat markant vilket ger en
oklarhet av ansvarsfragan mellan Skolverket och de kommunala huvudménnen.

e Manga styrmedel gor att mindre kommuner inte klarar av att administrera och
systematisera styrningen.

o Skolverket anvénder sig av kortsiktiga styrmedel vilket ger en snabb positiv effekt for
att sedan mattas av och ga tillbaka till det ursprungliga problemet.

e Styrningen ar utformad pa ett sitt som regionalt ser bra ut men nir det kommer ner pa
lokal niva kan det innebéra ytterligare arbete for kommunerna.

e Olika styrmedel péverkar verksamheterna pd olika sétt vilket gor det otydligt for
kommunerna att forsta varfor vissa saker behover regleras och vissa istéllet ska foljas
upp. Det leder till en utbredd otydlighet.
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4.4 Nationella prioriteringar men lokala behov

Riksrevisionen (2017b) har 1 deras skrivelse gjort en granskning av skolvédsendet och vad de
riktade statsbidragen har for paverkan. Riksrevisionen som &r en oberoende part har som
uppgift att granska statliga myndigheter och verksamheter. I denna skrivelse har riksrevisionen
haft 1 uppgift att se om de riktade statsbidragen har verkat effektivt samt analysera om
verksamheterna har kommit ndrmare de nationella malen.

lakttagelserna som riksrevisionen gjort dr att de riktade statsbidragen inte anses vara
andamalsenliga. Skolverket hade under ar 2016 tagit mer dn 16 000 beslut gillande statsbidrag,
detta dr ndgot som riksrevisionen (2017b) menar dr for mycket och skapar en stor
administration. Huvudméinnen maéste rapportera en stor méngd data enligt foreskrifterna i
bidragen for att Skolverket ska kunna sdkerstdlla att pengarna har anvints till korrekt &ndamal.
Ett annat problem som riksrevisionen papekar vid granskningen av bidraget &r att
behandlingstiden hos Skolverket 1 ménga fall &r alldeles for kort. Tidsintervallet fran att
bidraget annonseras till slutdatum for ansokan &dr for kort. Vilket forsvarar huvudménnens
planering for att kunna utfora dndamdlsenliga insatser 1 verksamheten. Detta leder till att
huvudménnen tvingas ha elastiska budgetar ddr de kan hantera dven ett nekat bidrag.

Ett ytterligare problem enligt riksrevisionen (2017b) &r att bidragen har blivit en sé stor del av
den kommunala verksamheten att manga huvudmaén anser sig inte klara av att ha en fungerande
verksamhet utan dem. Detta leder till att huvudménnen soker de bidrag som finns snarare én de
som behovs. Det resulterar 1 att verksamheten anpassas till vilka statsbidrag som finns att ska
och inte bidrar till de lokala anpassningarna som hade gynnat huvudménnen 1 forsta hand.
Problemen med bidraget enligt riksrevisionens (2017b) rapport &r att det stora administrativa
jobbet som behdver goras leder till att mindre huvudmén, badde kommunala som enskilda viljer
att inte soka vissa bidrag pa grund av resursbrist vid ansdkan och uppf6ljning.
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4.5 Intervjuer

[ detta avsnittet kommer vi redogora for hur intervjupersonerna i kommunen som vi valt att
intervjua har tolkat och anvdnder sig av bidraget samt vilka utmaningar de ser. Vi kommer
ocksa lyfta fram deras syn pd ansvarsfragan for att skapa en bild av bidraget i sin helhet och
hur personer i verksamheten ser pa ansvarsfragan. Intervjuanalysen bestar av 4 intervjuer
varav en pilotintervju. Intervjupersoner har valt att anonymiseras och dterfinns under rubriken
for respondentens nuvarande arbetsroll: Controller, verksamhetschef samt rektor. Controllern
finns med under hela processen och dr ytterst ansvarig for uppfoljning och redovisning till
Skolverket. Controllern har dven som uppgift att utforma och skickar ansokan till Skolverket for
statsbidraget. Verksamhetschefens roll dr att se till sd att den lokala forskoleenheten har
forutsdttningarna som krdvs for att uppfylla bidragets syfte samt se till sa att rektorerna dr
medvetna om vad det som krdvs for maluppfyllelse. Rektorns uppgift dr sdkerstdlla att
verksamheten gor de fordndringar som bidraget krdver och att de beviljade medlen anvinds pa
ett korrekt sditt i den operativa verksamheten.

4.5.1 Utformande och anvindning av bidraget

4.5.1.1 Bidragsansokan till Skolverket

Det dr Skolverket som informerar huvudmannen om att bidraget finns att soka via mail till
ansvarig person i kommunen eller genom via 16pande uppdatering i statsbidragskalendern. Nar
detta blir officiellt sa &r det controller och verksamhetschef som for en dialog och skapar sig en
uppfattning om vilka forskolor som dr lampliga att soka bidraget. Direfter tar controllern
kontakt med rektorn for den enhet som anses klara av att uppna malet med bidraget. Har far
rektorn sjdlv svara pd om fordndringarna som kravs dr rimliga att genomfGra 1 organisationen.
I samrad mellan controller och rektor tas sedan beslut. Ansokan skickas sedan in till Skolverket
och de beslutar om forskolan blir beviljad bidraget eller inte. Det dr forst nir beslutet
tillkdnnages som den lokala forskoleenheten gér iging med arbetet, sidledes gors det inget
forarbete.

