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Folkbildningsradets reflektioner

Folkbildningens utmaningar

I proposition 2013/14:172 Allas kunskap — allas bildning formuleras for forsta gang-
en ett sdrskilt mal for folkbildningspolitiken:

Folkbildningen ska ge alla méjlighet att tillsammans med andra 6ka sin
kunskap och bildning for personlig utveckling och delaktighet i samhiillet.”

Propositionen innehaller dven en fordndring i ett av de fyra syften som sedan tidigare
géller for statens stod till folkbildningen. Dessa fyra syften formuleras numera:
» stddja verksamhet som bidrar till att stirka och utveckla demokratin
* bidra till att gora det mojligt for en 6kad mangfald manniskor att paverka sin
livssituation och skapa engagemang att delta i samhaillsutvecklingen
* bidra till att utjdmna utbildningsklyftor och hgja bildnings- och utbildnings-
nivan i samhallet
* bidra till att bredda intresset for och dka delaktigheten i kulturlivet

Syftena anger ett brett samhéllsuppdrag for studieférbund och folkhdgskolor. I pro-
positionen markeras sirskilt folkbildningens ansvar att na fler personer och nya del-
tagargrupper — méanniskor som inte tidigare deltagit i folkbildning — for att 6ka méang-
falden bland deltagarna. Regeringen betonar att folkbildningen ska vara tillgénglig
for alla och 6ppen mot alla delar av samhallet.

Vill staten styra folkbildningen?

Att styra eller icke styra? ér den tredje och avslutande rapporten i Folkbildningsra-
dets utvérdering av bidragsmodeller till studieférbund och folkhdgskolor. I rapporten

* Sid. 19.
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analyserar utvarderarna statens bidragsgivning till folkbildningen, med fokus pa de
béada bidragsmodellerna som tradde i kraft 2012.

Fragan om styrning stélls i centrum. Hur ser relationen ut mellan & ena sidan de
syften med folkbildningsanslaget som staten formulerat, och & andra sidan de model-
ler for anslagets fordelning som Folkbildningsradet valt?

Utvérderingen visar att sambandet mellan syften och fordelningsmodeller inte
ar sjalvklart.

En fraga som rapporten behandlar dr om staten dverhuvudtaget vill styra folk-
bildningen — med hjélp av statsbidraget eller pa andra sitt? I de fyra folkbildnings-
propositioner som presenterats sedan borjan av 1990-talet ser utviarderarna en ’kon-
sekvent ambivalens” i statens forhallningssitt. Denna kluvenhet aterspeglas dven i
de forutsittningar som staten ger for Folkbildningsradets uppdrag att fordela statsbi-
draget och att f6lja upp hur det anvands.

Till folkbildningens villkor hor att vara fri och frivillig och samtidigt skatte-
finansierad, att studieférbunden och folkhogskolorna dr oberoende och sjilvstandiga
samtidigt som staten stéller krav pa att statsbidragsvillkor ska foljas och verksam-
heterna redovisas, att folkbildningen formulerar sina egna mal som ska méta sam-
hillets behov. Dessa forutsittningar — balansen mellan delvis motstridiga villkor —
behover standigt provas. Ett frivilligt deltagande stéller andra krav pa styrsystemen
an 1 reglerad verksamhet. Hur den optimala balansen ska astadkommas &r utma-
ningen for alla bidragssystem.

Kan staten styra via statsbidraget?

Utvirderarna har svart att se att de nya fordelningsmodellerna har lett till ndgra storre
effekter hos bidragsmottagarna. Ungefér 40 procent av studieforbundens avdelning-
ar och hilften av folkhdgskolorna svarar i en enkdét att de nya fordelningsmodellerna
inte har paverkat deras arbetssitt eller verksamhet. De som menar att dndringarna i
bidragsmodellerna har haft betydelse for verksamhet och arbetssitt hanvisar frimst
till ganska marginella forandringar.

Att statsbidragets styrande effekter kan verka forhallandevis svaga har flera
forklaringar. Ett forsta skél ar att de dndringar som gjordes infor 2012 i praktiken
inte var sarskilt stora. De grundldggande principerna i respektive fordelningssystem
kvarstod, konstaterar utvarderarna.

En annan forklaring har att géra med att folkhdgskolorna och studieférbundens
avdelningar nas av olika styrsignaler. Landets kommuner bidrar t.ex. bade med ge-
nerella och riktade bidrag till studieférbunden, och knyter sarskilda villkor till dessa.
Huvudmain, medlemsorganisationer och samverkansorganisationer styr framfor allt
over verksamheternas inriktning och malgrupper. Och mer 4n hélften av studie-
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forbunden tillimpar andra modeller for fordelning av statsbidraget inom den egna
organisationen &n Folkbildningsradets, vilket leder till att lokalavdelningarna inte
nddvindigtvis nas av fordndringar som beslutas av Folkbildningsradet.

De forandringar som infordes i 2012 rs bidragssystem kan uppfattas som be-
gransade och utvdrderarnas intryck ar att de inte paverkat folkbildarnas arbete pa ett
avgorande sdtt, men det gor ddremot statens bidragsgivning pa det stora hela. Det
visas ocksé i rapporten. [ samma enkét som ovan lyfter studieférbundsavdelningarna
fram Statens fyra syften med stodet till folkbildningen, Folkbildningsrddets regelverk
kring de tre verksamhetsformerna, och Statsbidraget som helhet som de enskilt vik-
tigaste paverkansfaktorerna pa verksamheten, viktigare dn studieforbundens interna
prioriteringar. I Folkbildningsradets tidigare undersokning av folkhdgskolans larare,
Attvara folkhégskolldrare (Folkbildningsrddet utvéirderar, No 1 2013), betonar folk-
hogskolans ldarare och rektorer betydelsen av folkbildningens grundlaggande idéer
och statens fyra syften med statsbidraget.

Manga inom folkbildningen uppfattar samtidigt statsbidraget som en fri finansie-
ringsform, som inte strider mot folkhdgskolornas eller studieféorbundens virdemas-
siga grunder och prioriteringar. Statens syften sdtter ord pa folkbildningens grund-
laggande uppdrag pa ett sétt som folkbildarna kédnner igen sig i. Samtidigt upplevs
syftena sé vida och 6vergripande att de egentligen inte stakar ut en riktning eller kan
anvéndas for prioriteringar, dr utvarderarnas slutsats.

Vad ar det som staten styr?

Utvidrderarna menar att det verkar finnas en acceptens att bidragsmodellerna kan
styra formen for verksamheten men inte innehdllet. Att styra verksamhetens innehall
och malgrupper, vilket skulle innebéra att vissa &mnesomraden och vissa mélgrupper
pekades som sarskilt viktiga i relation till statens syften, verkar ddremot vara att ga
for langt i styrningen. Dessa bedomningar ska det vara upp till varje studieférbund
och varje folkhogskola att sjdlva gora.

I det folkbildningspolitiska mal och den fordndrade syftesbeskrivning som pre-
senteras 1 proposition 2013/14:172 tydliggor och vidgar regeringen vilka malgrupper
som folkbildningen forvintas na: A/la ska ha mdjlighet att delta, mdngfalden bland
deltagarna ska 6ka. Dessa forvéantningar far konsekvenser for kommande bidrags-
system, konstaterar Folkbildningsradet. I fortsdttningen kommer inriktningen pa stu-
dieforbundens och folkhdgskolornas verksamheter att uppmérksammas pa ett annat
sdtt dn tidigare.
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Ska (statens syften med) folkbildningsanslaget fungera
styrande?

Utvédrderarna analyserar arbetet med att ta fram de bada bidragssystem som tradde i
kraft 2012. I rapporten beskrivs hur utvecklingsarbete och diskussioner utgick fran
tidigare fordelningsmodeller och de uppfattningar som fanns om dessa. Berednings-
gruppernas ambitioner och forvdntningarna fran studieforbund och folkhogskolor
var att de nya systemen skulle uppfattas som mer legitima och rittvisa dn de tidigare
och att de skulle styra verksamheterna sa lite som mdjligt. Arbetet i beredningsgrup-
perna beskrivs som en forhandling, ett ’krig om resurserna” enligt utvérderarna.
Fragan om statens syften med anslaget prioriterades inte.

Under 2014 har Folkbildningsradet i uppdrag att utarbeta ett nytt bidragssystem
for studieforbundens verksamheter. Under 2015 kommer dven bidragssystemet for
folkhdgskolorna att ses dver. Forutsattningarna for arbetet ser inte likadana ut som
tidigare eftersom Folkbildningsradets uppdrag och stadgar forédndrades infor 2014.
Beredningsgrupper, bestdende av foretrddare for Folkbildningsradets medlemsorga-
nisationer, anvéands t.ex. inte langre i beredning av drenden.

12014 och 2015 érs oversyner dr det Folkbildningsradets kansli som ansvarar
for arbetet och det har inneburit ett annat arbetssétt dn tidigare. Folkbildningspoli-
tikens mal och statens syften med folkbildningsanslaget har under 2014 tjénat som
utgangspunkter i utvecklingen av ett nytt system for statsbidrag till studieférbundens
folkbildningsverksamhet. Det betyder att de organisationsvillkor, verksamhetsvill-
kor och fordelningsprinciper som kommer att ingé i bidragssystemet i forsta hand
ar valda for att fanga intentionerna i statens mal och syften. Samma utgédngspunkter
kommer att gélla for arbetet med folkhogskolornas bidragsmodell, som startar 2015.

I proposition 2013/14:172 aviserar regeringen att man avser att utveckla rikt-
linjerna till Folkbildningsradet s att uppfoljningsansvaret i framtiden utgér pa ett
tydligare sitt fran de fyra syftena for statsbidraget till folkbildningen. Med avseende
pé Folkbildningsradets uppfoljning av bidragssystemen, innebér detta bland annat
att indikatorer kommer att utvecklas for att gora de organisations- och verksamhets-
villkor som ingar transparenta och uppfoljningsbara.

