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Abstract

In recent times there have been a growing public discussion in Sweden regarding
targeted contributions from the state to the schools. The principals from
municipalities all over the country have been letting their voices be heard that
they are not pleased with how the current system is set up. An overwhelming
administrative work and endless terms attributed to these contributions are just
some of the arguments made on this side for replacing the current system with a
new one, centered around more general contributions.

The state’s arguments in favour of the existence of the targeted contribution
are lesser known, however. By analysing documents capturing both the
municipalities and the state we aim to shed light on how the different sides
approach the phenomenon of targeted contributions. The choice of method for this
is the analytical tool of Carol Bacchi, in which she develops a set of questions to
expose underlying representations of a problem: What’s the problem represented
to be? . Through this method, we find that that although they both share a lot of
the same views on the problematic consequences of these targeted contributions,
they differ in how the solution is best presented.

Nyckelord: riktade statsbidrag, decentralisering, skola, Carol Bacchi, stat,

kommun
Antal ord: 9 651
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

1.1.1 Kommuners sjdlvbestimmanderitt och subsidiaritetsprincipen

I Sverige & kommunernas ansvarsomraden tydligt deklarerade 1 bade lagstiftning
och olika policydokument, och den storsta andelen av gemene mans inkomstskatt
gar till finansiering av kommunernas verksamhet. I grundlagen faststills ocksé att
kommunerna har sjdlvbestimmanderdtt inom sina ansvarsomraden, sd liange de
haller sig inom ramen for vad nationell policy och lagstiftning tillater.
Bakgrunden till detta decentraliserade system dr tanken om att beslut som fattas sa
ndra medborgarna som mdjligt generellt sett & mer héllbara och bra for de
individer besluten berdr. Detta ska mojliggéra en storre flexibilitet i
beslutsfattandet och stirka den forda politikens legitimitet, bdde utflodes- och
inflodesmaéssigt.

Utdver lagstiftning finns flertalet styrmedel som staten kan anvédnda for att fa
inflytande 6ver kommunerna. De bir exempelvis ritten att dndra dess grénser,
liksom sammansla och dela upp dem. De vanligaste anvdnda styrmedlen ar olika
typer av ekonomiska incitament. Det kommunala omfordelningssystemet &r vil
kdnt och omf6rdelar skatteinkomster frdn mer vélbdargade kommuner till
kommuner som dr i behov utav mer finansiellt stdd. Sedan finns ocksa de olika
statsbidragen, som pa olika sétt tillfor statliga pengar till kommunernas kassor.
Dessa bidrag utgor tillsammans med flertalet statliga styrmedel 6ver kommunerna
foremal for en stindigt pagaende diskussion om var grinsen for statligt inflytande
bor ga, bide ur ett normativt och rent juridiskt perspektiv. Vi hoppas med denna
studie kunna bidra till denna diskussion genom att fokusera pa de statligt riktade
bidragen till skolor.

1.1.2 Generella och riktade statsbidrag

Det finns tva typer av bidrag tillgéngliga frén stat till kommun som skiljer sig 1
natur och upplidgg. Det forsta av dem kallas for ett generellt eller allmint
statsbidrag som kénnetecknas av tva huvuddelar; dels ett sammanslaget statligt
bidrag och bidrag for utjimning av kommunernas inkomster, dels ett kostnads-
utjdmningsbidrag finansierat av den kommunala sektorn (Béck et.al. 2015:208).
Den andra typen av statsbidrag, vanligt forekommande innan reformer pa omradet
under 1990-talet, kallas for riktade bidrag som anvénds som direkt styrmedel 6ver
kommunerna di de har direkt paverkan pa hur dessa véljer att prioritera i sina
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budgetar (Bédck et.al 2015:204). Med andra ord kan man se de riktade
statsbidragen som “’en pédse pengar” staten ger till kommunerna for att utritta en
av staten Onskad uppgift. Dessa pengar dr alltsd oronmaérkta till att ga till en
specifik verksamhet inom den kommunala verksamheten.

Distinktionen mellan de béda blir per definition tydlig, och har i olika perioder
figurerat i olika omféng i bade storlek och debatt. Tendenserna pekar nu pé att
pendeln har svingat till fordel for riktade statsbidrag och det har inneburit en stor
del kritik fran framforallt kommunernas héll. I en rapport frdn Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) redovisas det att den storsta kommunala
mottagaren for riktade bidrag dr utbildningsomrédet, med 37 stycken bidrag av
denna sort under 2016 (SKL, 2016:3). Detta 4r nagot som kan identifieras i den
offentliga debatten om just riktade bidrag, da skolan i méngt och mycket utgor det
dominerande diskussionsunderlaget.

Att offentlig sektor befinner sig i en tid dér de riktade statsbidragen ater ar i
det stora rampljuset dr ndgot som bekriftas av att det mellan 2015 till 2016 skedde
en minskning av de generella bidragen pad 9 miljarder kronor samtidigt som de
riktade bidragen genomgick en 6kning pd 24,5 miljarder kr. (Skr. 2016/17:102,
2017:40).

1.1.3 De riktade statsbidragen ar kritiserade av ménga kommuner

De riktade statsbidragen &r som sagt ett styrmedel som staten kan nyttja for att fa
inflytande &ver politikomraden som landets kommuner ansvarar for. Detta sker
givetvis i god anda och har som syfte att stimulera forbdttringar inom olika
valfardssektorer, och ibland fungerar dessa bidrag som erséttning for de utgifter
kommuner tvingas lagga i samband med att de far nya uppgifter av staten (SKL,
2018b). Exempel pé sadana utgifter kan vara flyktingmottagande.

Trots att anledningarna som ligger bakom de riktade statsbidragen é&r
vdlmenande dr de foremal for mycket kritik fran kommunernas sida. Kritiken
grundar sig ofta pa det faktum att de riktade bidragen kommer med ménga villkor
och regleringar som av olika anledningar begriansar kommunernas mojligheter att
anvinda pengarna pa ett effektivt sétt. Detta for att regleringarna skapar en stor
administrativ borda, men ocksd att samtliga kommuner har helt olika
forutsdttningar som inte regleringarna tar hansyn till dd de géller samtliga
kommuner, oavsett storlek, demografi, arbetsmarknad och andra dylika faktorer
(SKL, 2018a:61).

Vidare har flertalet kommuner kritiserat de riktade bidragen for att de inte
garanterar satsningarna nadgon langsiktighet, dd@ kommunerna behdver anséka om
bidragen vid varje nytt budgetar, och pa forhand inte kan veta om riksdagen
kommer klubba igenom berdrda bidrag i ndstkommande budgetomrostningar.
Dessa problem forstirks dessutom av det faktum att de riktade bidragen inom
flertalet vélfardssektorer dr vildigt ménga, vilket i kombination med hittills
ndmnd problematik forstirker den snérighet kommunernas administrationer
upplever vid ansdkan och implementering av bidragen ifraga (ibid).



1.2 Syfte och fragestéllning

1.2.1 Syfte

Den kanske mest frekventa kritiken mot riktade statsbidrag som forekommer frén
kommunal sida &r att det skapar en administrativ bérda som konsekvens av en
detaljstyrning som upplevs forsvara kommuner och landstings mgjligheter till att
planera och effektivisera sin verksamhet (SKL, 2016:1). Denna kritik mot riktade
bidrag gér att finna specifikt gidllande skolan, exempelvis da Sveriges Kommuner
och Landsting vill se en rejdl minskning av de riktade bidragen till 5-10 procent,
medans majoriteten av bidragen ska besta av generella eller sa kallade’klustrade”
bidrag (SKL, 2018, 64). Med klustrade bidrag &syftas hir av SKL som en
bidragsform som varken ar generellt eller riktat, utan snarare en hybridform dar
redan befintliga stimulansbidrag sammanslds i kluster eller grupper som blir
tillgédngliga f6r kommuner (Ibid).

Kommunernas kritik rorande de administrativa problemen &r vil dokument-
erade och har varit foremal for debatt i media och dven i riksdagen. Daremot har
sakpolitik inte synts sdrskilt mycket i dessa diskussioner. Med sakpolitik menar vi
1 detta fall de problemstéllningar regeringen anvinder for att motivera de riktade
statsbidragen. Vi utgér ifran att de riktade bidragen inréttas for att 16sa vad
regeringen anser vara problem inom valfarden, exempelvis for 1aga lararloner, for
stora barngrupper i forskolan, hog frekvens av psykisk ohélsa bland individer etc.

Med andra ord vill vi undersoka om det finns exempel pa riktade statsbidrag
dér regeringens motiv dr baserade pa en verklighetsuppfattning som kommuner i
stor utstrackning inte delar, och om detta &r fallet forsoka att reda ut hur dessa
problemformuleringar och synen pa de riktade statsbidragen isafall skiljer sig.
Denna fraga &r relevant da riksdag och regering har givit signaler om att
reformera de riktade statsbidragen sé att de blir farre och enklare for kommunerna
att implementera.