4.5.1.2 Huvudmiinnens tolkning

Generellt sett var samtliga respondenter positiva till bidraget som helhet och dess innehall.
Bidraget ar utformat pa ett satt som gor det enkelt att forstd. Det handlar om att antalet barn 1
barngrupperna ska minska och det dr enkelt att mita da dessa siffror rapporteras in kvartalsvis
till Skolverket. Grundtanken med bidraget ar att barngrupperna ska minska och saledes far
barnen mer uppmaérksamhet vilket dr bra, samtidigt som vdrdnadshavarna kénner en trygghet 1
att barnen verkligen blir tillrdckligt sedda. For att kunna anpassa verksamheten sé att det gar att
dela in barnen 1 mindre grupper handlar mycket om lokalens tillgédnglighet. Hér lyfter bade
rektorn och verksamhetschefen fram problematiken kring vilken lokal férskolan befinner sig i.
Fordelningen av bidraget pa grund av att lokalerna &r olika utformade kan gora att det blir en
ordttvis fordelning mellan forskolorna. D4 en rektor oftast dr ansvarig for flera forskolor kan det
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bli svirt att motivera de anstillda pa en forskola som inte tar emot bidrag nér férskolan bredvid
tar emot och nyttjar bidraget.

Controllern ldgger stor vikt vid att det finns dubbla budskap i férordningen (SFS 2015:404)
vilket 0ppnar upp for tolkningar. Forst framgar det 1 forordningen att syftet 4r att minska
barngruppernas storlek. Vidare star det att huvudmannen dven far soka bidraget for att motverka
en 0kning av barngrupperna. Beroende pa vilken anledning som forskolan sokte bidraget for
skiljde sig ansdkan 4t enligt controllern. Till en bdrjan angav den sokande huvudmannen hur de
befintliga barngrupperna skulle minska 1 antal barn fran exempelvis 15 barn till 14. Bidraget
som huvudmannen tar emot for att minska en barngrupp med ett barn i en befintlig barngrupp
ar 30 000 kronor. Motsvarande att 6ka barngruppen med ett barn hade gett en ekonomisk positiv
effekt pa 100 000 kronor, allt annat lika. Detta ledde fram till att huvudméannen inte sdg nagon
ekonomisk vinning 1 att soka bidraget. Istéllet handlade det om antalet nya avdelningar som en
forskola kunde gora utifrén deras befintliga verksamheter. Controllern beskrev och forklarade
ett exempel med en forskola som har fyra avdelningar med totalt 60 barn, vilket blir 15 barn per
barngrupp. Om forskolan hade sokt bidrag for en femte avdelning, sd skulle barngrupperna
minska fran tidigare 15 barn per barngrupp (60/4) till 12 barn per barngrupp (60/5). I detta laget
har fyra barngrupper minskat sitt barnantal frén 15 till 12 barn, vilket skulle gora det mgjligt for
forskolan att soka bidrag for en minskning av barngrupperna med 12 platser, alltséd 30 000 x 12.
Detta eftersom de ursprungliga barngrupperna som var pa 15 barn styck fordelat pd fyra
avdelningar nu har minskat med tre barn respektive. Vilket skulle leda till ett bidrag pa 30 000
x 12 som dr 360 000 kronor. Tolkningen av huvudminnen &ar sdledes att antalet barn 1
barngrupperna ska minska vilket resulterar i1 att det totala antalet barngrupper dkar. Det nya
antalet barngrupper ska ledas av en oférandrad personalstyrka.

4.5.2 Huvudmiinnens kritik gentemot bidraget

4.5.2.1 Kortsiktiga effekter

Samtliga intervjupersoner ldgger en stor vikt vid att ha en elastisk budget for att inte vara
beroende av bidraget eftersom det dr ndgot som beslutas pa arsbasis om forskolan &r berittigade
eller inte. Respondenterna menar att det ar en kortsiktig effekt i verksamheten och kan leda till
oonskade effekter. Rektorn beskriver ett exempel nir forskolan som tog emot bidraget kunde
anstilla en planeringsavldsare, alltsd ytterligare en anstélld till férskolan som kunde avldsa den
ordinarie personalen, som ledde till att de kunde dgna en dag 1 veckan till att planera. Detta var
mycket uppskattat av de anstéllda enligt rektorn. Konsekvensen nar forskolan éret efter inte
blev beviljade ndgot bidrag var att personen som var anstédlld som planeringsavldsare fick ldimna
sin tjdnst. Det resulterade 1 att den ordinarie personalen aterigen var tvungna att hitta tid till att
planera under den ordinarie arbetsdagen. Konsekvenserna utifran en pedagogs perspektiv
beskriver verksamhetschefen pa ett bra sitt ”For har man under ett drs tid vant sig vid att fd en
dag endast for planering och en annan person kommer in och avloser dig i arbetslaget, helt
plotsligt sa har du inte den personen ldngre. Da brister hela tinket.”. Enligt rektorn blir
det svart att motivera de anstéllda i organisationen att acceptera nér verksamheten utvecklas i
motsatt riktning. Rektorn utvecklar sitt resonemang och menar att detta gar att applicera pa hur
barn och vardnadshavare upplever forskolan, om barngruppernas storlek skiljer sig avsevart
mellan &ren pa grund av att statsbidraget har beviljats for ett visst ar och men blivit avslagen
nistkommande period minskar det fortroendet fran vardnadshavare mot férskolan.