Stockholm, november 2014
Britten Mansson-Wallin

Generalsekreterare
Folkbildningsradet
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Sammanfattning

Denna rapport dr slutrapporten fran det utvirderingsprojekt av bidragssystemen till
studieforbund och folkhdgskolor som initierats av Folkbildningsradets expertgrupp
for nationella utvérderingar. Uppdraget till utvarderarna har varit att belysa 6versy-
nen av Folkbildningsradets fordelningsmodeller och villkor utifran tre perspektiv;
processen for arbetet med att fa fram modellerna, implementeringen av modellerna
och slutligen effekterna av modellerna. Den &versyn som studeras inleddes 2009
och ledde fram till nya bidragsmodeller som bdrjade anvidndas 2012. Vi uttalar oss
ddremot inte om, eller har undersokt, hur folkhogskolornas eller studieforbundens
verksamheter fungerar.

Utvédrderingen har tidigare publicerat tva delrapporter. I den forsta delrapporten,
Ett system som alla kan leva med, utvarderas den berednings- och beslutsprocess
som inleddes 2009 och som syftade till att ta fram nya férdelningsmodeller. I den
andra delrapporten, Implementering av de nya bidragsmodellerna till studieférbund
och folkhégskolor, studeras utifran olika perspektiv hur dessa modeller implemente-
rades inom studieférbunden och folkhdgskolorna. I den slutrapport som presenteras
hir sammanfattas forst resultaten fran de tva forsta delrapporterna, dérefter gors en
analys av modellernas effekter. Med detta som grund avslutas rapporten med en
samlad analys av hela uppdraget.

Processen

En 6vergripande slutsats som berdrt processen med att ta fram ett nytt bidragssystem
ar att Folkbildningsradets sammanséttning och arbetssitt paverkat utformningen av
bidragsmodellen. Metoden med beredningsgrupper innebér att bidragsmottagarna
sjdlva dr med och bereder fragan, och de kan darmed paverka vilka fragor som lyfts
upp och prioriteras i1 arbetet. Dessutom har beredningsgrupperna varit relativt ho-
mogent sammansatta, vilket kan leda till en brist pa mer radikala idéer och en risk
for ”grupptankande”. Kombinationen av egenintresse och hog grad av delaktighet
och inflytande ger beslutsprocessen en forhandlingskaraktar dér bidragsmottagarna
sjdlva forhandlar sig fram till en modell for fordelning av de statliga bidragen som
de flesta kan stilla sig bakom. Malet blir att hitta “ett system som alla kan leva med”.
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Detta leder till att statens syften med bidraget inte &r den sjdlvklara utgangspunkten
for fordelningsmodellens utformning, utan de hamnar delvis i skymundan.

Implementeringen

Implementeringsprocesserna har studerats utifran olika perspektiv. For studieforbun-
den har forbundens centrala niva, som dr mottagare av statsbidraget, studerats och
hur de centrala kanslierna i sin tur fordelar statsbidraget till avdelningar, distrikt och
regioner. For folkhdgskolorna, dér varje skola mottar statsbidraget direkt, har vi valt
att studera implementeringen ur ett resultatperspektiv, det vill séga i vilken man man
har genomfort de nya bidragsvillkoren.

For folkhogskolor har vi fragat rektorerna om de nya bidragsreglerna varit till-
rackligt tydliga, om de varit svara att uppfylla och hur de 6verhuvudtaget ser pa de
nya bidragsreglerna. Ungefar 30 procent av respondenterna anser att kraven som
stills p4 dem i bidragssystemet ar otydliga. Det géller framst hur ldrartithet ska
beriknas och vad olika ldrformer innebdr. Knappt 20 procent anger att det varit svart
att uppfylla bidragsvillkoren. I stort sett alla folkhdgskolor har dock uppnétt den
stipulerade larartdtheten. Det konstateras ocksa att &ven om alla folkhdgskolor kan
uppfylla kraven &r kanske viljan inte alltid lika stor. En del ser positivt pa de nya for-
slagen medan andra uppfattar fordndringarna som administrativa palagor och menar
att det blir svarare och svarare att f4 verksamheten att ”gé ihop”.

[ utvdrderingen konstateras att studieforbunden internt anvénder sig av olika mo-
deller for att fordela vidare statsbidraget till sina lokala avdelningar. Studieforbun-
dens interna fordelningsmodeller dverensstimmer i olika hog grad med Folkbild-
ningsradets fordelningsmodell. Att studieforbundens forbundsniva dr mottagare av
statsbidraget verkar ge dem en betydande funktion som kan beskrivas som ett filter.
Genom att forbunden sjélva bestimmer hur de ska fordela vidare statsbidraget kan
de "filtrera” Folkbildningsradets fordelningsmodell innan den nér avdelningarna.
Detta sker genom justeringar och dndringar i den ursprungliga fordelningsmodel-
len sé att den béttre passar och speglar det egna forbundets profil, verksamhet och
organisation. Denna filtreringsfunktion saknas for folkhdgskolorna som béade far
statsbidraget direkt fran Folkbildningsradet och som sedan ska rapportera tillbaka
anvindningen av bidraget direkt till Folkbildningsradet.

Effekter

I denna rapport konstateras att processen for att ta fram nya bidragsmodeller inte lett
till nagra avgdrande fordndringar i det sétt som bidragen fordelas pa eller i regelver-
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ket som omger det. En utgangspunkt i arbetet har ocksé varit att bidragsmottagarna
vill att systemen ska vara stabila och forutsidgbara. Den historiska kopplingen, dvs.
att utgd fran tidigare fordelningar nér nya fordelningar gors, garanterar kontinuitet
och att de fordndringar som gors blir mycket begrénsade.

Det ar dérfor ocksa svart att se om de nya bidragsmodellerna har genererat nagra
storre effekter hos studieforbunden och folkhdgskolorna. Exempelvis svarar mer-
parten av studieforbundens avdelningar i en enkét att den nya fordelningsmodellen
inte har paverkat avdelningens sitt att arbeta. De som anger att den har haft paverkan
héanvisar framst till mindre férandringar som att man arbetar lite mer med att nd nya
deltagare och att man har fordndrat vissa rutiner kring forstarkningsbidraget. Unge-
far hélften av folkhogskolorna anger att de nya villkoren i statsbidraget paverkat
verksamheten pa nagot sitt. Har anges bade saker man ser positivt pa, som att det
studeranderittsliga perspektivet har starkts och en 6kad satsning pa allmén kurs, och
saker man ser negativt pa, som att forandringar av forstarkningsbidraget har lett till
minskade resurser for att arbeta med dessa grupper samt att administrationen har
okat.

Att styra eller icke styra?

Efter en genomgang av statliga utredningar, propositioner, riksdagsdebatter och an-
nat skriftligt material fran riksdag och regering sa kan vi konstatera att folkbildning-
en atnjuter ett starkt och betydande politiskt stdd. Det finns, som vi uppfattar det, en
sdrskild ’folkbildningspoesi” som i hog grad hanger samman med uppfattningen om
folkbildningens sérart. Den som ifragasitter folkbildningen ifragasétter ”den svens-
ka demokratins historia”. Vi kan ocksa konstatera att statens forhallningsstt till att
styra folkbildningen kénnetecknas av en dubbelhet eller en konstant ambivalens.
Vissa signaler pekar mot att man vill styra, medan andra mot att man inte vill styra.
Folkbildningen ska vara fri och frivillig, men samtidigt ta hénsyn till de av staten
uppstéllda syftena som foljer med statens bidrag. Folkbildningsrédet ska inte styras
eftersom de sjdlva ska stdlla upp villkor och regler for fordelning av statsbidrag,
men regeringen har samtidigt synpunkter pa hur férdelningen gar till, exempelvis att
kvalitativa, viarderande, element bor tillforas modellerna istéllet for att enbart vara
baserade pa kvantitativa data.

I balansen mellan att lata statens externa forvantningar styra, och de interna ons-
kemalen att halla bidragsmodellerna sé “rena” fran styrning som mgjligt, konstaterar
vi att det mellan staten och folkbildningen verkar finnas en acceptens att bidragsmo-
dellerna kan styra formen for verksamheten men inte innehallet. Att styra verksam-
hetens innehéll och malgrupper, vilket skulle innebéra att vissa &mnesomraden och
vissa malgrupper pekades som sérskilt viktiga i relation till statens syften, verkar
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déremot vara att ga for langt i styrningen. Dessa bedomningar ska det vara upp till
varje studieforbund och varje folkhdgskola att sjélva gora.

Det finns séledes en “’sdrkoppling” mellan vad bidragsmodellerna ska 16sa och
vad verksamheterna ska 16sa. Statens syften for folkbildningen verkar forvisso kénda
och ”lever” 1 hog grad i ’folkbildningspoesin” men vér utvardering indikerar att &ven
om statens syften dr vélkdnda sa upplevs de som sa vida och dvergripande att det inte
fungerar styrande i den meningen att de stakar ut en riktning framat eller att de kan
anvéndas for att gora prioriteringar.

Utifran denna avvégning blir fordelningsmodellernas framsta funktion att fordela
ekonomiska medel som ger forutsittningar for mottagarna att utifran sin expertkun-
skap pa omradet, bedriva en folkbildningsverksamhet som gagnar de individer som
deltar och i forlangningen samhillet i stort. De diskussioner som forts i samband med
Oversynerna av bidragsmodellerna har darfor, som vi uppfattar det, i forsta hand géllt
“kriget om resurserna”, om legitimitet och rattvis fordelning mellan bidragsmotta-
garna, och inte handlat om pa vilket sdtt man bedriver eller borde bedriva folkbild-
ningsverksamheten.