Inledningsvis var idén med denna studie att undersoka ifall det finns skillnader
1 sakpolitiska mal mellan statlig och kommunal niva gillande de vilfardssektorer
de riktade statsbidragen &r d@mnade for. Vid ytterligare reflektion visade det sig,
med de resurser och det tidsomfang denna studie tilldelats, vara svart att ordna
lampliga primérkédllor angéende detta, framfor allt fran kommunalt héll. Dérfor
amnar studien istdllet att fokusera pa sakpolitiska faktorer som ligger bakom
regeringens motiv till de inrédttade statsbidragen, for att se ifall detta typ utav
styrmedel Over kommunerna &r ett effektivt sétt att na de av staten Onskade
effekterna.

1.2.2 Avgransning och fragestillningar

Riktade statsbidrag annonseras ut av flera statliga myndigheter och det rader en
stor spridning pa de olika vilfardssektorer som &r de tinkta mottagarna for dessa
bidrag. I denna uppsats kommer en avgriansning appliceras till enbart skolan, dé
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detta omrdde dels dr en av de stOrsta mottagarna av riktade statsbidrag och dels
har blivit ett hett diskussionsdmne och specifikt foremal for kritiska roster fran
mdnga hill. Denna kombination leder till att ett ypperligt tillfdlle konkretisera
riktade bidrag till skolan till ett uppsatsimne. Saledes blir det hir viktigt att
podngtera att uppsatsen inte gor ansprédk pad analysera den bredare kontexten av
riktade statsbidrag.

Detta dr inte att sdga att det rimligtvis kan existera konflikter mellan andra
sektorer och de riktade statsbidragen, som exempelvis migration och dldrevard,
men det ter sig om att det dr skolan som ar det frimst omdiskuterade omradet och
diarmed ett lampligt foremal for studien. En fordel som kommer till spel av detta
ar att det primédra kdllmaterialet blir konkret, dverskédligt och lattillgdngligt till
foljd av de manga roster som har latit sig horas vilket &r till gagn for metoden vi
tankt applicera pa d&mnet.

Da skolvisendet ar foremal for véldigt manga olika riktade statsbidrag har vi
valt att fokusera pd att inkludera ett av dem i en av den empiriska analysens tva
delar, namligen Statsbidrag for likvdrdig skola som givits ut for 2018 och dven
kommer att ges ut for 2019 och 2020. Dir den forsta delen 1 analysen kommer att
behandla debatten om de riktade statsbidragen gentemot skolan pd en generell
niva har vi lagt till denna for att i in en ytterligare dimension i uppsatsen. Detta
statsbidrag anser vi vara intressant for att det tycks har en tydligt politiskt mal att
minska skillnaderna pa kvalitet och resultat mellan landets olika skolor. Utifrdn
detta har vi valt att anvénda oss av foljande tva fragestéllningar:

* Vilka skillnader i synen pd problem for det riktade statsbidraget for stdirkt
likvdrdighet och kunskapsutveckling gar att se mellan stat och kommun utifran
Carol Bacchis 'What's the problem represented to be’-metod?

* Vilka skillnader i synen pd problem inom de riktade statsbidragen for skolan gar
att se mellan stat och kommun utifran Carol Bacchis 'What's the problem
represented to be’-metod?



2. Teori

2.1 Problemlosande vs. problemformulerande politik

2.1.1 Politiken formulerar problem snarare én att reagera mot dem

I likhet med Foucault (1981) och Bacchi (2009) @mnar denna studie inta en kritisk
syn gentemot synen om att ford politik dr evidensbaserad och problemlosande.
Dessa begrepp har formulerats och applicerats av ovan ndmnda forskare for att
problematisera synen om att den politik som forordas av exempelvis ett lands
regering pa ett eller annat vis dr understodd av olika ron som pavisar att politiken
ifriga kommer ge Onskvird effekt. Bacchi (2010: 1) menar att denna syn pd
politik genomsyrar véstvérlden idag, da badde nationella regeringar, Europeiska
unionen och multilaterala institutioner sdésom FN och WTO préglas av denna syn
pa ford politik.

Enligt Foucault och Bacchi dr denna syn pd politik problematisk av olika
anledningar, delvis pd grund av att den implicerar att politik som misslyckas med
att ge resultat gor det for att den inte dr baserad pé en korrekt syn av verkligheten.
Med andra ord kritiserar Bacchi synen om att det existerar objektivt identifierbara
problem som politiken kan reagera mot pa ett objektivt sitt. Istdllet bor politiken
ses som problemformulerande snarare an problemlésande, da den alltid baseras pa
en subjektiv uppfattning av de problem som finns (Bacchi, 2010: 2). Alltsa &r
problemen som politiken reagerar pa formulerade av dess foresprakare och
ddrmed &r dven sjdlva formuleringen av problemen foremél for analys ndr
politikens slagkraftighet (eller bristen pa sadan) undersoks. Detta eftersom att
olika aktorer och individer i samhéllet antingen instimmer med rddande
problembeskrivning eller inte gor det. Alltsd ar politikens grad av slagkraftighet
en effekt av hur vél den tas emot av samhillet, snarare dn huruvida den goér en
korrekt analys av verkligheten eller inte (ibid).

2.1.2 Subjektifiering av samhéllsaktorer

Centrala begrepp 1 governmentalityteorin &r subjektifiering och subjekts-
positioner, vilka anvidnds for att beskriva hur olika aktorer i samhéllet anpassar sig
till den forda politiken genom att ta pa sig (eller forkasta) den roll som den forda
politiken forordar. Detta sker genom att den forda politiken skapar en sjélvbild
hos berorda individer, samtidigt som samhiéllet i stort utvecklar sin bild pé
individerna ifrdga (Bacchi, 2010: 5). Subjektspositioner skapas alltsd genom att



den forda politiken for ett narrativ som pdverkar bilden av specifika aktorer i
sambhdllet.

Exempel péd subjektspositioner kan vara yrken som pé ett eller annat sétt ar
kopplade till statsapparaten, exempelvis ldrare, sjukvardspersonal, polis etc., men
dven privatpersoner som nyttjar samhéllsservice som kan kopplas till politisk
styrning. Som exempel pd det senare tar Bacchi (2010: 4-5) upp politik som har
inrdttat traningsprogram riktade mot kvinnor for att bemdta ojamstélldheten pé
arbetsmarknaden. Denna typ av politik gér att kalla for subjektifiering, och hade
kvinnor dir denna politik fordes i hog utstrickning deltagit i dessa trdnings-
program hade en subjektsposition kommit till stand.



3. Metod och material

Det finns tva huvudsakliga orsaker till att kvalitativ textanalys ldmpar sig for en
undersokning av denna sort. Det ena ar att det 4r en metod som fangar helheten av
texten istdllet for mindre och mer detaljerade analysenheter och det andra é&r
antagandet om att det véisentliga innehéllet i en text ligger dolt under ytan och kan
enbart fas fram genom en intensiv ldsning av materialet (Esaiasson et.al. 2012:
210). Av de manga olika inriktningar som finns inom detta metodval &r det sarskilt
en som vi bedomer som vil applicerbar.

For att besvara pa véra fragestéllningar &mnar vi att utfora en diskursanalys pa
vart valda empiriska material, en metod dir man studerar samhéllsfenomen
genom att spréket far std i fokus (Bergstrom och Boréus, 2012: 354). Ur
perspektivet diskursanalys sd utmérks tva kidnnetecknande drag — dels makt-
perspektivet som vi dterkommer till och dels att spréket har en central roll i att
forma verkligheten, och detta speglas i att texter och 6vriga ménskliga uttryck blir
tillskrivna avgdrande betydelse for hur vi uppfattar virlden (Esaiasson et.al, 2012:
212). Diskursanalysen kommer vara utformad efter Carol Bacchis arbete om
”What’s the problem represented to be?” (WPR), vilket dr ett angrepp som syftar
till att redogdra for hur problematiseringar fungerar som mekanismer som avgor
vad som anses vara av betydelse och vad som ldmnas utanfor, vilket innebér att
problemformuleringar i sig avslojar maktrelationer (Carson och Edwards, 2011:
75).

Eftersom vi vill analysera textmaterial i form av offentligt tryck och
debattartiklar for att fa en djupare forstdelse for skillnaderna mellan de olika
aktorernas asikter sd &r det en vidl lampad metod; att undersoka vilka
problemformuleringar som stdr i fokus frdn olika hall i debatten. Med hjilp av
Bacchis metod for att analysera ur detta perspektiv ges mojligheten att
utkristallisera djupare drag i konflikten.