Verksamhetschefen poidngterar att manga fordndringar som forskolan maste gora 1
organisationen fOr att uppnd bidraget dr tunga administrativt och det blir svart att motivera
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personalen till fordndringarna da de inte kan rdkna med att fordndringen dr permanent.
Avsaknaden av ett ldngsiktigt tinkande fran Skolverkets héll 4r ndgot som visar sig tydligt. For
att kunna forbereda organisationen for de andringar som krivs vid en beviljad ansdkan behdver
forskolan ha ett langre tidsspann &n ett ar att jobba med. Det blir ohallbart for verksamheten nir
de inte kan forlita sig pad de ekonomiska medlen mer 4n ett ar i taget. Eftersom ingen av
respondenterna kan se nadgot monster 1 Skolverkets beslut nér de géller likvérdiga forskolor
hade en tydlighet frdn Skolverket skapat mycket battre forutsittningar for den lokala enheten
att uppfylla malet pé ett korrekt sétt. En tanke fran rektorn &r att de som blivit beviljade aret
innan kan ha fortur aret déarpd, detta for att verksamheten redan har anpassat verksamheten
utefter bidraget.

4.5.2.2 Utformning och styreffekter

Att verksamheten 1 sig skulle bli mer styrd genom bidraget dr inget som varken verksamhetschef
eller rektor upplever. Dé forskolan ar statligt styrd av ldroplanen sa tycker respondenterna att
staten ser samma problem 1 verksamheten som de sjdlva upplever och bidraget far de effekter
som bade Skolverket och kommunen vill att de ska fa. Verksamhetschefen drar paralleller till
riktade statsbidrag inom skolan och tycker att detta bidrag som forskolan kan anséka om é&r
relativt Oppet och upplever inte mer styrning for att bidraget soks. Dock ndmner
verksamhetschefen den begransade handlingsfriheten som bidraget innebér och hade istéllet sett
att det varit mer riktat till huvudmannen 1 helhet och inte till specifika forskolor. Nu ér det
extremt styrt till den lokala férskolan som har blivit beviljade bidraget och verksamhetschefen
anser att det forsvérar planeringen och leder till en 6kad sarbarhet i rapporteringen. Istédllet borde
Skolverket utforma bidraget péd ett sint sétt att huvudmannen skulle kunna férdela medlen
utefter behov och forutsdttningar istillet for en specifik forskola. Ett annat fall som controllern
diskuterar dr att bidraget dr exceptionellt inriktat pd att just barngrupperna ska minska. Att
endast ha en parameter att forhalla sig till gor att beddmningen inte blir rittvis. Det finns ingen
information fran Skolverket om antalet pedagoger som det ska vara per barngrupp eller per barn.

I kommuner som har en stdndigt 6kande befolkningsméngd kan det stilla till kalkylerna vid
ansOkan och aterredovisning av bidraget vilket gor det svart vid prognosarbetet. Faktorer som
Okat antal barn 1 forskolekdn genom nyanlidnda eller inflyttad befolkning dr svéra att ta hidnsyn
till.  Enligt controllern hade det inte varit ndgot problem om bidraget hade annorlunda
utformning som gjorde det mojligt for forskolan att istéllet for att minska barngrupperna anstélla
fler pedagoger. Controllern menar att det blir véldigt statiskt nidr de endast bedoms pd en
parameter och hade istillet sett att det gatt att ansoka for olika saker som alla ger samma resultat,
mindre barngrupper.

Frdgan om ansvaret hamnar pd kommunen och deras befintliga lokaler, vart de kan skapa nya
avdelningar och vilka resurser som finns for att anpassa lokalerna. Enligt respondenten kan det
bli véldigt délig fordelning mellan forskolor da fragan oftast handlar om vilka lokaler
verksamheten bedrivs 1 och vart kan avdelningar skapas utifrdn det. Nya forskolor dr byggda
och anpassade for att tillita mindre barngrupper och det gér siledes att fa plats med fler
avdelningar. En viktig aspekt att ta hdnsyn till enligt controllern &r att antalet barngrupper som
anméls till Skolverket som ska ta emot bidraget skall gilla under storre delen av dagen, detta
tillater ockséd en annan form av avdelning. I en del forskolor s& har en avdelning varit ute storre
delen av dagen, dock dr det ingen specifik avdelning utan det dr ett rullande schema dver hela
dagen. Detta gér in 1 Skolverkets krav under “’storre delen av dagen” vilket gor att pa pappret sa
har man en utomhusavdelning, dock ror det sig inte om samma barn under hela dagen. Aven hir
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kan samma princip anvidndas nér det giller att ska bidraget och avdelningen som verkar
utomhus minskar de dvriga barngrupperna.