Avslutningsvis konstaterar vi att staten och folkbildningen ar 6verens om att mo-
dellen med ett Folkbildningsrad som i myndighets stélle hanterar statens bidrag ar
den basta, trots att den innebér en balansgang for savil statsmakterna och Folkbild-
ningsradet for hur bidragssystemen ska utformas. Detta innebér inte att ’Folkbild-
ningsradsldsningen” bara har fordelar. Det innebar inte heller att andra modeller, ex-
empelvis att en myndighet skulle ansvara for bidragsférdelningen, skulle vara béttre.
Men alla modeller méar bra av att utmanas. Denna utvéardering visar sammantaget att
den beslutsmodell som anvénds leder till en konservering, med relativt sma forand-
ringar av bidragsmodellerna. Om det ar bra eller daligt méste avgoras utifrén syftena
med systemet. Det vi saknar, atminstone som utomstaende betraktare, dr 6ppna dis-
kussioner vilka konsekvenser forandringar i bidragssystemen far for verksamheten
och hur detta kopplar tillbaka till statens syften.
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Summary

This report is the final report from the evaluation project of the financial support sys-
tems for study associations and folk high schools initiated by the National Council
of Adult Education’s (Folkbildningsradet) expert group for national evaluations. The
task for the assessors has been to illuminate the review of the National Council of
Adult Education’s distribution models and conditions based on three perspectives:
the process for the work of developing the models, the implementation of the models
and finally the effects of the models. The studied review commenced in 2009 and
led to new financial support models that were first used in 2012. However, we do
not express an opinion on, nor have we studied, how the activities of the folk high
schools and study associations work.

The evaluation has previously published two interim reports. The first interim
report, Ett system som alla kan leva med (A System Everyone Can Live With) as-
sessed the preparation and decision process that commenced in 2009 and which
led to the development of new distribution models. In the second interim report,
Implementering av de nya bidragsmodellerna till studieforbund och folkhégskolor
(Implementation of the new financial support models for study associations and folk
high schools), the way in which these models were implemented within study asso-
ciations and folk high schools was studied from various perspectives. The final report
presented here first summarises the results from the first two interim reports, and then
analyses the effects of the models. On this basis, the report concludes with an overall
analysis of the entire assignment.

The process

One overall conclusion that related to the process of developing a new financial sup-
port system is that the National Council of Adult Education’s composition and work-
ing methods influenced the design of the support model. The method of preparation
groups means that the beneficiaries themselves are involved in preparing the issue,
and they can thus influence what issues are raised and prioritised in the work. In ad-
dition, the preparation groups had a relatively homogeneous composition, which can
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lead to a lack of more radical ideas and a risk of “groupthink”. The combination of
self-interest and a high level of involvement and influence gives the decision-making
process the characteristics of a negotiation, where the beneficiaries themselves nego-
tiate to arrive at a model for the distribution of the state financial support that most
of them can agree with. The goal is to find “a system everyone can live with”. This
leads to the state’s aims for the financial support not forming the obvious starting
point for the design of the distribution model; instead they end up partially obscured.

The implementation

The implementation processes have been studied from various perspectives. For the
study associations, the central level of the associations, which is the recipient of the
state financial support, has been studied, as well as how these central offices in turn
distribute this money to local chapters, districts and regions. For folk high schools,
where each school receives the state financial support directly, we have chosen to
study the implementation from a results perspective, that is, the extent to which they
have fulfilled the new eligibility conditions.

For folk high schools, we asked principals whether the new funding rules have
been clear enough, if they have been difficult to fulfil, and how they view the new
funding rules in general. About 30 per cent of the respondents believed that the de-
mands placed on them in the financial support system are unclear. This applies pri-
marily to calculating teacher ratio and what the different forms of teaching involve.
Almost 20 per cent said that it had been difficult to fulfil the eligibility conditions.
However, virtually all the folk high schools have achieved the stipulated teacher ra-
tio. It can also be noted that even if all folk high schools can fulfil the requirements,
the level of willingness may not always be equally great across the board. Some wel-
come the new proposals, while others perceive the changes as administrative burdens
and feel that it is becoming harder and harder to get activities to “come together”.

The evaluation confirms that the study associations use different models inter-
nally to allocate the state financial support to their local chapters. The internal dis-
tribution models of the study associations largely correspond to that of the National
Council of Adult Education. The fact that the association level of the study associ-
ations is the recipient of the state financial support seems to give them a significant
function that can be described as a filter. As the associations decide themselves how
they will distribute the state financial support, they can “filter” the National Council
of Adult Education distribution model before it reaches the various local chapters.
This is achieved by adjusting and changing the original distribution model so that it
fits and reflects the profile, activities and organisation of the individual association
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better. The folk high schools lack this filtering function, as they get the state financial
support direct from the National Council of Adult Education and then report back on
the use of the financial support directly to the Council.

Effects

This report confirms that the process of developing new financial support models has
not led to any significant changes in the way that the financial support is distributed
or in the regulations that surround it. A starting point in the work has also been that
the beneficiaries want the systems to be stable and predictable. The historical link,
i.e. starting from previous distributions when new distributions are made, ensures
continuity and that any changes made will be very limited.

It is therefore also difficult to see whether the new financial support models have
generated any major effects in the study associations and folk high schools. For ex-
ample, the majority of the study associations’ local chapters responded in a survey
that the new distribution model has not affected the local chapters’ way of working.
Those who stated that it had had an effect referred primarily to small changes, such as
working a little harder to reach new participants and that they have changed certain
procedures regarding the enhancement support. About half of the folk high schools
indicated that the new terms in the state financial support affected their activities in
some way. They specified both things that they viewed positively, such as that the
strengthening of the student legal perspective and an increased investment in general
courses, and things that they viewed negatively, such as changes to the enhancement
support have led to fewer resources for working with these groups and an increase
in administration.

To govern or not to govern?

Following a review of government commissions, bills, parliamentary debates and
other written material from the Swedish parliament and government, we can con-
clude that folkbildning enjoys strong, significant political support. As we see it, there
is a specific “poetry of folkbildning” which is largely related to the perception of the
special nature of folkbildning. Anyone questioning folkbildning is effectively ques-
tioning “the history of Swedish democracy”. We also note that the state’s approach
to governing folkbildning is characterised by a duality or a constant ambivalence.
Some signals point to a desire to govern, while others point to a desire not to govern.
Folkbildning should be free and voluntary, but at the same time take into account
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the state-set objectives that accompany state financial support. The National Council
of Adult Education should not be governed, because they themselves will impose
conditions and rules for the distribution of state financial support, but the govern-
ment also has opinions on the manner of distribution, for example, that qualitative,
evaluative elements should be added to the models, rather than them being solely
based on quantitative data.

In the balance between allowing the state’s external expectations to govern the
funding models and the internal desires to keep them as “clean” of governing as pos-
sible, we note that there seems to be an acceptance between the state and folkbildning
that the financial support models can control the form of activities, but not the con-
tent. Governing the content and target groups of the activities, which would involve
certain subject areas and target groups being identified as particularly important in
relation to the state’s aims, would seem to be going too far in terms of control. These
assessments will be up to each and every study association and folk high school to
undertake themselves.

There is thus a decoupling between what the financial support models are intend-
ed to solve and what the activities are intended to solve. The state’s objectives for
folkbildning certainly seem to be known and “alive” to a large extent in the “poetry
of folkbildning”, but our evaluation indicates that even if the state’s objectives are
well-known, they are perceived as so wide and general that they do not act in a
governing way in the sense that they mark out the way forward or can be used to set
priorities.

Based on this trade-off, the main function of the distribution models is to distrib-
ute financial funds that provide opportunities for the recipients, based on their expert
knowledge in the area, to pursue folkbildning activities that benefit the individuals
who participate and ultimately society as a whole. The discussions held in the con-
text of the reviews of the financial support models have therefore, as we understand
it, in the first instance applied to the “war for resources”, for legitimacy and for an
equitable distribution between the beneficiaries, and have not focused on the manner
in which folkbildning activities are or should be conducted.

Finally, we note that the state and folkbildning are in agreement that the model
of the National Council of Adult Education as the authority that manages the state’s
financial support is the best, even though it involves a balancing act for both the gov-
ernment and the National Council of Adult Education regarding how the financial
support system should be designed. This does not mean that “the National Council of
Adult Education” solution only has advantages. Nor does it mean that other models,
for example a single authority taking responsibility for distribution of the financial
support, would be better. But all models benefit from being challenged. This evalua-
tion shows overall that the decision model used leads to preservation, with relatively
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small changes to the financial support models. Whether this is good or bad needs to
be determined on the basis of the aims of the system. What we lack, at least as out-
side observers, is open discussions on the implications of the changes to the financial
support systems for activities and how this links back to the state’s objectives.
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Inledning

Studieférbunden och flera av folkhdgskolorna har startats av och har fortfarande
starka kopplingar till de svenska folkrorelserna.! Folkbildningens existensberétti-
gande och sérart har i stora delar definierats som ett alternativ till, och ndgot annat an,
offentligt drivna utbildningsinstitutioner och kommersiella aktorer utifran just denna
forankring hos folkrorelserna i det svenska civilsamhallet.?

I ett internationellt perspektiv betonas ofta att civilsamhéllet &r tydligt avskér-
mat frén staten, och stat och civilsamhélle beskrivs ofta som tva sférer i opposition
mot varandra. Sverige och resten av Skandinavien ses i detta perspektiv som ett
undantag, dér relationen mellan stat och civilsamhille d4r mindre konfrontativ och
mer fokuserad pa samarbete, med en hog grad av 6msesidigt fortroende. Snarare dn
att agera 1 sitt eget intresse beskrivs ibland den svenska staten som en samling av
institutionella arenor pé vilka representanter for olika delar av samhéllet kan motas
for att i en anda av konsensus och kompromissvilja arbeta tillsammans med olika
fragekomplex.? Detta sitt att se pa relationen mellan staten och civilsamhéllet ligger
i linje med det som har kommit att kallas den svenska korporativa modellen.*

Den svenska korporativa modellen

Micheletti beskriver den svenska korporatismens framvéxt. Hon visar hur den svens-
ka statens relation till civilsamhallets organisationer utvecklades i formandet av den
svenska vilfardsstaten under den senare delen av 1800-talet och in pa 1900-talet.
Det som kom att kallas det starka samhéllet fick ockséa konsekvensen att de tydliga
skillnaderna mellan staten och det starka oberoende civilsamhélle som vuxit fram
forsvann fran medborgarnas forestillningsvérld. Staten och civilsamhéllet blev mer

1 Se von Essen & Aberg 2009 och 2012 for en fordjupad beskrivning och analys av studieférbunden
och folkhdgskolornas relation till sina huvudman.