3.1. Metodologisk kontext

Carol Bacchis WPR-approach ér till stor del inspirerad av den franske filosofen
Michel Foucault och dennes forskning och framforallt hans tankar om
problematisering. Det var Foucaults ambition att fa tillgang till tinkandet bakom
de styrande, och beslutade sig for att bésta tillvigagangssittet for att uppna detta
var att undersdka hur specifika fragor upplevdes som ’problem’ for att pa det
sittet underliggande antaganden som lag till grund for dessa problematiseringar
(Bacchi, 2010: 5).



Denna typ av metodologi och angreppssitt dr ndra forknippad med en
diskursiv analys. Att utgd fran Foucaults definition av diskursanalys innebdr en
nddvindighet att reda ut vad det innebér och innehaller. Exempelvis sé stracker
sig diskursbegreppet frin detta perspektiv sig bredare dn att bara ticka in
textanalys; sociala praktiker spelar ocksa in (Bergstrom och Boréus, 2012: 358).

Detta dr dock nagot som blir svért att rama in med tanke pa uppsatsens
utformning och material eftersom det enbart dr det tryckta ordet som kommer att
bearbetas. Nagot som déremot fdngas av Foucaults diskursbegrepp ar makt-
dimensionen, eftersom han menar att diskurser leder till en kontroll av ménniskor
genom processer som kan sammanslds som utestingningsmekanismer, vilket
resulterar 1 mojlighet for vissa och begransningar for andra (Bergstrom och
Boréus, 2012: 361). Det ér ett stillningstagande och analytiskt sétt att tinka som
aterspeglar sig tydligt i Bacchi’s arbete, d& just dominerande kontra undanskymda
tankar dr foremédlet for studerande. 1 denna studie &@mnar vi att reda ut
standpunkterna hos de olika aktorerna i debatten och déarfor sa gors beddmningen
att en diskursiv analys som innehar dessa maktavslojande element som ett
lampligt tillvigagéngssitt.

3.2 What’s the problem represented to be?

En central del i Carol Bacchis teori dr att ndr man analyserar den politiska
beslutsprocessen sa kan man inte enbart forhalla sig till grundantagandet att syftet
med politik dr att ’losa problem’, utan istéllet kan man genom ett analytiskt
verktyg visa pa att politikens natur innebdr en speciell forstaelse for vad som
behover fordandras och att ’problem’ existerar innanfor snarare dn utanfor den
politiska beslutsprocessen (Bacchi, 2009: 10). Politik formulerar alltsd problem
snarare 4n att adressera dem.

I Carol Bacchis (2010: 7) metodologi anvédnder hon sig av sex frigestillningar i
processen for att utreda dessa problemformuleringar. Av dessa sex s& kommer vi 1
vér analys av dmnet att anvdnda oss av fyra:

1. Vad presenteras problemet att vara (exempelvis spelberoende, ojamlikhet)?

2. Vilka forutfattade meningar eller antaganden ligger bakom denna presentation av
problemet?

3. Hur har denna presentation av problemet tagits fram?

4. Vad lamnas ’oproblematiskt’ i problemrepresentationen? Vad déljs bakom? Kan man
tanka pd problemet annorlunda?

5. Vilka effekter produceras genom denna problempresentation? Overvig diskursiva,
subjektifierade och upplevda effekter.

6. Hur/vart har denna problemrepresentation producerats, spridits och forsvarats? Hur
kan det ifragasittas och ersittas?



I denna analys véljer vi att inte anvénda oss av den tredje fragestéllningen. Den
tredje fragestdllningen fokuserar framst pa forestdllningar och asikter som i
slutindan har lett fram till den rddande problemformuleringen, och pd sa sitt &r
tankt att underlitta for analys av den fjarde och femte fragan. Vi bedomer utifran
det kéllmaterial vi har att vi kommer kunna besvara fraga 4 och 5 utan en sddan
analys, och att den ddrmed skulle bli 6verflodig inom ramen for denna studies
storlek. Den sjétte frgestillningen kommer inte direkt att vara inkorporerad i
analysdelen av denna uppsats utan kommer snarare att bilda en 16s ram for inom
vilken vi etablerar en diskussion och slutsats. D& vi anser att den fragan for i sin
natur passar bra 1 ett sammanfattande syfte lamnas den for just detta.

Ovriga fyra fragor utgdr grundpelaren for hur vér analys av textmaterialet
kommer att utformas. Bacchi (2009: 25) kokar ner WPR-modellens kérnessens till
tre nyckelantaganden;

1. Vi ér styrda genom problematiseringar.

2. Istéllet for att studera problem’ behover vi djupare forstd problematiseringar och
representationer av problem som framfors.

3. Vibehover i sin tur problematisera dessa problematiseringar genom att tydligt
granska bade premisserna och effekterna av problemrepresentationerna de innehéller.

I denna studie tidnker vi utgé fran att statens problemformuleringar som motiverar
de riktade statsbidragen dr de allminrddande och dominerande sddana, samt att
kommunernas problemformuleringar dr de alternativa och undanskymda. Vi utgar
saledes ocksa fran att politik som artikuleras pa statlig nivéd for storre synlighet i
media och den politiska debatten. Séledes blir olika av de fyra frdgorna fran
Bacchi’s metodik tillampliga pd olika aktorer i debatten beroende pd vem det
handlar om. Fraga 1 och 2 kommer att besvaras utifrdn regeringens, som
dominerande aktor, perspektiv och problemformulering medan 3 och 4 kommer
belysa perspektivet fran den kommunala nivén.

3.3 Empiriskt material

Det huvudsakliga materialet kommer att kretsa kring offentligt tryck och
debattartiklar. Gemensamt for samtliga komponenter i1 materialet dr att de beror
statsbidrag riktade specifikt mot skolan.

Offentligt tryck innehdller allt material som publiceras av regering, riksdag,
myndigheter och kommuner (Universitetsbiblioteket, 2018). Det offentliga trycket
tillater oss att f4 en Overtickande bild Gver problemrepresentationen pa bade
kommunal och statlig nivd. Exempel pa viktiga kéllor som anvénds hirifran ar
rapporter fran SKL, Riksrevisionen, en skrivelse frén regeringen samt riksdagens
utbildningsutskott. Da vi i uppsatsen utgar fran att regeringen antar den
dominerande aktéren i problemformuleringen d& de dr styrande kommer deras
replik pa Riksrevisionens rapport att fungera som kélla for deras syn pé de riktade
bidragen till skolan. Sveriges Kommuner och Landsting har i den senaste arliga



ekonomirapporten slippt material kring samlade &sikter om de riktade
statsbidragen och beddms darfor vara en ldmplig kélla for att analysera asikter
frdn det kommunala perspektivet. Att anvidnda oss av debattartiklar motiverar vi
genom att det dr ett bra och effektivt sétt att fa synvinklar pd omradet fran
exempelvis kommunala huvudmén inom skolomradet som é&r svara att fanga upp
annanstans.

Eftersom valet i uppsatsen har fallit pa att analysera de riktade statsbidragen
till skolan enbart s& sker hédr en avgransning till killmaterial som behandlar just
det dmnet. Just eftersom skolan ar ett specifikt omdebatterat amne nir det kommer
till riktade bidrag fran stat till kommun sa ndgon problematik i att hitta killor for
detta har inte stotts pa.

Riksrevisionen fick 2017 uppdraget om att undersdka hur vél de riktade
stadsbidragen mot skolan kan anses vara dndamalsenliga (2017: 5). Denna rapport
utgor en grundbult for analysen, d& den sammanfattar ett djupgdende arbete fran
en sjdlvstindig myndighet och dess uppfattning om bidragets funktionalitet. Bade
SKL och Regeringen har besvarat denna rapport, och dérfor sa ringas hér in ett
grundmaterial for vér studie. Tanken &r att vi genom detta val av kéllor ticker in
spektrat av involverade aktorer i debatten om riktade statsbidrag, fran kommunal
till statlig niva.