Nar det géller den andra formuleringen 1 forordningen (SFS 2015:404) sa kan ocksé en forskola
sOka bidraget for att minska en 6kning. Hér ser ansvariga over verksamheten och kontrollerar
hur den framtida befolkningstillvéxten ser ut 1 kommunen for att sedan kunna dra slutsatser om
det kommer att behdvas bidrag for att kunna upprétthalla en liknande barngruppsstorlek.
Alternativt om eventuellt bidrag behover sokas for att klara tillvdaxten. Det andra scenariot som
forklaras av respondenten &r att om en forskola har véldigt f4 barn per barngrupp och kommunen
ser att antalet nya barn som ska borja pd forskolan inte kommer att 6ka barngrupperna, kan
bidraget dven har sokas i syfte att motverka en 6kning.

4.5.2.3 Respons av Skolverket

Otydligheten 1 Skolverkets beslut om vilka som blir beviljade nér bidraget dr 6versokt dr ndgot
alla respondenter kritiserar. Controllern anser sig inte kunna se varken monster eller fa nagon
information varfor vissa forskolor far ta emot bidraget under det att andra nekas. Utan nér
beslutet kommer sa dr detta kommunen har att ritta sig efter. I vissa fall & summan som
forskolan ansoker om av betydande storlek vilket gor att huvudmannen hade 6nskat svar fran
Skolverket 1 ett relativt tidigt skede av budgetprocessen for att underlitta deras arbete. Det finns
inte heller nadgot datum da Skolverket ska komma med sitt beslut utan det kommer till den som
har gjort ans6kan ndgon géng under sommaren och avser nidstkommande bidragsar. Har var
samtliga respondenter av asikten att Skolverket hade kunnat vara tydligare nér beskedet ska
komma for att underlatta for dem.

Skolverket motiverar inte varfor de har beviljat vissa sokande och nekat andra. Detta &r nagot
som var efterfrdgat fran respondenterna for att kunna skapa sig en forstielse hur Skolverket
baserar sina bedomningar. Verksamhetschefen utvecklar resonemanget med att papeka hur de
saknar aterkoppling ”Ja och skolverket har inte varit speciellt tydliga med vilka forskolor som
far godkdnt i sina ansokningar av bidrag och vilka som inte far det. Vi fick inte fullt ut de
bidraget som vi sékte for, det var ndgra forskolor som fick avslag. Men vi vet inte riktigt varfor.”
Samtliga respondenterna var medvetna om forordningen (SFS 2015:404) om hur urvalet gar till.
Om flera ansokningar kommer in &n det finns medel for, tilldelas 1 forsta hand till de huvudmén
for forskolor med svara forutséttningar som behdver sirskilda insatser for att h6ja utbildningens
kvalitet. Daremot papekar de att det har varit identiska forskolor dér en blivit beviljad och den
andra fick avslag.
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5. Analys

[ detta avsnitt presenteras materialet som har samlats in under intervjuerna och tolkningen av
dokument for att stdllas mot teorin. Kapitlet dr indelat i tvd overgripande avsnitt for att géra
det sa overskadligt som mojligt for ldsaren. Forsta avsnittet behandlar hur beslutet dr
formulerat och hur det paverkar de lokala huvudmdnnen. Det andra avsnittet analyserar
ansvaret mellan Skolverket och kommunala huvudmdnnen utifrdan Friedrichs och Finers syn pd
ansvarsutkrdvandet med hjdlp av forutsdttningarna for ansvarsutkrdvande.

5.1 Centraliserat beslut i en decentraliserad organisation

5.1.1 Inflytande i utformning och beslut

Utifran det presenterade resultatet sker utformning och beslut for riktade statsbidrag pa
nationell nivd. Detta gor bidraget till ett centraliserat beslut i enlighet med Jarl och Pierre (2018)
som medfor bide for- och nackdelar. Att beslutet om utformning faststélls pa nationell niva
framkom inte som nédgot negativt frdn respondenterna som enligt Jarl och Pierre (2018) har
huvudmannaskapet over skolan. Verksamhetschefen och controllern ansdg dessutom att det ar
ett ansvarstagande frdn Skolverket att utforma bidraget eftersom det mojliggor forutsattningar
for huvudménnen att arbeta med problemet. Diremot finns ndgra kritiska synpunkter fran
huvudménnen som dr vért att belysa.