2 Sundgren 2003 s. 26 f.
3 Jepperson 2002.
4 Se exempelvis Lewin 1992, Rothstein 1992 samt Micheletti 1994.
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och mer sammanfldtade med varandra.’ Detta forhallningssatt mellan de olika akto-
rerna kom snart att institutionaliseras:

Dialogen mellan motsatta politiska aktorer formades till en svensk insti-
tutionell tradition under det starka samhdllets period. [...] Det blev allt
vanligare att regeringen och medborgarsammanslutningarna méttes och
loste politiska problem pa ett pragmatiskt och lagmdlt sditt. Ett annat namn
for denna dialog mellan staten och intresseorganisationer dr korporatism.’

Rothstein och Tragardh menar att det som karakteriserar den svenska korporatismen
ar ”den institutionaliserade relationen som mojliggdr for staten och civilsamhéllets
organisationer att mdta nya utmaningar och utarbeta kompromisslosningar pa ett
fredfullt och samverkande satt”.” Som konkreta uttryck for den svenska kooperativa
modellen kan exempelvis ndmnas organisationers delaktighet i statliga utredningar,
remissvisendet och myndighetsstyrelser. Rothstein ger dven ett annat exempel:

Ett annat exempel pa selektiv maktdelning dr delegeringen av offentligt
ansvar till medborgarsammanslutningar. Organisationer har givits befo-
genhet att genomfora en offentlig politisk handlingslinje och fatt ekonomisk
ersdttning av staten for det. Ofta har de haft mojlighet att utfora arbetet
med en ansenlig grad av handlingsfiihet.®

Ytterligare exempel pé detta sétt att i storre eller mindre utstrackning delegera for-
valtningsuppgifter till berdrda organisationer har varit olika statliga samarbetsndmn-
der som har haft i uppdrag att fordela statliga bidrag till organisationer i civilsamhal-
let. Ledamoterna i dessa namnder kom da sjélva fran de berdrda organisationerna.
Statens stdd till frikyrkorna och till nykterhetsrorelserna dr tva exempel pé detta.
Micheletti lyfter ocksa fram Folkbildningsradet som ett exempel pa ett sadant organ.’

Skapandet av Folkbildningsradet kan alltsa ses och forstds som en del av den
svenska korporativa modellen, dir statsforvaltningen genom att delegera béade
offentligt ansvar och myndighets befogenheter inom ett avgransat omrade har 16pt
hela linan ut.'

Nér Wijkstrom, Einarsson och Larsson (2004) beskriver olika idétraditioner i
statlig bidragsgivning till civilsamhillet ser de tydliga spar av denna korporativa

5 Micheletti 1994, s. 79 f.

6 Ibid. s. 92.

7 Rothstein & Triagardh 2007.

8 Rothstein 1992, s. 102.

9 Micheletti 1994 s. 206.

10 Wijkstrom, Einarsson & Larsson 2004.
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modell. De menar att statens bidragsgivning till folkbildningen ar en del av en idé-
tradition dar organisationerna i det ndrmaste ses som “integrerade folkrorelser” i
staten. Genom det mycket nidra samarbete som folkbildningens organisationer ut-
vecklat med statsapparaten ses de som integrerade, men inte helt uppldsta, i staten.
De far bidrag eftersom deras uppgifter och verksamheter ndrmast anses vara en del
av de statliga atagandena. Folkbildningen ses helt enkelt som en del av den svenska
valfardsstaten. Forutom stodet till folkbildningen menar forfattarna att d&ven stodet
till idrottsrorelsen dr exempel pa denna idétradition. Ett motiv for ordningen att orga-
nisationerna sjélva ska ha inflytande 6ver bidragsfordelningen framgér av delbetan-
kandet ”Fyra rapporter om folkbildningen” fran Utredningen for statens utvardering
av folkbildningen 2004:

Att ge ideella foreningar myndighetsuppgifier, eller mer korrekt uttryckt of-
fentliga forvaltningsuppgifter, som ror statlig bidragsgivning forekommer i
olika sammanhang. [...] Ett motiv till att 6verlimna offentliga forvaltnings-
uppgifter till enskilda organ har varit att skapa en storre sjilvstindighet i
forhdllande till vad den traditionella myndighetsformen ger utrymme for."!

Ett annat motiv som specifikt lyftes fram av regering och riksdag nér Folkbildnings-
radet fick uppdraget att ha hand om bidragsfordelningen var att detta skulle under-
latta forankringen av besluten eftersom folkbildningen sjélva var insatta i frigorna
och kunde se helheten.'? I denna korporativistiska tradition har Folkbildningsradet
fatt uppdrag att bestimma vilka studieforbund och folkhogskolor som ska fa del av
statsbidraget och hur de tillgédngliga medlen ska fordelas mellan dem.

Det statliga bidraget till folkbildningen

Staten har gett bidrag till olika typer av folkbildningsinstitutioner och folkbildande
verksamhet sedan slutet av 1800-talet. Exempelvis fick folkhdgskolorna regelbund-
na anslag 1872 och folkbiblioteken 1905. Fran 1912 kunde studiecirklarna fa bidrag
till sina bibliotek under forutséttning att de var anslutna till en riksorganisation for
studiecirkelverksamhet. Detta foljdes av en reglering av studieférbund och bidrag till
dessa 1947. Fran 1919 var det den statliga Skoldverstyrelsens (SO) ansvar att handha
de flesta av anslagen till folkbildningsindamal. Nir SO 1991 ersattes av Statens
skolverk gavs ansvaret for statens bidrag till studieforbund och folkhdgskolor till det
da for dandamalet nybildade Folkbildningsradet.

11 SOU 2003:125, s. 14.
12 Prop. 1990/91:82, s. 36.
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For 2014 uppgar det statliga anslag som Folkbildningsradet har att fordela till
studieforbund och folkhdgskolor till ungefér 3,6 miljarder kronor. En del av detta (30
miljoner kronor 2013) anvinds till Folkbildningsrddets egna forvaltningskostnader
och utgifter for Folkbildningsnitet. Av resten gar knappt hilften till de i dagsldget
150 bidragsberittigade folkhdgskolorna och drygt hélften till de 10 bidragsberit-
tigade studieforbunden. Studiecirklarna ar studieforbundens huvudsakliga verk-
samhetsform, och i dem deltog ungefar 649 000 personer 2013. Samma ar hade
kulturprogrammen ungefdr 19 miljoner deltagartillfillen, och i kategorin annan
folkbildningsverksamhet deltog ungefiar 380 000 personer. Den allmédnna trenden
ar att antalet personer som deltar i studiecirkelverksamheten minskar samtidigt som
antalet kulturprogram som genomfors och antalet besok i den verksamheten dkar.

Verksamhetsformerna pé folkhdgskolorna indelas i langa och korta folkhdgsko-
lekurser, kulturprogram och &ppen folkbildning. Lénga kurser omfattar minst 15
kursdagar och indelas i allmén och sérskild kurs. Allméan kurs riktar sig framst till
dem som saknar grundldggande behorighet till hogskolestudier. Allmén kurs kan be-
drivas bade pé grundskole- och gymnasieniva. Sarskild kurs ar sadana langa kurser
som inte motsvarar kriterierna for allmén kurs. Eftergymnasiala yrkesutbildningar &r
exempel pa sérskilda kurser. Kurser som ej 6verstiger 14 kursdagar betecknas som
kort kurs. 2013 studerade ungefar 11 000 personer per termin pa Allmén kurs och
16 500 pa sdrskilda kurser. Drygt 85 000 deltog i korta kurser av olika slag under
2013.18 Kulturprogram, som vénder sig till andra &n skolans kursdeltagare och avser
exempelvis konserter, utstdllningar och foreldsningar, hade ungefar 243 000 delta-
gare under 2013 och i Oppen folkbildning, som dr en mindre reglerad form, och som
véander sig till andra &n de som &r deltagare i skolans kurser, deltog ungefar 14 000
personer under 2013.

Statens bidrag utgdr en betydande del av bade studieférbundens och folkhdgsko-
lornas intékter. For studieférbunden utgjorde statsbidraget ar 2012 i genomsnitt 35
procent av forbundens totala intdkter. For Folkhdgskolorna utgjorde statsbidraget ar
2012 ungefir 48 procent av de totala intdkterna. Sett till enbart folkhdgskoleverk-
samheten sa stod statsbidraget for i genomsnitt 62 procent av intdkterna. Statsbidra-
gets andel varierar dock avsevért bada mellan de olika studieférbunden och de olika
folkhogskolorna. Att statens bidrag utgdr en sa pass stor del av dessa organisationers
totala intékter gor det intressant och viktigt att studera hur systemen for att fordela
statsbidrag ar konstruerade och vilka styrande effekter dessa konstruktioner har.

Folkbildningsradet har en stor frihet i att sjdlva utforma systemen for hur och
utifran vilka grunder som statens bidrag ska fordelas mellan studieforbunden och
mellan folkhogskolorna. Ramarna for Folkbildningsradets uppdrag att hantera sta-
tens bidrag ges i Folkbildningsforordningen. Folkbildningsradets mandverutrymme

13 Folkbildningsradet. Arsredovisning med verksamhetsberittelse 2013, s. 29.
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begrinsas i ndgon man av de riktlinjer som regeringen érligen meddelar i anslutning
till regleringsbrevet for folkbildningsanslaget. Dessa omfattar — utdver en kompri-
merad sammanfattning av statens syften med statsbidraget — i forsta hand aterrap-
porteringskrav. Radet ska ocksé ldmna en arsredovisning och ett budgetunderlag till
regeringen samt f6lja upp och utvérdera verksamheten.'*

Folkbildningspropositionen och Folkbildningsférordningen

Regeringen har vid upprepade tillfallen genom propositioner uttryckt sin vilja och
syn pa folkbildningen och bidragets hantering. Innehéllet i dessa propositioner &r
givetvis nagot som Folkbildningsradet behover forhélla sig till och de kan ddrmed
sdgas ytterligare begriansa radets mandverutrymme. Sedan 1991 har Folkbildnings-
radet med jidmna mellanrum sett Gver sina bidragsmodeller. De har ocksa kontinu-
erligt gjort mindre justeringar av dem. Ett av motiven bakom den 6versyn som fore-
liggande utvirdering handlar om, var att folkbildningspropositionen 2005/06:192
Ldra, vixa, fordndra inte var klar vid den foregaende 6versynen. I propositionen
fanns bland annat en fordndring i forordningen om statsbidrag till folkbildningen,
SES 1991:977 Forordning om statsbidrag till folkbildningen."