Som en komplettering fast likvél av lika stor vikt till dessa tre kidllor kommer
vi ocksa att analysera tidnings- och debattartiklar sldppta om dmnet. Detta for att
det &r intressant for uppsatsen att erhélla asikter fran exempelvis enskilda
kommunala huvudmén om de riktade statsbidragen till skolan. SKL i dess dmbete
som medlemsorganisation utgar vi ifran bildar en stark kélla for kommuners och
huvudmins stdllning 1 frdgan, men att kunna komplettera med ytterligare
fristdende debattartiklar lagger till ytterligare ett lager for uppsatsen.
Debattartiklarna som anvinds kommer framst att kretsa kring analysens andra del,
som &r inriktat pa ett specifikt och dagsaktuellt riktad stadsbidrag.
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4. Analys

4.1 Riktade statsbidrag till skolvasendet

4.1.1 Hur presenteras det problem som bidragen ir tinkta att 10sa?

Generellt for 1 stort sett samtliga riktade statsbidrag &r att ge staten mgjlighet att
synliggora och étgérda stora problem inom den del av vilfirden som star under
kommunal regi. Detta har forklarats av foretrddare for olika regeringar, den
nuvarande sdsom tidigare. Bland annat har skolminister Gustav Fridolin och
gymnasieminister Anna Ekstrom beskrivit de riktade statsbidragen som
nddvindiga styrmedel som mdjliggér for regeringen att uppmirksamma problem
inom vélfarden och sta for losningar pa dessa problem (Lingstrom, 2018c). 1
direktiv fran Utbildningsdepartementet (2011: 3) dterfinns ocksd sddana motiv. En
liknande formulering har dven framkommit i ett betdnkande fran Utbildnings-
utskottet (2018: 8) i vilket regeringen besvarat den kritik av de riktade bidragen
som kommit fran Riksrevisionen:

“Enligt regeringen dr syftet med riktade statsbidrag till
skolvisendet att ge regeringen mojlighet att uppmdrk-
samma sdrskilt viktiga insatsomrdden nationellt och att
rikta medel dit det finns stora behov. Pd sd vis stdrker
systemet med riktade statsbidrag regeringens mdjligheter
att bidra till att de nationella malen for utbildnings-
politiken uppfylls.”

Utbildningsutskottet 2018:8

Ett vanligt aterkommande motiv till anvandningen av riktade statsbidrag till
skolvédsendet dr att staten har satt upp nationella mal for skolan som samtliga
huvudméin inom omradet — kommunala sdsom privata — ar skyldiga att jobba mot.
Dessa mal sédger bland annat att skolvdsendet ska strdva efter nationell
likvardighet gillande kvalitét pa undervisningen, samt att varje enskild elevs
forutséttningar och behov ska std 1 centrum i hur undervisningen ska ldggas upp
(Skolverket 2018a: 8). Vid ett flertal tillfdllen har regeringen ndmnt att manga
kommuner inte har forutséttningar till att pad egen hand uppna dessa mal, vilket
ytterligare motiverar bidrag till kommunerna som riktar pengar till de omraden
som regeringen menar behover stirkas for att uppnd de nationella malen for
skolan (se Utbildningsutskottet 2018: 8; Prop. 2017/18, utgiftsomrade 16: 85).
Sammanfattningsvis gar det att siga att den Okning av antalet riktade
statsbidrag till skolan som har pagatt under det senaste decenniet tycks ligga i
linje med en vilja att sidkerstdlla att skolverksamheten fungerar bra och
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andamalsenligt, samt kompensera for de méinga kommuner som av olika
anledningar har svéra forutsittningar att fullf6lja huvudmannaansvaret. Dessa
motiv giller bdde nuvarande regering samt regeringen under Reinfeldts bdda
mandatperioder. Den nuvarande regeringen har dven haft ett explicit fokus pa de
nationella mélen for skolan.

4.1.2 Vilka antaganden ligger till grund {for denna
problemformulering i1 regeringens skrivelse?

Detta avsnitt kommer att utgd fran regeringens svar till Riksrevisionen och deras
granskning av de riktade statsbidragen gentemot skolan. Som utldses ur
regeringens replik till Riksrevisionens granskning om huruvida de riktade
bidragen till skolan kan anses vara d&ndamadlsenliga s& fortéljs det att regeringen
vilkomnar rapporten och till viss utstrackning haller med i de problem-
formuleringar som déri artikulerats. Regeringen sammanfattar de brister i1
systemet som formulerats av Riksrevisionen att centralt kretsa kring
huvudminnens bristande organisatoriska forutséttningar, den administrativa
bordan samt hur bidragen ar konstruerade och vad de far for ekonomiska effekter
(Skr 2017/18:217: 4).

Ytterligare problemformuleringar som tar upp i rapporten och nidmns i
regeringens skrivelse ir en ineffektiv anvdndning av de statliga bidragen till f61jd
av de korta ansokningstiderna som finns for att ansdka om bidragen vilket
beskrivs leda till en svarighet att planera for andaméilsenliga insatser utifran de
lokala behoven samt tendensen att systemet i rddande form skapar ett
likvéardighetsproblem da storre huvudmin de facto soker och fér fler bidrag &n
mindre (Skr 2018/18:217: 5).

Saledes har regeringen i sin skrivelse sammanfattat den kritik som har
framkommit i Riksrevisionens rapport. Att det finns en tydlig konfliktlinje i vari
problemen ligger mellan staten och den oberoende myndigheten star klart, da det
pa flertalet punkter uppstar en distinkt skillnad i uppfattning om de problem som
finns med de riktade statsbidragen till skolan. Dessa skillnader i problem-
uppfattningar mellan myndighetens rapport och regeringens replik beror foljande
omraden:

1. Att regeringen inte delar Riksrevisionens uppfattning om att en mer
dndamalsenlig strategi for de riktade bidragen é&r att utveckla en bidragsram till
varje huvudman utifrdn statliga medel for skolutveckling. Hér ligger
motiveringen frdn regeringens sida att de riktade bidragen for skolan bor
kvarsta eftersom det dr regeringen och dess myndigheter som ansvarar for den
nationella utvecklingen for skolan (Skr 2018/18:217: 7).

2. Att regeringen inte delar Riksrevisionens uppfattning om att det bor inforas ett
analysstod pd nationell niva tillgdngligt for att underldtta for huvudménnen.
Hir ges inte nigon stdrre motivering frdn regeringen sida forutom att det
uppmaéarksammas att det dr essentiellt att huvudmin systematiskt bedriver ett
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utvecklingsarbete samt att vissa huvudmén kan komma att behova ett stod i
detta arbete (ibid).

Efter att en har identifierat de implicerade problemrepresentationerna foljer
utmaningen att skirskdda de bakomliggande forlatelserna for hur ett problem
representeras; vad antas, vad tas for givet och vad &r inte ifrdgasatt? (Bacchi,
2009: 5). Politik handlar i slutindan om meningsskapande, och uppgiften till
hands blir att identifiera hur mening skapas, och att avslgja den konceptuella
logiken som kan antas begréinsa forstéelsen for ett problem (Bacchi, 2009: 7).

I regeringens skrivelse framgar det ocksa att det pd minga punkter finns en
Overensstimmelse mellan myndighetens rapport och regeringens syn pa att det
over huvud taget finns ett problem, skillnaden ligger 1 hur de olika ser pa
16sningar/forbattringsomraden for bidragen.

Exempel pad olika moment i1 rapporten frdn Riksrevisionen som regeringen
delar syn pa ér problematiken som uppstar nir huvudman till 6ljd av tillgdngen
till de riktade bidragen véljer nationellt prioriterade insatser fOre insatser
framtagna och skraddarsydda utifran de lokala behoven (Skr 2018/18:217: 6). De
lagger dock till att de dven dr av asikten att det finns en problematik i om de sker
en frdnvaro om huvudminnen inte véljer att delta i nationella satsningar (ibid).
Synen pa problemen inom riktade bidrag i skolan bor darfor inte alltid te sig
sdrskilt annorlunda mellan de bada aktorerna. Snarare bor fokus istéllet laggas pa
att analysera hur de genom olika forslag séger sig 16sa problemen som foreligger.

Ett grundantagande som man kan urskilja fran regeringens sida &r att dven fast
det finns ett flertal punkter fran rapporten som Gverensstimmer med deras egna
problemformuleringar av de riktade statsbidragen sé &r det i slutindan ett omrade
dér regeringen gor en bedomning av att de dr bést ldmpade for att hitta 16sningar
inom. Ur ett WPR-analytiskt perspektiv passar denna tolkning bra ihop med
Bacchis idé om att istéllet for att fOrstd regeringar som att de reagerar pa problem
och forsoker 16sa dem sa skapar regeringar problem genom att de skapar specifika
intryck pa vad problemet dr (Bacchi, 2010: 2).

Ur ett perspektiv frain WPR-modellen s& gar det att forsta statens héllning hér
som att trots att problemen som Riksrevisionen lyfter upp ar relevanta problem, sa
vidhélls en syn om att staten bor ha fortsatta riktade bidrag for skolan till
kommuner motiverat ur nddvéndigheten for staten att bibehdlla yttersta ansvaret
for skolans utveckling genom att kunna hjélpa med nationella instanser och
malsdttningar. Carol Bacchi talar om dikotomier som en stor del av den offentliga
debatten, dir hierarkier ar ett naturligt element i denna struktur. En sida blir den
privilegierade och ansedd som mer virdefull &n den andra (Bacchi, 2009: 7).