Forsta kritiken behandlar det handlingsutrymme som finns vid hur bidraget ska
anvindas. Samtliga respondenter papekar hur statsbidraget dr bundet till ett visst mél och har
liten flexibilitet, en nackdel som forekommer inom centraliseringen (Jacobsen, 2014). De
kommunala huvudménnen ser andra mojligheter att anvinda medlen men de dr reglerade av
forordningen (SFS 2015:404) och maste anpassa sig efter den. Aven om bade Skolverket och
lokala huvudméin har samma maél, att minska barngrupperna som verksamhetschefen uttrycker
det, leder beslutet pa central nivA till forlorad lokal information (Jacobsen, 2014). Hér foreslar
verksamhetschefen att bidraget borde vara riktat till huvudman 1 sin helhet och inte till specifika
forskolor. Istdllet borde Skolverket utforma bidraget pa ett sant sdtt att huvudmannen skulle
kunna foérdela medlen utefter behov och forutséttningar pa lokal niva, vilket enligt Jacobsen
(2014) ar fordelen med ett decentraliserat beslut.

Nasta kritik dr kopplat till foregdende punkt och berdr beslutet om vilka forskolor som blir
beviljade eller inte. Verksamhetschefen tar upp hur det har forekommit att tvd forskolor som
néstan dr identiska, dr det bara en av dem som blir beviljade ansdkan. Av beslutet framgar inte
orsaken enligt verksamhetschefen, vilket 1 enlighet med forordning (SFS 2015:404) ska
tydliggoras av Skolverket, 1 forsta hand innebar att de tilldelas huvudmén for forskolor med
svara forutsdttningar som behover sérskilda insatser for att hdja utbildningens kvalitet.
Verksamhetschefen sdvil som riksrevisionens (2017b) granskning identifierar hur oklarheten
bidrar till att huvudminnen tvingas ha elastiska budgetar dér de kan hantera dven ett nekat
bidrag.
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Annan kritik som har forekommit bade fran huvudminnen och utredningar &r hur det
centralstyrda bidraget pédverkar den lokala anpassningen negativt. Granskningen av
riksrevisionen (2017b) beaktar hur bidragen blivit en s& stor del av den kommunala
verksamheten att manga huvudman inte anser sig klara av att ha en fungerande verksamhet utan
dem. Huvudminnen soker de bidrag som finns snarare dn de som behdvs, vilket resulterar i att
verksamheten anpassas till vilka statsbidrag som finns att soka och bortser frén de lokala
forutséttningarna. Utifrdn respondenterna paverkas den lokala anpassningen av de kortsiktiga
effekterna som bidraget medfor. Rektorn menar att nér anpassning sker 1 verksamheten genom
bidraget blir det konsekvenser om det inte beviljas aret efter. Utan bidraget uppstar samma
problem som tidigare och det blir svart att motivera de anstéllda i1 organisationen att acceptera
nér verksamheten utvecklas 1 motsatt riktning.

5.1.2 Centralisering kontra huvudmannaskap - en ansvarsfriaga

Med utgangspunkt i det tidigare presenterade materialet 1 studien uppmairksammas att bade
Skolverket och kommunala huvudmin av olika anledningar bar ansvaret for skolverksamheten.
Skolverkets ramar och riktlinjer frin regeringen papekar hur myndigheten har ett betydande
ansvar for skolvdsendet. Genom de nationella malen har myndigheten bland annat uppgiften att
bidra till skolutveckling, uppfoljning, utvardering och statistik (SFS 2015:1047). Som tidigare
poéngterats har kommunala huvudmén huvudmannaskapet 6ver skolan. Med ekonomiskt stod
fran staten och skollagar att ritta sig efter ska de uppna de nationella malen for skolan (Jarl &
Pierre, 2018).

Problematiken som forekommer om ansvarsfordelningen mellan dessa aktorer belyser
(Utbildningsdepartementet, 2017) 1 sin utredning. Flera av fragestéllningarna som framkom i
direktivet var kopplade till Skolverkets uppgifter och hur de passar in 1 dess nuvarande
organisation. Det framkom &ven att behovet av en fordndrad ansvarsférdelning och
organisering av de statliga skolmyndigheterna foreligger. Skolverkets uppgifter berdr andra
skolmyndigheters uppgifter och dessa Overlappningar skapar otydlighet fér skolor och
huvudméin  vilket enligt regeringen inte &dr 4dndamédlsenligt och  effektivt
(Utbildningsdepartementet, 2017).

Statskontorets (2015) analys av Skolverket lyfter fram brister 1 styrningen och det har paverkat
myndigheten negativt. Statskontoret (2015) pépekar hur detaljstyrning trdnger undan
Skolverkets 16pande uppgifter som att f6lja utvecklingen 1 skolan och de genomférda insatser
av myndigheten har fétt sdmre effekt vilket har lett till att regeringens skolpolitik ddrmed ar
mindre verkningsfull. Detta dr en av de nackdelarna som forekommer i centralstyrning enligt
(Jacobsen, 2014). Jacobsen (2014) menar att det skapar en troghet 1 verksamheten nér besluten
fattas hogst upp 1 hierarkin.