Forordningstexten kom att omfatta fyra syften och sju verksamhetsomraden som
beskriver motivet for statens stod:*

Statsbidraget syftar till att:
1. stddja verksamheter som bidrar till att stirka och utveckla demokratin,
2. bidra till att gora det mojligt f6r ménniskor att paverka sin livssituation och
skapa engagemang att delta i samhéllsutvecklingen,
3. bidra till att utjamna utbildningsklyftor och hoja bildnings- och utbildnings-
nivan i samhaéllet, och
4. bidra till att bredda intresset for och 6ka delaktigheten i kulturlivet.

Verksamhet inom foljande omraden utgor i sarskild hog grad motiv for statens stod:
1. den gemensamma virdegrunden — alla médnniskors lika virde och jamstalld-
het mellan kdnen
2. det mangkulturella samhéllets utmaningar
3. den demografiska utmaningen
4. livslangt larande

14 SFS 1991:977, § 3.
15 Prop. 2005/06:192.
16 SFS 1991:977.
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5. kultur
6. tillgénglighet och mdjligheter for personer med funktionshinder
7. folkhilsa, hallbar utveckling och global rittvisa.

Inom folkbildningen har dessa fyra syften och de sju verksamhetsomraden upplevts
som centrala och nadgot som man ofta aterkommit till. Férordningen har nyligen
fordndrats, men var studie géller den period néir ovanstaende forordningstext fortfa-
rande géllde. I 2005/06 ars proposition uttalade sig ocksa regeringen mer konkret om
Folkbildningsridets bidragsmodeller. Regeringen tryckte i denna proposition hért pa
att bidragssystemet i storre utstrickning maste ta hinsyn till frigor om kvalitet. Ett
mer systematiskt kvalitetsarbete, med inriktning pa savél administration som verk-
samhetsformer, maste utvecklas pé alla nivaer inom folkbildningen.’

Vidare pekade regeringen pa att Folkbildningsradet ocksé har fatt i uppgift att
folja upp och utvirdera verksamheten. I detta ligger att i kvalitativa och kvantitativa
termer folja och analysera den verksamhet som finansieras med statsbidrag. Forutom
att detta material skulle tjina som underlag for Folkbildningsradets egen fordelning
av statsbidrag och annan myndighetsutovning, skulle det ocksa kunna anvéndas i
aterrapporteringen till regering och riksdag. Arbetet med att ta fram dessa kvalitativa
kriterier skulle dock goras av folkhdgskolorna och studieforbunden sjélva. Det skulle
vara en prioriterad uppgift for radet att medverka till att arbetet kom till stand.'®

Regeringens syn var formodligen ocksa en reaktion pa det som pépekats av
andra. Statsvetaren Lena Lindgren hade exempelvis vid flera tillfdllen papekat bi-
dragssystemens starka koppling till volym och avsaknaden av kvalitativa métt, vil-
ket dven Riksrevisionsverket hade gjort.” I den utvérdering som 2005/06 érs folk-
bildningsproposition till vissa delar grundade sig pa, “Folkbildning i brytningstid
— en utvirdering av studieforbund och folkhogskolor”, kallad SUFO 2, papekades
att Folkbildningsradets bidragsmodeller inte tog ndgon hénsyn till innehéllet eller
kvaliteten i den genomforda verksamheten. Trots svarigheterna att finna anvandbara
kvalitetsmatt borde man, enligt utviarderingen, ”... prova mdjligheten att ta fram ett
bredare underlag for bidragsfordelningen. Det endimensionella matt som nu anvands
har enligt var mening betydande nackdelar.”?® Regeringen hénvisade till denna ut-
vardering i ndimnda proposition.

17 Prop. 2005/06:192, s. 49.

18 Ibid.

19 Lindgren 1996 och 2001 och RRV 1999:44.
20 SOU 2004:30, 5. 99 f.
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Om Folkbildningsradet

Folkbildningsradet bildades 1991 av Folkbildningsférbundet, Rorelsefolkhdgsko-
lornas intresseorganisation (RIO) samt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
som ett direkt svar pa behovet av en organisation som skulle ta dver ansvaret for att
hantera statens stdd till folkbildningen nér Skoldverstyrelsen lades ner.

Folkbildningsférbundet representerar de 10 studieférbunden, RIO representerar
107 folkhogskolor, med folkrdrelser och andra organisationer som huvudmaén, och
SKL representerar 43 folkhogskolor med landsting och regioner som huvudmén.
Varje forbund, avdelning och skola har stor frihet att sjdlv utforma sina aktiviteter
sa lange de foljer Folkbildningsradets regler for statsbidragsberéttigad verksambhet.
Folkbildningsradet har mandat att krdva att mottagare aterbetalar erhallna stats-
bidrag om felaktig bidragsanvéndning uppticks, samt rétten att besluta om vilka
studieforbund och folkhdgskolor som ska vara berittigade till statsbidrag.

I det hir sammanhanget vill vi lyfta fram Folkbildningsradets organisatoriska
konstruktion. Radet styrs ytterst av sina medlemmar genom tva arliga representant-
skapsmoten. Genom de tre medlemmarna i Folkbildningsradet far organisationer
som arbetar med folkbildning en méjlighet till inflytande 6ver fragor som berér dem.
Att Folkbildningsradet arbetar i medlemmarnas intresse och hela tiden d4r man om
att studieforbund och folkhdgskolor ska vara delaktiga i processer och beslut som
ror dem har kommit till tydliga uttryck dven utanfor den formella mdjlighet att styra
Folkbildningsrddet som representantskapet ger.

Vid tidpunkten for den process att ta fram nya fordelningsmodeller for statsbi-
drag som studerats i foreliggande utvérdering var det dven reglerat i Folkbildnings-
radets stadgar att samrad skulle ske med medlemmarna runt fragor av vergripande
och principiell karaktér. Vid tillséttning av arbetsgrupper skulle &ven medlemmarna
ges mdjlighet att komma med forslag. Folkbildningsrédets arbetssatt har dirmed pa
flera omraden préglats starkt av medlemmarnas delaktighet och mojlighet att vara
med och paverka radets arbete. Detta arbetssatt har dndrats efter att var forsta delrap-
port fardigstélldes. Idag betonas Folkbildningsradets sjélvstidndighet i forhallande
till sina medlemmar pa ett annat sétt dn tidigare nér det géller bidragshantering och
annan myndighetsutévning.

Folkbildningsraddet kan pa manga sitt sdgas befinna sig i en position emellan
staten och medlemmarna. Man har ett tydligt, i forordning forankrat, statligt uppdrag
samtidigt som man har medlemmar med ritt till inflytande. Kl&dmda mellan dessa
maste Folkbildningsradet hela tiden balansera medlemmarnas och statens viljor,
krav och forvintningar. Denna mellanposition dr dven synlig i Folkbildningsradets
stadgar, dar det under paragrafen organisation sigs att:
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Folkbildningsradet arbetar pa representantskapets uppdrag samt utifrdn
regeringens forordningar, regleringsbrev och riktlinjer. Vid handliggning
av statsbidrag ska utgangspunkten vara att forvaltningslagens bestimmel-
ser tilldmpas och att offentlighetsprincipen ska gidlla alla beslut som dr att
betrakta som myndighetsutévning.”!

Frén ett analytiskt perspektiv, och sett som en del av den svenska korporativa mo-
dellen, kanske Folkbildningsradet snarare &n att ses som en egen aktor bor betraktas
som en arena dér studieforbund, folkhdgskolor och staten forhandlar om gemensam-
ma regler for folkbildningsarbetet och hur resurserna ska fordelas mellan de olika
organisationerna. Denna process sker framforallt internt mellan studieférbunden och
internt mellan folkhogskolorna. Staten formulerar visserligen syftena for statsbidra-
get medan folkbildningen formulerar sina egna mél och utformar sin verksambhet.

Utvarderingens uppdrag

Statsbidragsmodellerna ses dver med jimna mellanrum av Folkbildningsradet.
Oversynerna kan motiveras av forindrade omvirldsfaktorer eller av att medlem-
marna sjdlva onskar det. Den Gversyn som Folkbildningsradets styrelse beslutade
2009 var som vi redan papekat delvis foranledd av att 2006/06 érs folkbildningspro-
position dnnu inte hade beslutas vid den foregdende 6versynen. Dessutom hade stu-
dieforbunden och folkhdgskolorna framfort synpunkter pa de ddvarande modellerna
och dnskemal om att dessa skulle ses dver.

Uppdraget till denna utvardering, som ar en del av Folkbildningsradets natio-
nella utvarderingar for perioden 2010-2014, har varit att belysa denna 6versyn av
bidragsmodellerna utifrén tre perspektiv; processen for arbetet med att fram model-
lerna, implementeringen av modellerna och slutligen effekterna av dessa modeller.”
Utvirderingen inleddes i maj 2010 och avslutades i juli 2014. Den langa utvérde-
ringstiden beror bland annat pé att effekterna av de nya systemen ska maitas, vilket
av naturliga skél inte kan genomforas forrén en viss tid efter att bidragsmodellerna
implementerats.

Tva delrapporter har hittills publicerats. Den forsta delrapporten, “Ett system som
alla kan leva med” och som gillde arbetet med att utveckla de nya bidragsmodel-
lerna, slutfordes 2012.% Den andra delrapporten, “Implementering av nya bidrags-

21 Folkbildningsradet. Stadgar 2013.
22 Folkbildningsradet. Folkbildningsradets nationella utvérderingar 2010-2014. 2011.
23 Sandahl, R., Sjéstrand, E., Wiberg, U. & Eriksson, I. 2012.
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modeller” slutfordes 2013.%* Den tredje och sista delrapporten, om effekterna av
bidragsmodellerna, dr ocksa utvirderingsgruppens slutrapport. Har gor vi en samlad
analys av hela uppdraget som darfor &ven kommer att inkludera sammanfattningar
av resultaten fran utvérderingens tva tidigare rapporter. For rapportens slutsatser
svarar forfattarna. I arbetet har d&ven Torbjorn Einarsson, Ove Karlsson Vestman och
Sofia Modigh fungerat som referensgrupp.