Det ar kanske langsokt att har kunna urskilja en dikotomi bestdende av stat
kontra kommun, speciellt nidr Riksrevisionen &r en oberoende myndighet och
ddrmed inte kan sdga representera den kommunala nivan. Daremot verkar det te
sig som sa att det finns en dikotomi i l0sningsforslagen om de riktade
statsbidragen mellan de olika parterna, en som dr bestdende av decentralisering
kontra centralisering. Decentraliseringsitgdrder kan sdgas foreslds av Riks-
revisionen nir de ldmnar rekommendationen till regeringen att Overvéiga att
ersitta det stora utbudet av riktade bidrag med en bidragsram som fordelar avsatta
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medel till huvudmén utifran lokala behov, och som bedéms fran aspekter som
elevantal och socioekonomiska forutsittningar (RiR 2017: 30, 55).

Centraliseringen kan 1 sin tur hittas hos regeringen som avfirdar denna
rekommendation att dverfora de riktade statsbidragen till en enda stor ram med
motiveringen att bidragens sjdlvaste syfte dr att for regeringen mojliggdra att
kunna bli uppmirksammade pé instanser som krdvs pa en nationell niva, for att pa
sd sitt kunna se till att mélen for utbildningspolitiken blir uppfyllda (Skr
2017/18:217: 7). Pa detta sitt existensberittigar de riktade statsbidragen mot
skolan.

Fran kommunalt hall sa representeras SKL som ar mer i linje med Riks-
revisionens rapport dn regeringens skrivelse. De vilkomnar rekommendationen
och anser att en forvandling av de Over sextio olika riktade bidragen till ett enda
skulle inte bara underlitta mycket for kommunerna utan dven fungera som ett
langt eftertraktat stod for huvudmén att kunna utveckla skolan utifrdn de lokala
behoven och forutsittningarna (SKL, 2017). Aterigen stter man héir pi en
decentraliseringsvinkel, en stridvan efter att fa de riktade bidragen mer relevanta
for de kommunala huvudmiin som ansvarar for sina skolor. Annu en dikotomi
tycks utveckla sig i form av att dir Riksrevisionen och SKL gdrna pratar om det
lokala s& tar regeringen ofta till ton angdende det nationella. Lokala
forutsittningar och behov kan ségas bli stidllda mot nationella mal.

4.1.3 Vad ldmnas oproblematiskt med denna problempresentation?

Ur en WPR-approach som metod till att analysera politk dr det av stor vikt for
detta steg att tinka pa vilka begrdnsningar som problemrepresentationerna
medfor, exempelvis genom att helt enkelt stélla fragan till sig sjdlv ’vad &r det
som inte problematiseras?’ (Bacchi, 2009: 12).

Enligt Bacchi (2009: 13) sd dr det en typ av analys som féaster tanken och
uppmarksamheten mot spdnningar och motsigelsefulla tendenser i problem-
representationer vilket belyser begridnsningar eller brister i séttet problem
presenteras. Saledes kan malet med denna friga som del av WPR-analysen
definieras som att framstilla reflektioner kring vilka problem och perspektiv som
uteldmnas och tystas i rddande, identifierade problemrepresentationer (ibid).

Som tidigare ndmnt utgdr denna uppsats ifrdn att det dr regeringen som
presenterar den dominerande sidan medan kommuner far antas ta en mer
undanskymd roll, vilket innebér att det &r statens problemformuleringar som har
ytterst behandlats 1 de tva forsta frdgorna och det 4r kommunernas sida av myntet
som kommer att behandlas i nuvarande och foljande fraga i WPR-analysen.

Regeringens uppfattning om problemet grundar sig i att de statliga riktade
bidragen i grunden for gott med sig, &ven om det inte &r ett felfritt system.
Problemformuleringen fran deras sida ar inte att systemet med riktade statsbidrag
inte fungerar alls, utan att det finns brister men som behover dtgirdas. Vidare ses
som tidigare ndmnt bidragen som ett viktigt verktyg for staten att kunna
upprétthilla en dversikt dver hur skolutvecklingen pa den nationella nivén.
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Séledes kan man fOrsta regeringens syn och problemformulering som en
nddvéndighet att bibehélla, men att dér finns utrymme for forbéttringar 1 rddande
system. I en ekonomirapport frdn SKL sldappt i maj 2018 framkommer en modell
som &r producerad for att illustrera hur de helst skulle vilja se bidrag gentemot
skolan se ut; vad som kan liknas vid en térta som delas upp i tre bitar dir de
riktade bidragen endast utgér max 10 procent (2018, 64).

Detta innebdr att det frdn den kommunala sidan alltsd finns ett
existensberittigande for de riktade bidragen, dock sa kommer detta s& som SKL
skulle vilja se dem som med strikta villkor och begridnsningar. Istéllet for att vara
det dominerande inslaget i bidragen fran stat till skola sa skall de ta en betydligt
mindre roll. De menar att de riktade bidragen kan motiveras om de &r riktade till
ett fA antal huvudmin/kommuner och &r tillimpade sa att for ett véldigt
specificerat syfte, 1 ovrigt ska generella (50 till procent) eller s& kallade klustrade
(15 till 30 procent) premieras (SKL, 2018: 65).

Aterigen sd blir det virt att belysa att det pd manga punkter rider en
gemensam forstaelse pa problemets natur, i detta fall verkar det fran regering och
kommuners sida finnas en enighet kring att problematisera den stora méngd
riktade bidrag som figurerar 1 omlopp och en onskan av att minimera dessa 1
storlek.

Fran denna synvinkel s& presenteras inga direkta motstridande konflikter eller
spanningar mellan stat och kommun géllande hur de ser pd problemen med de
riktade bidragen. Likartade &sikter angdende den administrativa bordan som
uppstar genom de korta ansokningstiderna for att tillgodogdra sig bidragen delas
aven de mellan de bdda, och att bidragen forlorar stor del av sitt syfte av denna
byrakratiska svérighet (Skr 2017: 18:217: 6).

Det som diremot inte problematiseras fran regeringens hall &r, trots de
sammanflitade dsikterna om en Onskan att minska de riktade statsbidragen till
forman for generella, dr 6kningen som skett de senaste dren av just denna typ av
bidrag. Skolverket behandlade och fordelade exempelvis enbart under 2017 mer
an 70 olika bidrag 1 en total summa 6ver 15 miljoner kronor och bidragen visar
ingen tendens pa att minska enligt rapporten utan snarare tvirtom; de fortsatter att
oka trots att regeringen ofta har predikat om sin uttalade vilja om raka motsatsen
(RiR 2017:30: 5). Detta skapar en motsittning 6ver vad som faktiskt
problematiseras fran regeringens sida (for manga bidrag) och vad som faktiskt
sker (bidragen dkar).

Extra idgonfallande med denna tendens fran regeringen gér motsatsen till vad
man retoriskt &mnar att gora &r att det ter sig som SKL och regeringen har manga
likartade uppfattningar om problemet. Hér blir det intressant att frdga sig vilka
underliggande motiv som kan finnas frdn regeringens sida att utdt bedriva en
retorik som gar i linje med mycket av den kritik som griavts upp fran det
kommunala hallet.
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4.1.4 Vilka diskursiva, upplevda och subjektifierande effekter
uppkommer av denna problempresentation?

Det dr rimligt, i och med att det 4&r kommunerna som innehar huvudmannaansvar
over skolvdsendet, att svara pd denna fraga genom att ha den lagstadgade savil
som traditionsenliga kommunala sjdlvbestimmanderétten 1 atanke. Det &r tydligt
att regering sdvil som riksdag har ett intresse att behélla de riktade statsbidragen
som styrmedel 6ver kommunerna, vilket dven inkluderar den kommunala
styrningen over skolan.

Det faktum att kommunerna sjdlva maste soka de riktade statsbidragen som i
det hér fallet tillhandahélls av Skolverket gar i linje med hur Bacchi vill belysa
subjektspositioner som skapas genom exempelvis statliga bidrag. De kommuner
som soker bidragen maste pa ett eller annat sitt forhalla sig till de krav som
bidragen kommer med. Darfor gar det att argumentera for att kommuner som
sOker dessa bidrag utgoér subjekt for den politik som regeringen vill tillimpa,
vilket kan fi det att se ut som att kommunerna bedriver verksamhet & regeringens
vignar, samt att staten har en avgorande betydelse for sédkrandet av skolvisendets
kvalitét och fortlevnad. Att skolan, framfor allt i mindre kommuner, ar relativt
beroende av de riktade statsbidragen har gjort att regeringen har tagit pa sig ett
stort ansvar att formulera vilka problem som behover atgardas inom skolvadsendet,
vilket ldmnar vésentligt mindre utrymme at kommunerna att gora detsamma.