Skolverkets egen beddmning bekréftar hur deras interna effektivitet inte ar tillfredsstéllande,
vilket har lett till att det har férekommit forvintansgap mellan det interna verksamhetsstod som
levererats och det stod som efterfragats.

Nar det riktade statsbidraget for mindre barngrupper ansdks av kommunala huvudmaén viéljer
de att bli reglerade. I enlighet med Jarl och Pierre (2010) innebér reglering lagstiftningen enbart
ska ange mdlen och darefter har kommunala huvudminnen ansvaret att organisera
verksamheten fOr att uppnd malen.
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5.2 Ansvarsutkravande - tre forutsattningar

5.2.1 Forstaelse av statsbidraget utifran Finers syn

Finer (1941) ar tydlig med att politik och forvaltning ska urskiljas sa langt det gar. Det riktade
statsbidraget for mindre barngrupper dr ett centralt styrt beslut och enligt Finer ska den
ansvariga pekas ut fran toppen av hierarkin. Skolverket ar tydligt med vem som dr ansvarig for
bidraget genom att formulera:

“Den som dr ansvarig for att soka statsbidrag, ansvarar ocksad for att se till att
villkoren efterfoljs och fordelningen av bidraget inom sin eller sina
verksamheter.” (Skolverket, 2019d. s. 1).

Det innebér 1 enlighet med Finers resonemang att huvudménnen har ett tydligt ansvar att se till
sd bidragets syfte uppfylls. Huvudméannen ska fordela bidraget i verksamheten och enligt
intervjun med controllern har huvudménnen olika ansvar for bidraget sinsemellan. Controllern
beskriver ansvarsfordelningen mellan huvudméinnen 1 verksamheten och papekar
arbetsfordelningen pd foljande sitt, controllern skoter ansokan 1 samrdd med
verksamhetschefen och rektor, darefter hamnar det Overgripande ansvaret hos rektorn som
bedriver forskolans verksamhet. Bade controllern och verksamhetschefen ska finnas som stod
till rektorn hidanefter.

Den andra forutséttningen beskriver beslutsfattarens kunskap om huruvida verksamheten har
bedrivits pa ett bra eller daligt sitt och enligt Finer ska det granskas externt. I detta fallet har
Skolverket tvd funktioner for att sidkerstilla att kommunala huvudmain efterstrdvar villkoren
och kraven for maluppfyllelse. Den forsta funktionen &r att redan 1 ansdkan ska huvudménnen
lamna underlag for hur de har tidnkt uppfylla méilen, ndr Skolverkets riktmérke for
barngruppernas storlek i1 forskolan ska uppnas och hur huvudmainnen ska f6lja upp utvecklingen
av barngruppernas storlek, forordning (SFS 2015:404).

Den andra funktionen &r uppfoljning och utvdrdering som Skolverket kriver fran
huvudménnen. Det dr en av myndighetens huvudsakliga arbetsuppgifter som dessutom ska inga
1 arsredovisningen till Regeringskansliet (SFS 2015:1047). For att folja upp och utvirdera
effekterna av statsbidraget vill statens skolverk ha bdde ekonomisk och annan redovisning fran
huvudménnen. Huvudméan som &ar mottagare for bidraget har en skyldighet att [imna den
redovisning som Skolverket begir (SFS 2015:404). Controllern som &r ansvarig for att 1dmna
in dessa uppgifter till Skolverket ndmner att kraven och utformningen av redovisningen inte ar
svar att forsta sig pa. Det handlar om att antalet barn i barngrupperna ska minska och det &r
enkelt att méta da dessa siffror rapporteras in kvartalsvis till Skolverket.

Mekanismer for att utkrdva ett ansvar ska enligt Finer (1941) ske genom bestraffning och
sanktioner. Genom att utveckla och utforma verktyg och instrument som utpekar den ansvarige
och stilla den till svars for ansvarsutkrdvande. I férordningen f6r mindre barngrupper tydliggor
Skolverket att huvudmaén kan bli dterbetalningsskyldiga om det forekommit oriktiga uppgifter
som lett till att bidraget har betalats ut felaktigt, inte foljt villkoren, ldmnat ofullstindig
redovisning eller om bidraget inte anvénts till dndamalet. Daremot framgéar det ocksa i
forordningen (SFS 2015:404) att om det har forekommit foreteelser som kommunen inte kunnat
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ha 1 beaktning nér de sokte bidraget, ar de inte skyldiga att betala tillbaka de beviljade medel
som bidraget avsag.

5.2.2 Brister i Friedrichs synsatt

Finers motstandare Friedrich anser att det ar svért att urskilja vad politikerna vill uppné och vad
de sjdlva har tinkt att gora for att nd mdlen. Darfor foresprakar Friedrich att politik och
forvaltning ska hora ihop eftersom politik formuleras och implementeras samtidigt, det &r hos
organisationen i sin helhet som ansvarsfragan hamnar. Med detta synsitt skulle det innebira att
Skolverket och de kommunala huvudménnen som en organisation har ansvaret att tillse
att bidragets innehall uppfylls. Utformning och beslut av bidraget som sker pa central niva
strider mot detta. Aven det kommunala sjilvstyret och huvudmannaskapet dver skolor som
kommuner har forsvarar Friedrichs ansvarsperspektiv.