Avgransningar

Fokus i denna utvdrdering har, som ndmnts ovan, varit att studera processen kring
framtagandet av de nya fordelningsmodellerna liksom implementeringen och effek-
terna av dessa modeller. Utifran detta analyserar vi sedan bidragssystemets styrning
av studieforbund och folkhdgskolor. Aven om vi i detalj har studerat Folkbildnings-
radets system for att fordela statsbidrag sa har det inte varit vart uppdrag att ge egna
forslag pé fordndringar av modellerna eller analysera konsekvenser av sédana for-
andringar. Vi utreder alltsa inte vilken fortsatt inriktning Folkbildningsradet bor vilja
nér fordelningsmodellerna gors om eller hur en foérdelningsmodell skulle utformas
for att bist stodja statens syften. Ambitionen dr snarare att synliggéra den modell
och det arbetssitt som finns idag och vad den leder till. Om denna resursfordelnings-
modell &r béttre eller sémre &n ndgon annan kréver ett jimforelseunderlag som vi
inte har.

Vi har inte heller, vilket vi starkt vill betona, haft i uppdrag att analysera den
verksamhet som statsbidraget avser att stodja. Darfor uttalar vi oss inte alls om i
vilken utstrackning verksamheten bidrar till att uppfylla statens syften med bidraget.

Det bor ocksa klargoras att stora delar av var analys baserar sig pa intervju- och
enkétdata dér respondenter har uttalat sig om hur de upplever olika foreteelser. Re-
spondenterna &r néstan uteslutande personer med god insyn bade i de verksamhe-
ter som studieforbunden och folkhdgskolorna bedriver och statsbidragets betydelse
och funktion for dessa verksamheter. Det dr dock dnda i slutinden svarspersonernas
subjektiva uppfattningar kring olika fragor som i stora delar dr vigledande for var
analys.

Utvarderingens empiriska underlag och metod

Underlaget till utviarderingen bestar av flera olika delar. I den forsta delrapporten,
”Ett system som alla kan leva med”, dir vi f6ljde processen med att ta fram de

24 Sjostrand, E., Sandahl, R., Einarsson, T. 2013.
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olika bidragsmodellerna, har vi tagit del av beredningsgruppernas alla protokoll och
underlag infér métena. En i utvirderingsgruppen deltog dessutom som observator
vid nagra av de moten som beredningsgruppen for folkhdgskolor har haft. En annan
i utvarderingsgruppen deltog som observator vid tva overldggningar dir represen-
tanter fran studieforbunden 6verlade dels med beredningsgruppen, dels med Folk-
bildningsradets presidium. Att vi inte deltagit i alla mdten beror pa att utvarderings-
uppdraget tillkom efter att de forsta motena i beredningsgrupperna dgt rum. Daremot
har vi intervjuat samtliga styrelseledamoter och deltagare i beredningsgrupperna.
Négra av deltagarna har vi dessutom intervjuat tva ganger for att fa kompletterande
upplysningar. Vi har dven intervjuat representanter fran RIO, SKL och Folkbild-
ningsforbundet. Intervjuerna har varit semistrukturerade. Vi har dven tagit del av
en mingd annat underlag, exempelvis rapporter och PM fran Folkbildningsradet,
forskningsrapporter och propositionstexter.

Eftersom de bada beredningsgruppernas forslag sdndes ut pa remiss har vi haft
tillgéng till ett ganska omfattande remissmaterial. Utvarderingsgruppen har daremot
inte deltagit vid de styrelseméten dir beredningsgruppens forslag diskuterades och
vi har inte heller, atminstone inte i ndgon storre utstrickning, tagit del av de interna
processer som har pagatt inom till exempel RIO eller Folkbildningsférbundet, som
naturligtvis ocksa ar viktiga delar i arbetet med att utveckla nya bidragsmodeller.?®

I den andra delrapporten, implementeringen av de nya bidragsreglerna, valde vi
att studera olika implementeringsprocesser.”® For studieforbunden studerades hur
forbundens centrala niva, som dr mottagare av statsbidraget, fordelade statsbidraget
vidare till avdelningar, distrikt och regioner. Detta &r ett omrade som hittills hade
varit relativt outforskat. Vi valde intervju med 6ppna fragor som metod eftersom an-
talet studieforbund &r relativt fa. Intervjuerna har genomforts pa saval forbundsniva
som pé avdelningsniva.”’

For folkhdgskolorna, dir varje skola mottar statsbidraget direkt, bad vi daremot
respondenterna att uttala sig om hur man uppfattat de nya villkoren och i vilken mén
man uppfyllt dessa villkor. Da antalet folkhdgskolor &r stort valdes en elektronisk
enkét som insamlingsmetod.?® Att vi valt olika insamlingsmetoder beror inte bara pa
att antalet enheter skiljer sig at mellan folkhogskolor och studieférbund utan ocksa
pa att implementeringsprocesserna ser olika ut.

Till denna slutrapport har vi gjort en del kompletterande intervjuer liksom tagit
del av de fordndringar inom Folkbildningsradet som intréffat efter vara tva forsta
rapporter. Vi har dven skickat ut en enkét till studieférbundens alla avdelningar med

25 Se Sandahl, R., Sjostrand, E., Wiberg, U. & Eriksson, 1. 2012 for fullstdndiga referenser.
26 Sjostrand, E., Sandahl, R., Einarsson, T. 2013.

27 Antalet intervjuer dr 16 stycken.

28 Svarsfrekvensen var 80 procent.
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fragor om den nya bidragsmodellen inneburit nagra fordndringar i verksamheten
samt i vilken grad statsbidraget, andra aktorer och faktorer anses paverka verksam-
heten.?” Vi har i rapporten inte namngett vare sig vilka folkhdgskolor eller studiefor-
bund eller intervjupersoner som uttalat sig, dels eftersom intervjupersonerna vill vara
anonyma, dels eftersom vi beddmer att vilka skolor och studieférbund som uttalar
sig inte &r det vésentliga i denna rapport.

Rapportens disposition

I kapitel 2 behandlas Folkbildningsradets process med att ta fram nya bidragssystem
for studieforbund och folkhdgskolor. Genom att f6lja beredningsgruppernas arbete
och interaktionen mellan dessa, Folkbildningsradets styrelse, rddets medlemmar och
de enskilda studieforbunden och folkhdgskolorna férsoker vi forklara varfor de nya
fordelningsmodellerna kom att se ut som de gjorde. Detta kapitel baseras pa var
forsta delrapport.

I kapitel 3 Gvergdr vi sedan till att studera hur dessa nya bidragsmodeller tas
emot och implementeras av bidragsmottagarna. I studieforbundsfallet beskriver och
analyserar vi hur studieforbunden formar om Folkbildningsradets férdelningsmodell
nér bidraget fordelas vidare till avdelningarna. For folkhogskolorna studerar vi hur
skolorna forhéller sig till, och arbetar med att uppfylla, de nya krav som stélls i for-
delningsmodellen. Slutligen gors hér en analys av vilka konsekvenser skillnaderna i
fordelningsmodellerna for studieforbunden och folkhdgskolorna f6r med sig. Detta
kapitel baseras pa vér andra delrapport.

Beskrivningen av vad vi sett i de tva tidigare delrapporterna kommer att vara
relativt utforlig. Anledningen &r dels att den ar nodvéndig for den 6vergripande ana-
lysen, dels for att lasaren inte ska behdva gé tillbaka och lésa tidigare rapporter.

I kapitel 4 beskrivs ganska kortfattat effekterna av férandringarna i bidragsmo-
dellerna.

Det avslutande kapitlet, kapitel 5, innehaller en sammanfattande analys av vad
vi sett och ytterligare forklaringar till varfor bidragsmodellerna ser ut som de gor.
Vi stiller oss fragan vad bidragsmodellerna ar tinkta att 16sa, varfor man ser over
modellerna men ocksa vilken paverkan den korporativa styrmodellen har pa de valda
bidragsmodellerna.

29 Antalet avdelningar dr 175 och 115 har svarat (66 procent).
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Arbetet med att utveckla de
nya bidragsmodellerna
— sammanfattning, delrapport 1

Som vi redan har redogjort for i inledningskapitlet s& var 2005/06 ars folkbildnings-
proposition en viktig utgangspunkt for den 6versyn av bidragsmodellerna som in-
leddes 2009.%° Men det fanns ockséd andra signaler och dnskemal som berednings-
grupperna for folkhdgskolor och studieférbund behdvde hantera. Léat oss borja med
folkhogskolorna.

Folkhogskolorna

Utgangspunkter

De “ingangsvirden” som beredningsgruppen for folkhdgskolor hade att hantera
var, forutom propositionens betoning av kvalitet, forordningen om statsbidrag till
folkbildningen, uppdragsbeskrivningen fran Folkbildningsradet, radets regler och
riktlinjer samt dnskemaélen fran folkhdgskolorna sjélva.

Uppdraget fran Folkbildningsradets styrelse var ganska allméant formulerat:

For folkhogskolornas del har den nuvarande statsbidragsmodellen till-
ldmpats fran och med 2006. En sammanldggning av medlen for sdrskild
utbildningsinsats med det ordinarie folkbildningsanslaget foranledde dd
en storre fordndring av fordelningsmodellen. Efter att modellen infordes
har foljande skett: riksdagen har behandlat en ny folkbildningsproposi-
tion, nya medel har tillforts folkbildningen, utbildningsvisendet i dvrigt
har genomgatt fordndringar, ny folkhogskoleverksamhet har tillkommit, ett

30 Prop. 2005/06:192.
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strukturerat kvalitetsarbete har utvecklats och folkhégskolans malgrupper
har delvis fordndrats. Sammantaget foranleder detta en 6versyn av fordel-
ningsmodellen for statsbidrag till folkhogskolorna. Beslut om en reviderad
fordelningsmodell bor fattas av Folkbildningsradet hosten 2010.!