Andock dr de storre kommunerna som tycks soka medel fran de riktade
bidragen i storre utstrickning, dd de dr battre rustade att kunna driva och
implementera de projekt som kommer med bidragen, och dirfor 16per de mycket
mindre risk att bli aterbetalningsskyldiga (RiR 2017:30: 44). Riksrevisionen
argumenterar darféor i1 sin rapport att madngden riktade bidrag har en
kontraproduktiv effekt géllande malet for nationell likvdrdighet inom
skolvdsendet, d4 mycket av medlen fir en oproportionerligt stor koncentrering till
storre kommuner (RiR 2017:30: 25-26).

Med andra ord finns det fall dir kommuner upplever att deras huvudmannaroll
och sjélvbestimmanderitt ar helt forbisedd, trots att det &r kommunerna sjdlva
som véljer om de vill soka dessa bidrag eller inte. Det gar alltsé att se att mycket
av den subjektifiering av kommunerna som sker inom detta omrade dr nddvéndig
for dem, samtidigt som den i stort dr ofrivillig och 1 viss mén oréttvis. Denna
problematik har lett till en kdnsla av att det lokala sjdlvbestimmandet har
underminerats kraftigt och 1 vissa fall har huvudmén till och med ifrdgasatt
relevansen med att ldta kommunerna ha huvudmannaansvaret, da ett statligt
saddant vore mer dndamélsenligt for att fa ut onskad effekt av de riktade bidragen
(RiR 2017:30: 33)

For att sammanfatta konsekvenserna av den stora méngd riktade statsbidrag
som regeringen tillhandahaller kommunerna gér det att konstatera:

» Staten har fatt vildigt stort utrymme att kunna artikulera de problem som
behover atgdardas inom skolan, vilket forbiser den myriad av olika lokala behov
som finns bland de olika kommunerna.
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* Vissa kommunala huvudmin ifragasatter lampligheten att huvudmannaansvaret
ska ligga pa just kommunerna pé grund av detta.

* De olika villkor och andamal bidragen kommer med ér i sig subjektskapande, da
pengarna ir av kommunerna eftertraktade. Detta gor att kommunerna mer eller
mindre dr tvungna att anpassa sin skolverksamhet efter statens onskemaél, trots
att det inte dr staten som har huvudmannaansvar.

* Miéngden riktade statsbidrag har gjort att medlen har koncentrerats till
kommuner som har stora resurser, och didrmed végar soka dem. Systemet blir
med andra ord orittvist, dd det 1 praktiken har gynnat stérre kommuner och inte
nddvindigtvis alla kommuner som dr i behov utav statliga medel till
skolvisendet.

4.2 Statsbidraget for likvardig skola

4.2.1 Hur presenteras det problem som bidraget ar tankt att 10sa?

Regeringen har vid flertalet tillfillen aviserat de har tagit till sig den kritik som
lyfts fram i1 Riksrevisionens, Statskontorets och SKL:s respektive rapporter om de
riktade statsbidragen. Som tidigare ndmnt 1 4.1.2 foreslog Riksrevisionen att
staten borde avveckla de riktade bidragen i sitt nuvarande format, for att istillet
anvianda dess pengar till att uppritta en s.k. bidragsram, d.v.s. ett system inom
vilket varje enskild kommun sjdlva viljer vad de vill sdka bidrag till samt med hur
mycket medel. Staten fir genom ansvarig myndighet (exempelvis Skolverket)
mojligheten att avsla eller godkédnna ansdkningar. Med andra ord skulle ett sadant
system vara mer centrerat kring vad varje enskild kommun upplever ha for
utmaningar péd lokal nivd, och didrmed skulle skolvdsendet fi en mer
decentraliserad styrning.

Regeringen har dock i sina svar pa kommunernas kritik avfardat inrdttandet av
ett sddant system. De svar de ldmnade i1 Utbildningsutskottets betdnkande, sasom
presenterat under 4.1.1, tycks indikera att de ser mdjligheten att styra Over
skolvdsendet genom finansiella medel som nagot viktigt. Regeringen valde dérfor
att tillmotesga kritiken pd andra sétt. Bland annat har de inréttat en avdelning pa
Skolverket kallad Samverkan for basta skola, som driver ett projekt med utvalda
skolor som av olika anledningar ar i behov av mycket extra stod (Ip 2017/18:284
anf. 19). Samverkan for bésta skola fungerar ocksa som ett forum inom vilket
skolor kan dela erfarenheter samt ta del av ron fran forskare i pedagogik och andra
relevanta discipliner. Relevant for Samverkan for basta skola &r att det ar
Skolverket och inte de kommunala huvudménnen som skoter den betydande delen
av det administrativa arbetet samt tar hand om kommunikationen med hogre
instanser (ibid). Aven om mycket administrativt ligger kvar hos berdrda
kommuner frigérs mycket arbetstid som nu kan ldggas pa andra saker.

Den storta fordndringen som regeringen annonserat till f6ljd av den kritik som
presenterats dr inforandet av ett storre riktat statsbidrag som successivt ska ersitta
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mdnga av de mindre ver tid. Denna dndring skulle dérfor kunna betraktas som en
sammanslagning av flertalet mindre bidrag som stiller andra typer utav krav pa
ansOkan, implementering och &terrapportering. Detta bidraget kallas for
Statsbidrag for likvéardig skola och gavs ut for forsta gdngen under budgetaret
2018, och det planeras dven ges ut under 2019. For dessa tvad &r har totalt 6,5
miljarder kronor av statliga medel avsatts for detta bidrag (Skolverket, 2018b).
Detta stdller inga precisa krav pd vad pengarna ska ga till, sa linge de anvénds
inom skolverksamheten. Skolverket, som ansvarar for fordelningen av bidraget
mellan de ansdkande kommunerna, har 1 uppgift att fordela den totala summan pa
ett sdtt som tar hinsyn till socioekonomiska forhallanden, exempelvis fordldrars
utbildningsnivé, antal elever frdn utsatta omrdden etc. Datan som anvénds
kommer vid dessa fordelningsbeslut kommer fran ett socioekonomiskt index
upprittat av SCB (Skolverket, 2018b). Bidraget 4r med andra ord tankt att ge mer
resurser till de kommuner som &r i storre behov av extra finansiellt stod for att
klara av sina lokala utmaningar.

Aven om villkoren for detta bidrag innehéller fi specifika dndamal pengarna
madste ga till, gor de klart och tydligt att kommunerna inte &r tilldtna att dra ner pa
deras ordinarie finansiering av skolvdsendet till forman for de beviljade
bidragspengarna. Med andra ord méste pengarna gé till verksamhet som utdkar
eller komplimenterar den redan existerande verksamheten inom skolan (ibid). For
sdkerstélla att de kommuner som blivit beviljade pengar genom detta bidrag foljer
detta villkor har staten tagit sig rétten att kriva tillbaka pengar frdn de kommuner
som har blivit beviljade bidrag men under samma budgetar minskat storleken pé
sin finansiering av elevhélsa och/eller undervisning, vilket &r tvd specifika
budgetposter (ibid).

I resterande del av denna WPR-analys kommer fokus ligga pa detta villkor, da
det tillsynes mer flexibla bidraget &ndé innehaller denna reglering som kan ha en
starkt begransande effekt pa hur kommunerna kan anvdnda de beviljade bidrags-
pengarna, och dven hur de kan skdta sina respektive budgeteringar i stort. Alltsa
har staten i detta fall, bade sett till utformningen av Statsbidraget for likvérdig
skola, samt regeringens uttryckta vilja att behélla de riktade bidragen som
styrmedel 6ver kommunerna, artikulerat ett problem om att kommunerna maéste
kontrolleras for att de statliga bidragspengarna inte ska ga till saker de inte &r
avsedda for. Det ar alltsd en frdga om bristande tillit gentemot de kommunala
huvudminnen som tycks ligga bakom utformningen av Statsbidraget for likvérdig
skola och férmodligen dven anvdndandet av de riktade statsbidragen i stort.

4.2.2 Vilka antaganden ligger till grund for denna
problemformulering?

Nér nu statsbidraget for starkt likvardighet och kunskapsutvecklingen har sjdsatts
av regeringen sé blir det viktigt att analysera vilka antaganden och forutséttningar
som ligger till bakgrund for problemformuleringen kring detta omrdde som
bidraget ir tinkt att 16sa. Det ter sig logiskt att anta att nér ett specialriktad bidrag
infors som vill 6ka bade likvardigheten och kunskapsutvecklingen som formuleras
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det frén regeringens sida som att det inom skolvédsendet idag &r en rddande brist
pa dessa tva egenskaper.