Ett annat problem med synsittet utifran bidraget ar att Friedrich anser genom kollegial dialog,
kompetens och moral kan den anstédllde kdnna huruvida den &r ansvarig i en situation eller inte.
Huvudmaénnen 1 detta fallet kan inte pdverka beslutsinnehéllet for att anpassa verksamheten
med hjélp av sina kompetenser och de forutséttningar som uppstar. Den kollegiala dialogen
mellan de kommunala huvudménnen och Skolverket dr nigot som saknas utifrdn det
presenterade materialet men enligt controllern dr det bara att ritta sig efter beslutet som har
tagits pa central niva.

Andra forutsittningen beskriver kunskapen som finns huruvida verksamheten har bedrivits pa
ett bra eller daligt sitt. Friedrich (1940) ifragasitter externa granskare som dven kan paverka
den anstilldes motivation och kreativitet negativt. Istéllet ska detta uppstd genom
tjdnstemannens yrkesskicklighet och handlande for att uppfylla det som férvéntas fran dem. For
bidraget dr den externa granskaren enligt forordningen Skolverket och genom detaljstyrning
ska huvudménnen implementera beslutsinnehéllet. Som tidigare pépekats finns det inte
utrymme fOr tjinsteménnen att dndra beslutsinnehéllet utifrdn forutsattningar pd lokal niva
vilket leder till svarigheter for de kommunala huvudménnen att med sin yrkesskicklighet
uppfylla mélen.

Mekanismer for att utkrdva ett ansvar betonar Friedrich dr det interna ansvarsutkrdvandet som
ska lockas fram. Friedrich betonar att &ven om det dr ett ansvarstagande av huvudménnen att
sOka bidraget blir det en konflikt nédr det centralstyrda beslutet implementeras pa lokal niva.
Controllern beskriver hur detaljstyrningen 1 bidraget har lett till att ansvaret hamnar hos
huvudménnen utan hénsyn till lokal anpassning. Darefter forsoker huvudménnen gora sa gott
som de kan for att inte bli aterbetalningsskyldiga.

5.2.1.1 Friedrichs syn i praktiken

I tidigare avsnitt papekades hur bada aktorerna har ett ansvar 6ver skolverksamheten och dess
maluppfyllelse. Aterkommande ménster hos bristerna i Friedrichs synsitt utifrn bidraget, ir
att det inte forekommer etablerade kommunikationskanaler mellan Skolverket och kommunala
huvudmén. Respondenternas kritik var framforallt den daliga aterkopplingen fran Skolverket
samt kring bidragets utformning. Onskeméal framfordes om samarbete med utformningen eller
ett mer flexibelt beslutsinnehdll som kan anpassas till lokal verksamhet utefter deras
forutséttningar sa skulle Friedrich syn kunna vara aktuell har.
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6. Slutsatser

Studiens syfte ér att identifiera ansvarsfordelningen mellan statens skolverk och de
kommunala huvudmin som soker och blir beviljade det riktade statsbidraget for mindre
barngrupper. Hur utfallet blev kan sammanfattas 1 nedan tva punkter:

e Utgar vi fran Finers tre forutsittningar for att utkréva ett ansvar kan vi utldsa en tydlig
ansvarsfordelning mellan Skolverket och kommunala huvudmin for det riktade
statsbidraget. Skolverket tydliggér hur de kommunala huvudminnen som har
huvudmannaskapet oOver skolverksamheten har ansvaret for att forverkliga
beslutsinnehallet. For att sdkerstilla huruvida verksamheten har bedrivits enligt Finer
ska det ske genom externa granskare. Skolverket har utformat tvd funktioner for detta.
Genom underlag som beskriver hur huvudménnen har ténkt arbeta med att minska eller
motverka barngrupperna i verksamheten tillsammans med uppf6ljning och utvérdering
som redogor utfallet, kan Skolverket bedoma ifall resultatet &r tillfredsstdllande.
Mekanismerna Skolverket anvinder sig av for att utkréva ett ansvar beroende pé utfallet
1 bidraget dr att de kommunala huvudménnen blir aterbetalningsskyldiga till
myndigheten om det har forekommit felaktigheter eller inte uppnéatt maluppfyllelse.

e Kommunala huvudmén har riktat kritik mot flexibiliteten 1 bidragsinnehéllet.
Huvudménnen uttrycker att mdjligheten att anpassa verksamheten utifran
forutsittningar pa lokal nivd inte forekommer. De ansag att det hade underlittat om
bidraget riktade sig till huvudmaén i1 helhet som kan fordela medlen utefter behov och
forutsittningar istéllet for specifika forskolor. Huvudménnen lyfter ockséd fram de
kortsiktiga styreffekter som bidraget medfor nér beslutet sker pa central niva. Det har
resulterat 1 kortsiktiga effekter 1 verksamheten pd grund av att fordndringen inte ldngre
kan finansieras och det blir en oforutsdgbarhet 1 verksamheten.