Den fordelningsmodell som beredningsgruppen skulle revidera bestod av fem
delar:3?

Figur 1. Bidragsmodellen till folkh6gskolorna 2009.

Volymbidrag for Forstarknings-

— korta och langa kurser bidrag

— kulturprogram

_ f)pper fOIkaIdnlng Totalt 10 procent av
anslaget

Volymen uttrycks i form av antal
deltagaraveckor (ingangsvarde)
som skall fullgéras till 100 pro-
cent for bibehallet statsbidrag.
Volymbidraget utgor for narvara-
nade 1 435 kr/deltagarvecka.

Utvecklings- och profileringsbidrag 300 000 kr/folkhégskola Cs':‘:::;“a'
Kvalitetssakringsbidrag (2009) 100 000 kr/folkhdgskola insatser

Basbidrag 500 000 kr/folkhégskola

Volymbidrag

Volymbidraget baserades pa antalet deltagarveckor. Ingangsvirdet, dvs. det antal
deltagarveckor som folkhdgskolorna sdker bidrag for, var historiskt betingat och
varierade mellan folkhdgskolorna, men det kunde ocksa variera beroende pa om en
skola inte nadde upp till ingdngsvirdet. Deltagarveckorna berdaknades pa korta och
langa kurser, pa kulturprogram och pé sa kallad dppen folkbildning. Virdet pé en
deltagarvecka faststdlls arligen av Folkbildningsradet.

31 Folkbildningsradet. Handling till Folkbildningsradets styrelse 22 oktober 2009. Punkt 12.
32 Folkbildningsradet. Statsbidrag till folkhogskolor. Kriterier och fordelningsprinciper. 2009.
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Basbidrag
Basbidraget var lika stort for alla skolor (500 000 kronor). Syftet med bidraget var
att tdcka kostnader for administration och andra kostnader.

Utvecklings- och profileringsbidrag

Forutom ett enhetligt basbidrag fick alla folkhdgskolor ocksa ett enhetligt belopp till
planerat utvecklingsarbete, ideologisk profilering och rorelseanknytning (300 000
kronor). Under nagra ar fanns ocksa ett kvalitetssakringsbidrag for att bygga upp
kvalitetsredovisningen, men det upphorde 2009.

Forstarkningsbidrag

Forstarkningsbidragen géllde den ordinarie verksamheten och skulle anvindas till
kostnader for extra stdd till studerande med funktionsnedséttning eller invandrare
med brister i svenska spraket. Stodet handlade framst om att 6ka larartitheten, sam-
ordnings- och syoinsatserna samt kurators- och psykologinsatserna. Forstarknings-
bidragen var utformade dels som en grundschablon (250 kronor per deltagarvecka),
dels som ett kostnadsrelaterat bidrag. Folkbildningsradet beslutade arligen vilket
belopp som skulle avsittas till forstarkningsbidraget, ungefar 10 procent av det totala
anslaget.

Bidrag till gemensamma insatser

Folkbildningsradet kunde dven avsitta medel for gemensamma insatser for folkhog-
skolorna. Varje ar fattade styrelsen ett sadant beslut efter samrad med medlemsor-
ganisationerna.

Beredningsgruppens arbete

Enligt instruktionerna fran Folkbildningsradets styrelse bestod beredningsgruppen
av tva representanter fran Folkbildningsradets styrelse, tva representanter vardera
fran RIO och SKL, som organisationerna sjilva fick utse, och tva representanter fran
Folkbildningsradets kansli. De senare fungerade samtidigt som beredningsgruppens
sekreterare.

Beredningsgruppen for folkhdgskolorna konstaterade inledningsvis att det fanns
bade positiva och negativa inslag i det rddande bidragssystemet. Bland de positiva
sidorna ndmndes att det var enkelt att administrera, gav stor sdkerhet och forutség-
barhet (géller inte forstarkningsbidragen) och att utrymmet for profilering var stort.
Bland nackdelarna nimndes att det var statiskt. Exempelvis gav det en liten omfor-
delning mellan skolorna och drev inte pa utvecklingen, omvéarldsforédndringar syntes
inte tillrackligt i systemet och det fanns inga kvalitativa element. Dessutom hade
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den allménna kursens andel av den totala verksamheten minskat, vilket berednings-
gruppen ansédg vara oroande eftersom ett viktigt mal for hela folkbildningen var att
utjamna utbildningsklyftorna.*

Beredningsgruppen ville framst skapa forandring pa tre sitt; 6ka utvecklings-
trycket, betona den allménna kursens betydelse och inleda ett kvalitetsarbete. Kva-
litetsaspekterna fanns narvarande i manga av beredningsgruppens forslag, och man
ville tillfora kvalitativa element i bidragsfordelningen liksom tydliggora ett antal
grundkrav som villkor for att fa statsbidrag.

Utvecklings- och profileringsbidraget foreslogs upphora eftersom bidraget varit
svart att folja upp och effekterna ddrmed svara att beddma. Dessutom var det ett
generellt bidrag till alla folkhdgskolor. For att 6ka utvecklingstrycket foreslog be-
redningsgruppen ett par atgérder som skulle ersétta det tidigare utvecklings- och
profileringsbidraget. Ett av forslagen var att 5 procent av deltagarveckorna skulle
omfordelas vartannat &r utifran ett antal kvalitativa kriterier, med boérjan 2013. For
detta dndamal ville beredningsgruppen tillsétta en grupp dér de syften och priorite-
rade verksamhetsomrdden som angavs i folkbildningsforordningen skulle vara vig-
ledande. Andra exempel som beredningsgruppen sjélva nimnde var ”... forekomst
av elevkar/kursrad vid skolan, studeranderéttslig verenskommelse, lokalt/regionalt/
internationellt samarbete, kurs- eller utvecklingssamverkan med huvudmannen/
huvudmannens organisationer, etcetera.”**

For att stirka utveckling och kvalitet ville beredningsgruppen dven att smé skolor
skulle fa vixa upp till ett visst antal deltagarveckor (4 000), vilket anségs ge béttre
forutséttningar for mangfald och kvalitet. En sdidan omfordelning skulle finansieras
genom att sinka ingangsvérdet med 1 procent under 2012 och 2013 for skolor med
fler an 5 000 deltagarveckor. Jakten pa kvantitet, i bemérkelsen att ha s& méanga
deltagarveckor som mgjligt, ville beredningsgruppen stdvja genom att sitta ett tak
(125 procent) pa ingangsvérdet som underlag for statsbidraget. Man forestéllde sig
ett samband mellan volym och kvalitet.

For att betona kvalitetsaspekten ytterligare foreslog beredningsgruppen som ett
grundvillkor att folkhdgskolorna skulle l1dmna in en godkénd kvalitetsredovisning.
Detta krav fanns visserligen i Folkbildningsradets statsbidragsvillkor till folkhog-
skolor, men gruppen ville 4nda att det skulle foras in for att tydligt svara mot de
formkrav som stélldes i férordningen.

En annan utgéngspunkt for beredningsgruppen var att knyta an till syftena med
statens stdd. Det gjorde man dels genom att foresla extra statsbidrag for stod till del-
tagare 1 Allmén kurs (andelen minst 15 procent 14g emellertid kvar), dels genom att

33 Allmén kurs ér framst avsedd for dem som saknar grundskole- eller gymnasieutbildning.

34 Folkbildningsradet. Beredningsgruppens utgangspunkter for sitt forslag till ny fordelningsmodell,
s.3,2010-09-16.
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sdrskilt satsa pa de skolor som gav kurser riktade till deltagare med funktionsnedsétt-
ning. Forslaget innebar alltsa extra stod till deltagare med kort utbildning eftersom
det var en grupp som staten ville stodja med bidraget. Dessutom hade den allménna
kursens andel minskat i folkhogskolornas totala verksamhet. Deltagarna i Allméin
kurs ansags mer resurskrdavande och det var fler studieavbrott i denna typ av kurs.

Stodet, som var tankt att utgéra 5 procent av statsbidraget, skulle vara kopplat till
individerna snarare én till typen av kurs. Det innebar att det forhdjda bidraget dven
skulle gélla personer med kort utbildning som gick en sarskild kurs. Berednings-
gruppen foredrog alltsé ett bidrag som baserades pé utbildningsbakgrund snarare dn
etnisk bakgrund. Det innebar att manga folkhdgskolor skulle fa ett forhdjt bidrag for
Allmaén kurs i stillet for dagens grundschablon i forstarkningsbidraget for invandrare
med brister i det svenska spraket.

Nir det gallde forstarkningsbidraget ville beredningsgruppen vidare att en storre
andel av bidraget skulle avse folkhdgskolor som hade kurser sdrskilt riktade till del-
tagare med funktionsnedsattning. Nér det géllde extra ldrarresurser skulle skolorna
bara kunna fa bidrag om de redan hade minst tvd arstjanster per 1 000 deltagar-
veckor. Aven hir kopplades séledes en kvalitetsfaktor till det nya bidragssystemet.

Folkhogskolornas forvantningar

Vid de folkhdgskolekonferenser som Folkbildningsradet anordnade varen 2010
framkom Overlag en viss skepsis mot att koppla kvalitativa element till bidragsfor-
delningen.* Kvalitativa element krivde transparens, menade konferensdeltagarna,
och att nagon bedomde dessa kvalitativa element, det vill sdga Folkbildningsradet.
Vissa menade att det rackte med den kvalitetsredovisning som redan fanns. Delta-
garna pa folkhogskolekonferenserna ansig vidare att Allméan kurs var viktig men
den hade ocksa blivit resurskrdvande. Manga unga deltagare hade tung social rygg-
sdck”.

En annan ”systemfraga” som ocksa kom upp pa folkhogskolekonferenserna var
hur man skulle forhalla sig till distanskurser. Deltagarna fragade sig hur stor andel
dessa kurser skulle fa utgora, hur distanskurserna paverkade internaten och hur de
forholl sig till folkbildningens idé om att fysiska moten var viktiga. Det fanns forslag
pa lagre ersittning per deltagarvecka for distanskurser och mer kvalitetsuppfoljning,
och en del ville ha tydligare kriterier for denna typ av verksambhet.