Regeringens syn pd problemet dr av Overtygelsen om att det i vissa skolor
rader storre problem inom dessa omraden dn andra - detta kan ses genom att de
som tidigare ndmnt har utvecklat ett index dir de tillgdngliga resurserna skall
fordelas enligt socioekonomiska faktorer och de huvudmin som é&r berittigade
mottagare for hogsta belopp sdledes skall ha ett stort indexvérde (Skolverket,
2018b). Man kan dra slutsatsen att regeringen hir har utformat ett riktat statbidrag
som bidttre tillgodoser varje kommuns lokala och socioekonomiska forut-
sattningar, en linje som man fran SKL:s sida finner att de har bedrivit linge (SKL,
2017).

Med atanke att det gér att se skapandet av just detta bidrag som delvis fott ur
en konsekvens av den kritik som framkommit fran bade SKL och Riksrevisionens
granskning si kan man forsta detta karaktdrsdrag i bidraget som ett steg i ledet for
regeringen att svara pa kritiken och ta hénsyn till de forslag och dtgérder som har
tritt fram. Det gar att argumentera for att den nya problemformuleringen som sker
frén regeringens sida har antagit en ny skepnad som i viss min utgdr fran de
behov som man frdn kommunal sida upplevt tidigare har blivit negligerade i de
riktade statsbidragens utformning. P& det sdttet verkar det finnas tecken pé att
regeringen har tagit tillvara pa rapporten och kritiken och utformat ett i den
meningen mer flexibelt statsbidrag till skolan. Just flexibilitet &r ndgot som ir ett
aterkommande tema i bidragets utformande da frihet ges for huvudménnen att
individuellt bestimma &ver hur bidraget inom organisationen ska fordelas,
identifiera behoven och prioritera relevanta insatser som behdvs (Skolverket,
2018b).

Vad som f0ljer av detta ar att det frdn regeringens hall verkar skett ett storre
genomslag av det lokala angreppssittet, en hallning som tidigare i analysen om
den mer generella diskussionen om riktade statsbidrag till skolan till storst del
representerats fran kommunal sida samt Riksrevisionens rapport.

Den tidigare nimnda dikotomin mellan lokal och nationell niva dér regeringen
foresprékat det sistndmnda verkar alltsd ha konvergerats, i ett bidrag som tydligare
virdesdtter den fran kommunen eftertraktade flexibiliteten men fortfarande tar
formen av ett riktat statsbidrag.

4.2.3 Vad ldmnas oproblematiskt med denna problempresentation?

Det villkor och potentiella aterbetalningskrav som Statsbidraget for likvardig
skola kommer med innebdr som tidigare nimnt att de kommuner som blivit
beviljade en summa av dessa bidragspengar inte far skéra ner i budgetposterna for
elevhillsa och undervisning. Aven om mélet med detta (d.v.s. att sikerstilla att
kommunerna anvinder medlen till att utoka och forbattra befintlig skol-
verksamhet) 1 sig kan tyckas vara ett rimligt och bra sadant, har utformningen av
detta budgeteringskrav skapat nya problem for manga kommuner, i synnerhet
mindre sddana.
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Denna kritik grundar sig péd att olika budgeteringar kan se olika ut i olika
kommuner, exempelvis da det forekommer fler budgetposter som enligt
kommunen ifrdga borde tas i beaktning av staten for att sammanstélla den totala
kostnaden for de omrdden som bidraget &r ténkt att utveckla. Exempelvis kan det
forekomma naturliga variationer i de av staten utpekade budgetposterna, sésom
nya elevkullar som adr mindre &n de tidigare, eller mer specifika saker sdsom
elever som behovt extra stdd 1 undervisningen gatt ut skolan (Lingstrom, 2018a).
Dessa ér bara tva exempel pa anledningar som gor det naturligt f6r huvudménnen
att dra ner pa dessa budgetposters storlek, men det behdver inte nddvéindigtvis
betyda att kommunen ifrdga drar ner p& den egna finansieringen av
skolverksamheten. Denna problematik tas upp av flertalet kommunala huvudmén
frén olika platser 1 landet. I en intervju nittidningen Altinget har gjort med Bodil
Bénver, utredare pd SKL exemplifieras problematiken som foljande:

“"Kommuner kan inte jamforas rakt av med andra. Ett
exempel som ges dr att i smd kommuner kan en elev med
sdrskilt stora behov utgéra en stor del av skolans budget.
Ndr eleven sedan ldmnat skolan, kan det i budgeten se ut
som man gjort nedskdrningar.”

Bodil Bévner i Altinget (Lingstrom, 2018a)

Sammanfattningsvis &r det latt att konstatera att den 10sning regeringen har
inrdttat mot den problematik som presenterades i den forsta analysen har skapat
nya problem som gor den lokala styrningen av skolan svér, och ménga huvudmin
ifrdgasitter ifall det det nya bidraget gor den lokala styrningen 6ver skolan mer
litthanterlig (Lingstrom, 2018a). Aven om kommunerna genom Statsbidraget for
likvardig skola i teorin far bredare svingrum i vad bidragspengarna far ldggas pa,
ar det fortfarande begréansat i praktiken da villkoren for bidraget riskerar forbise
de naturliga variationer som forekommer i respektive kommuns budgetering.

4.2.4 Vilka diskursiva, upplevda och subjektifierande effekter
uppkommer av denna problempresentation?

Flertalet foretrddare for olika kommuner har till foljd av detta uttryckt en kénsla
av att staten inte litar pd att kommunerna kan eller vill bedriva en d&ndamaélsenlig
verksamhet. Virt att papeka av det som framgatt av Riksrevisionens och SKL:s
rapporter dr att ett statligt ekonomiskt stod som fordelas efter ett socioekonomiskt
index var exakt vad de foreslog, men i formatet av den bidragsram som beskrevs
under 4.2.1. Kritiken och de upplevda effekterna av bidraget har i stort sett varit
koncentrerat till villkoren och budgetsvarigheterna som uppkommit pa grund av
dem. Exempelvis har Anders Rubin, ordférande for grundskolenimnden i Malmo
stad, uttryckt sig pd foljande vis 1 Altinget:

"Det finns i systemet en ingrodd forestdillning om att
politiker i kommunerna dr intresserade av att skdra ner
skolans kostnader. Pad ett generellt plan si menar ju
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regeringen att vi ska bygga pa tillitsbaserad styrning. Men
nu visar man att man inte litar ett dugg pa kommunerna.”
Anders Rubin 1 Altinget (Lingstrom, 2018b)

Rubin sdger dven att denna typ av statlig kontroll paverkar hur huvudménnen
behandlar sin egen personal och hur de forhaller sig till dem som jobbar inom
skolvisendet i hans kommun. Om detta uttrycker han sig pa foljande sétt:

“Det blir ju svart i ldngden att upprdtthdlla en ordning
ddr vi visar tillit till vara skolor. Om vi sen méts av vildigt
detaljerade, rigordsa regleringar ddr det blir noll
utrymme. Vildigt mycket inom skolan borjar tyvdrr andas
en sorts bristande tilltro till de som jobbar i verksam-

’

heten”.
Anders Rubin i1 Altinget (Lingstrom, 2018b)

I Ekonomirapporten for maj 2018 uttrycker SKL en oro for att det specifika
villkoret att huvudménnen per elev inte minskar kostnaderna som ir inbakat i det
nya bidraget innebdr att staten intar en position som undergriver det sjdlvstyre
som ska finnas pd den kommunala nivin och sitter hinder i vigen for dem att
kunna ta ett kommunalt ansvarstagande (2018a: 62).

Den generella kritiken mot de riktade statsbidragen har ju i mingt och mycket
handlat just om de langa listor med villkor som kommer med dessa. Foucault
beskriver subjektspositioner som att de politiska subjekten antingen tar upp eller
forkastar; att ta upp en subjektsposition innebdr att man anpassar sig efter ett
specifikt sétt att tinka om sig sjdlv samt att man blir den personen (Bacchi, 2010:
6). Den oron som hér uttrycks explicit av SKL att det kommunala sjdlvstyret blir
undergravt pa bekostnad av bidraget dr en tydlig indikation pa att man fran det
kommunala héllet egentligen onskar att forkasta den rollen som man fran statligt
hall vill 4ldgga en genom villkoret 1 detta bidrag.
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5. Diskussion och slutsats

5.1 Hur skiljer sig den generella debatten om riktade
statsbidrag fran debatten om det specifika?

I den generella offentliga diskussionen angéende de riktade statsbidragen mot
skolan och dess funktionalitet, eller brist pa sddan, sa gar det att se en konfliktlinje
mellan statliga och den kommunala sidan. Nagot forvdnande &r att likheterna
mellan hur de bada sidorna viljer att se och formulera vilka problemen ar med
bidragen pd ménga punkter &r lika varann, en upptickt som inte kénns sjélvklar
med bakgrund av att de riktade bidragen har Okat de senaste aren. Med detta
menas att man kanske hade forvéntat sig en linje som bedrivits frin regeringens
sida som skulle vara mer pro-bidrag dn vad de faktiskt dr. Det ter sig darfor som
att dd de olika aktorernas problemrepresentation dr lika varandra, sd ligger
skillnaden i hur vad de vill tillimpa for 16sningar pa problemen. Kritiken mot
riktade statsbidragen inom skolvdsendet har latit sina roster bli horda, och det ér
inte en kritik som har slagit emot dova 6ron. Regeringen har i och med det nya
riktade bidraget for stirkt jimlikhet och kunskapsutveckling etablerat sig mer i
linje mot hur de kommunala huvudméannen som framst 1 uppsatsen representeras
av SKL vill se hur denna typ av bidrag ska vara utformade — de har 6ppnat upp for
storre flexibilitet i bidragets anvdndning, och storre frihet har séledes ldmnats till
huvudminnen att tillimpa bidraget till det de anser vara mest lampligt for deras
skola. Forhéllandet mellan statlig centraliserad styrning och kommunal
decentraliserad styrning dr med andra ord inte av strangt dikotomisk karaktr.