6.1 Forslag till vidare forskning

Syftet med studien &r belysa ansvarsfordelningen mellan Skolverket och de kommunala
huvudménnen. Problematiken som togs upp var skdrningspunkten mellan dessa aktorer for
skolverksamheten som bada har ett ansvar. Skolverket styr genom riktade statsbidrag over
huvudménnen som har huvudmannaskapet over skolan. Vi har sett att det finns brister i
Skolverkets styrning som dels péaverkat myndighetens interna effektivitet men &dven
huvudménnen pa lokal niva. Tidigare i studien har myndigheten papekat hur 6kandet av nya
arbetsuppgifter bidragit till en omorganisering 1 verksamheten. For att hantera detta har
myndigheten tillimpat en verksamhetsutveckling genom nya styrmodeller, en tydligare
styrfilosofi som ska ge béttre forutsattningar for att kunna bedriva verksamheten mer effektivt.
I framtiden skulle det vara intressant att studera vad de nya styrmodellerna innebar och vilka
effekter de medfor mellan dessa aktorer.
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8. Bilagor

8.1 Intervjuguide

Fragor for pilotintervjun riktad till controllern

a nhk v

0 %0 N

11

15.

Bilaga
rektor

® N kWD

Kan du beritta vad har du for tjdnst idag och vilka arbetsuppgifter du ansvarar

for?

Vem 1 kommunen har ansvar for ansokan/genomférande av verksamhet/redovisning?
Vilken roll har du i det hela, ans6kansperson, beslutfattare, uppfoljare...?

Hur ség det ut innan?

Barngrupper - 14g ni 6ver eller under det tinkta rikssnittet som skolverket har jobbat
fram? 10. Huvudsyftet med ansékan - minska eller motverka 6kning av barngrupper?

Hur sdg prognosarbetet ut vid ans6kan om bidraget? Gar det att jamfora med hur utfallet
blev?

Hur ser det ut utan bidrag jamfort med bidraget?
Hur stort var statsbidraget som kommunen blev beviljad?
Vilka forvéantningar/forhoppningar hade att ni skulle bli beviljade?

. Var malen realistiska att uppna?

. Vilka villkor géller for statsbidraget?
12.
13.
14.

Hur sdkerstiller ni att pengarna anvénds till syftet?
Fanns dtgéarder som bidraget inte kunde anvéndas till men hade underlittat processen?

Fick ni under processen tinka om eller dndra atgirder som var bestdmda innan
processen borjade?

Kraven for att pengarna skulle redovisas korrekt, gick det att genomftra, om “ja” var
det smidigt/enkelt?

2 Intervjufragor stillda till verksamhetschef, controller samt

Kan du beritta vad du har for tjanst idag och vilka arbetsuppgifter du ansvarar {6r?
Kan du beritta syftet med ans6kan?

Under hur manga ar har ni sokt och fétt det hér riktade bidraget?

Vilken roll har du i det hela, ans6kansperson, beslutfattare, uppfoljare?

Vilka mal hade ni med bidraget?

Hur stort var statsbidraget som kommunen blev beviljad?

Vilka forvéantningar/forhoppningar hade att ni skulle bli beviljade?

Hur ser det ut utan bidrag vs med bidraget?
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10.

11.
12.

13.
14.
15.
16.
17.

18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.

Vilka villkor géller for statsbidraget?

Fick ni under processen tdnka om eller dndra édtgdrder som var bestimda innan
processen borjade?

Har du tillrackligt med medel/forutsdttningar for att géra en bra ansokan?

Kraven for att pengarna skulle redovisas korrekt, gick det att genomfora, om “ja” var
det smidigt/enkelt?

Hur &r er syn pa riktade statsbidrag rent generellt?

Ar kraven for att ansoka om pengarna rimliga enligt dig?

Hur &r trycket utifran nar det géller att soka bidraget?

Tycker du att bidragets syfte nar ut 1 verksamheten?

Skulle kraven kunna vara formulerade pa nagot annat sitt for att vara enklare att
anvénda sig av?

Kénns det som att de som tagit besluten varit insatta 1 hur er verksamhet fungerar?
Hade bidraget kunnat se annorlunda ut om du fétt sétta riktlinjerna? Om ja, 1 sa fall hur?
Upplever du minskad handlingsfrihet pa grund av krav som medf6ljer bidraget?

Vilket ansvar har du under hela processen?

Tycker du att ansvarskraven ér rimliga?

Hur ser ansvarsfordelningen ut mellan kommun och forskoleenheten?

Vilka krav finns pa dokumentation av utvérdering frin kommunen och skolverket?
Har ni mérkt av odnskade effekter? Vilka?

Vad vill skolverket/politiker uppna? Finns icke-finansiella mal?

Kénner ni sjélvstyre? Eller upplever ni att staten eller kommunen forsoker styra er via

bidrag?
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