Detta till trots sa rader det fortfarande motstridigheter mellan de bada sidorna
av debatten angdende det nya bidraget, vilket exemplifieras genom att det nya
bidraget innehéller villkor for huvudméinnen som de maste uppfylla, i detta fall
villkor om att skolorna inte far lov att skéra ner 1 den egna budgeten om de ska fa
bli mottagare av bidraget.

Dir det & den ena sidan har visat sig att man pd kommunal och statlig niva
delar ménga uppfattningar om problematik kring de riktade bidragen sa é&r
ovanstdende villkor sammanfldtade med bidragen a andra sidan den fundamentala
skillnaden 1 uppfattningen. SKL har 1 sin foreslagna modell for hur bidragsformen
for skolvisendet bor se ut gjort en podng av att de vill att villkoren helt tas bort,
och ser detta som en visentlig del for att omformulera de riktade bidragen till
generella (SKL, 2018a: 64).
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5.2 Dualistisk styrning ger oklar ansvarsfordelning

Vad som tydligt gar att urskilja frdn de analyser som gjorts 1 denna studie &r att
bdde staten och kommunerna av olika anledningar kénner sig ansvariga for skol-
verksamheten. Staten artikulerar mél som for skolan som géller pa ett nationellt
plan. Bostadsort och socioekonomisk bakgrund ska inte spela nagon roll géllande
varje enskild elevs utvecklingspotential. Skolan har alltsa ett kompensatoriskt
uppdrag, bade géllande nackdelar som kan komma fran hirkomst och
socioekonomiska forhédllanden. Det kan darfor tyckas rimligt att staten riktar
bidragspengar till delar av skolverksamheten som &r kopplade till de nationella
malen och det kompensatoriska uppdraget, precis som Statsbidraget for likvérdig
skola &mnar gora.

De nationella mélen &r en del av skollagen, vilket gor att kommunerna med
sitt huvudmannaansvar over skolorna dr bundna att jobba mot de nationella
malen. Utan hdnsyn till dem skulle lagen inte efterfoljas. Detta stiller den
relevanta fragan om huruvida det dr mojligt att avskaffa de riktade statsbidragen
till det kommunala skolvédsendet helt och hallet, genom att resonera att den
lagstadgande och policyskapande makten som riksdag och regering har bor vara
tillracklig for att de medel som staten fordelar ut till kommunerna anvénds pa ett
lampligt sdtt. For att garantera att kommunerna foljer lagen pé ett 1dmpligt sétt
skulle exempelvis Skolinspektionen f4 utokade befogenheter till att folja upp
kommunernas skolverksamhet. Alltsa redovisas budgeteringen av skolvdsendet i
efterhand och inte under otympliga regleringar i forvag.

Just nu har bade stat och kommun 1 praktiken ansvar for hur budgeteringen av
skolvédsendet ska se ut, vilket gor ansvarsfordelningen otydlig, och det blir svart
att urskilja vad den kommunala sjdlvbestimmanderitten innebér géllande skolan.
Att lata staten hélla sig till den lagstiftande och policyskapande makten, samt
fortsdtta dela ut generella statsbidrag skulle dka tydligheten i var gransdragningen
mellan kommunalt och statligt sjdlvbestimmande gér. Detta system ar till sin
natur mycket mer tillitsbaserat jamfort med hur det ser ut nu, och frigan dr om
staten dr beredd p4 att ta det steget. En annan mycket mindre radikal 16sning ar att
helt enkelt slopa budgeteringsvillkoret i Statsbidraget for likvardig skola, vilket
till viss del behaller detta styrmedel fran statens sida.

5.3 Slutsatser

Genom anvindandet av Carol Bacchis fyra utvalda fragestillningar kring hur ett
problem representerats har uppsatsen gatt igenom kommunala och statliga
synpunkter och asikter kring de riktade statsbidragen mot skolan. Det valda
materialet for analysen har gett en Overskddlig bild dver var dessa problem-
representationer skiljer sig at till viss utstrdckning, men framforallt avsldjat att det
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snarare &r forslagna 16sningar och atgérder pa problemet som ar det som skiljer
kommunal syn fran statlig.

Fragorna som stilldes i uppsatsens inledning kan séledes besvaras fran ett
perspektiv av att det dr losningsforslagen som ar det relevanta foremaélet for
undersokning. Hari har vi funnit att det &r viss kritik som ldmnats obesvarad av
regeringen, frimst det faktum att de riktade stadsbidragen har okat ar for ar trots
en uttalad ambition fran regeringshéll att det motsatta ska ske.

De tvd WPR-analyserna som denna studie gjort visar ocksa pa att staten, vid
effektivisering och forenkling av det redan etablerade bidragssystemet, inte bara
kan fokusera pé vilken verksamhet bidragen kan anvéndas till, utan ocksé hur det
ska redovisas och aterrapporteras av kommunerna. Mojligen kréver ett effektivt
bidragssystem att man avvecklar de riktade bidragen enligt det fOrslag som
presenterats under 5.1, eller de forslag som presenterats av Riksrevisionen eller
SKL.

5.3 Forslag pd vidare forskning

5.3.1 Skolvasendet och ansvarsutkravande

En tinkbar anledning till att staten vill kunna anvénda sig av riktade bidrag till det
kommunala skolvdsendet dr att de upplever att vdljarna héller staten ansvarig for
skolornas kvalitet och formaga att tillhandahalla god undervisning. Om denna
teori stimmer skulle det kunna ge en djupare forstéelse kring varfor de riktade
statsbidragen ar ett viktigt styrmedel frédn statens sida. Kunskap om detta kan
ocksa vara av relevans i frdgan om huruvida ansvarsfordelningen stat och
kommun emellan kan tydliggéras. En annan intressant fragestdllning som &r
intimt sammanhéngande med denna dr huruvida det stimmer att viljare tenderar
att halla regeringen ansvarig snarare dn fullmiktige i den kommun man bor i.

5.3.2 Tillitsproblem mellan stat och kommun?

Tidigare i uppsatsen citerades en representant for grundskolendmnden i Malmo
som 1 reflektion dver sina egna upplevelser om kénslan &r att de riktade bidragen
mer och mer representerar en misstro frdn statens sida mot huvudménnens
kapacitet att skota en &ndamaélsenlig skola.

Genom Carol Bacchis metodologi och fragor om problemrepresentationen har
kommuner i denna uppsats antagits ta den mer undanskymda rollen i debatten,
och erfarenheten som hir beskrivs ovan kan beskrivas som en upplevd effekt av
statens anvdndande av de riktade bidragen. Det finns ocksé indikationer pa att det
frin kommunalt héll upplevs som att man subjektifieras till underordnade i det
avseende att kritiken som riktats mot det nya statsbidraget upplevs undergriava
formégan att bedriva skolverksamhet. Nagot som vore intressant att forska i dr om
det dr en kinsla som patvingas kommunerna inom flera riktade statsbidrag, inom
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flera olika vélfardssektorer och om det i sd fall kan tinkas foda en ond cirkel att
statens tilltro 1 stérre grad urholkas ju mer underordnad sjidlvbestimmande
upplevs pd den kommunala nivén. Det vore dven intressant att vidare undersoka
fran statlig sida om det ar sa att det rdder en brist pd tillit till kommunernas
forméaga som huvudmén 6ver den svenska skolan, och huruvida behallandet av de
riktade bidragen berittigas frén just den bristen pa tillit. Om det &r sé att de
riktade statsbidragen for skolvdsendet fortsitter att 6ka kommande ar finns det
nog skél for att iallafall misstdnka att sa ar fallet, oavsett all véllovlig retorik.
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