35 Folkbildningsradet. Sammanstéllning av statsbidragsdiskussionerna vid Folkhogskolekonferenserna
i Malmé och Nacka mars 2010.
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Niér det gillde forstarkningsbidraget var konferensdeltagarna nagot missténk-
samma nér det géllde vilka personer som folkhdgskolorna hade sokt forstérknings-
bidrag for och menade att det fanns en risk for kreativ bokforing. De kunde tdnka sig
oOkad larartdthet som ett krav for att fa bidrag, men for det krivdes en tydlig definition
av larartéthet.

Pa konferenserna kom dven ett onskemal om en omfordelning av resurser mellan
skolorna. De sma skolorna behdvde véxa, vilket innebar att ingangsvardena borde
omprovas. Deltagarna ansag att jakten pa deltagarveckor konserverade verksamhe-
ten och ledde till 6verproduktion. Det var viktigt med ett grundbelopp, men det var
lika viktigt med flexibilitet och omfordelning. Fragan var dock hur omférdelningen
skulle ga till.

Det fanns manga synpunkter pa volymbidraget eftersom bidraget stod for 80
procent av den totala bidragssumman och ddrmed, menade man, i princip “utgjorde”
systemet. Manga anség att systemet var svart att utveckla och att det egentligen inte
fanns nagon rationell forklaring till den davarande férdelningen. Modellen praglades
av ”at den som har skall varda givet”. Det framfordes en del radikala forslag som att
alla skolor skulle fa ett bidrag motsvarande 5 000 deltagarveckor och att resten av
pengarna skulle fordelas efter behov. Samtidigt fanns invéindningar mot en omfor-
delning som innebar att den egna skolan drabbades.

Beredningsgruppens protokoll visar att en méngd olika fragor lyftes fram till
diskussion, och det &r uppenbart att de synpunkter som kommit fram pé folkhog-
skolekonferensen paverkade beredningsgruppen. En del fragor tog beredningsgrup-
pen fasta pa och konkretiserade, sésom omfordelning mellan skolor, larartdthet och
distansutbildning. Daremot verkade gruppen inte ha tagit till sig det motstdnd mot
kvalitetselement som uttrycktes pa konferensen.

Konferensdeltagarna hade delade asikter i manga fragor, sérskilt nir det géllde
hur problemen skulle 16sas. Enligt beredningsgruppens sekreterare, som deltog pa
konferenserna, var alla var 6verens om att det behdvdes mer pengar, men oeniga i
alla andra fragor. Det var alltsa inte létt for beredningsgruppen att tolka de synpunk-
ter som kom fram.
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Remissomgangen

Beredningsgruppens forslag pa nytt bidragssystem séndes pé remiss i september
2010 till alla 150 folkhdgskor. Hur mottogs dé beredningsgruppens olika forslag?®

Utvecklings- och profileringsbidraget

Ett av beredningsgruppens forslag var att ta bort utvecklings- och profileringsbidra-
get. Mot detta fanns en del principiella invéindningar. Invdndningarna géillde fram-
for allt en inskrdankning i folkhdgskolornas frihet dir utveckling skulle bestdimmas
centralt:

Att det centralt ska bestimmas vad som dr utveckling och med mandat att
omfordela deltagarveckor ddrefter ser vi som en fundamental misstolkning
av folkhégskolornas frihet att forma sig sjdlva.

Enligt svarspersonerna skulle det leda till 6kad byrakrati for bade radet och folkhog-
skolorna:

Forslaget innebdr dessutom utokad byrakrati med nya tjdnstemdn som ska
sitta och bedéma alla ansokningar férutom att skolorna far avsditta resur-
ser till personer som ska arbeta med ansokningar.

Det skulle ocksa kunna leda till en storre likriktning eftersom profilbidraget skulle
tas bort:

Direkt kontraproduktivt. I beredningen sdgs det att profilen behéver stéirkas
pd folkhogskola. Ingenstans i forslaget ser vi nagot som bekrdftar denna
utsaga. Istdllet sd tas det enda som finns kvar, profilbidraget, bort.

Omfoérdelning mellan skolor

Beredningsgruppen ville ldta sma skolor vixa upp till ett visst antal deltagarveckor
(4 000) eftersom det skulle skapa bittre forutsittningar for méangfald och kvalitet.
Négra skolor var positiva till detta forslag &ven om de inte var dvertygade om att

36 Folkbildningsradet. Forslag till ny fordelningsmodell for statsbidrag till folkhdgskolor fran 2012.
Styrelsen 2010-12-08..Handling till punkt 6. Enligt Bo Lowkrantz representerar de 102 enkétsva-
ren 122 skolor och de 6vriga 13 representerar 19 skolor. Utdver dessa skolor finns yttranden fran
Nitbildarna, som ér ett konsortium av folkhdgskolor som arbetar med folkbildning pa distans (11
stycken), nagra landsting, Rorelsefolkhogskolornas intresseorganisation (RIO) och Specialpedago-
giska skolmyndigheten (SPSM). RIO har ldmnat 2 yttranden. Var sammanstillning bygger dels pa
den sammanstillning som Bo Lowkrantz genomfort pa uppdrag av Folkbildningsradet, dels pa var
egen genomgang av de enskilda remissvaren.
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sdtta gransen vid just 4 000 deltagarveckor. Nagra menade att omfordelning kanske
var bra, men undrade vad den skulle leda till:

Alla initiativ och idéer som innebdr majligheter till omférdelning skolor
emellan uppskattar vi. Svagheten i forslaget dr att det inte dn finns ndgra
forslag som anger hur dessa omfordelningar ska ga till.

Att foresld en omfordelning och hur den utifran ett antal fordndringar i
systemet ska finansieras, utan att svara pd fragan om vilka syften man vill
uppnd, till vad den ska ga och hur det kommer att bedomas, dr for oss sd
allvarligt att vi foresldr dterremiss.

Hur kan “omfordelning av deltagarveckor ge incitament till utveckling”.
Omodjligt att ta stillning till forslaget med sd stora oklarheter.

Ytterligare ndgra andra hade svart att forstd kopplingen mellan skolans storlek och
kvalitet:

Varfor ska sma skolor utvecklas och stora minska? Vilka kvalitativa berdik-
ningar ligger till grund for detta? Hur kan plotsligt ett naket kvantitativt
resonemang fd san tyngd? Vi tror att en stor folkhogskola har vissa kvali-
téer som en liten saknar, just p.g.a. storleken.

Vi kan inte se ndgot egenvirde med att alla folkhégskolor kommer upp i
nivdn pa 4 000 deltagarveckor. Sirskilt inte om det sker pa bekostnad av de
skolor som har ett ingangsvdrde 6verstigande 5 000 deltagarveckor. 1 stdl-
let borde skolor som ej klarar av att leva upp till statens intentioner eller de
grundliggande kvalitetskraven avvecklas. Dessa skolors deltagarveckor
borde da ldggas i en ny pott som det star var och en fritt att soka.

En sdnkning av ingdngsvdrdet for de stora skolorna innebdr att fungerande
verksamhet mdste skdras ned eller behéver effektiviseras dnnu mer, vilket
kommer att innebdra en sdmre kvalitet. Hur gor man ndr man minskar
verksamheten pd en internatskola? Sdljer man ett klassrum, sdljer 5 pro-
cent av pelletspannan, klipper bara grdset pd halva volleybollplanen?

Finns det en dold agenda fran FBR att alla skolor till slut skall bli lika

stora? Finns det en kritik mot de stora skolorna att de inte gor ett gott
folkbildningsjobb? Vi tror att stora respektive smd skolor bidrar med olika
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delar i folkbildningen. En utjimning som syftar till att alla skall bli lika
stora skulle oka likviktningen inom folkbildningen.

Aven om det fanns sympati for att sma skolor skulle behdva vixa, vilket ocksa fram-
kom pa folkhdgskolekonferenserna ovan, ville naturligtvis inga skolor nér det blev
skarpt 1dge ”ge bort” nigra av sina egna deltagarveckor till andra skolor. Detta kunde
mycket vl hdanda eftersom omfordelningen var tinkt att ske inom samma pott av
medel. Att stora skolor var mer negativa till en omfordelning dn sma skolor, var
knappast forvanande.

Larartathet
Pa forslaget att det skulle krdvas minst tva arslarartjanster per 1 000 deltagarveckor
for att fa soka forstarkningsbidrag fanns en del positiva roster:

Alltid svdrt med denna typ av grdnser, men vi tycker denna regel dr rimlig.

Ett konkret och tydligt forslag som utgor en bra grund for skolornas pla-
nering.

Andra var negativa:

Om alla skolor hade samma ekonomiska forutsdttningar sd vore det ett bra
forslag men sd dr det inte idag. Utan idag sd skulle ett sant hdr forslag sla
mot RIO-skolor betydligt mer éin mot SKL-skolorna.

En ldarartdithet som redovisas “tvd tjidnster per 1 000 dv” dr inget bra in-
strument. Det finns fler parametrar som paverkar detta resultat: I6n per
anstdlld exempelvis, arbetstidsavtal, ferietjinster etc. Det lagda forslaget
skulle, som vi ser det, i stort gynna landstingsskolorna.

Det dir en brist i forlaget att det inte nagonstans nimns ldrarnas kompetens
som kvalitetsfaktor.

Man kan med fog sdga att ldrartitheten mest mdter Ioneldget. Billiga ld-
rare — helst med lonebidrag — kan ge en hdpnadsvickande hog lirartithet.

En av huvudinvéndningarna mot detta forslag var att det skulle missgynna RIO-

skolor i forhallande till SKL-skolor. Statistiken visade ocksé att larartitheten var
hogre pa SKL-skolorna. 2009 hade 64 procent av RIO-skolorna en ldrartdthet som
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understeg 2,0 arstjanster per 1 000 deltagarveckor, jamfort med 19 procent av SKL-
skolorna.’” En osékerhet fanns ocksa om hur larartitheten skulle berdknas.

Omfordelning utifran kvalitativa kriterier

Det forslag som kanske astadkom flest negativa reaktioner var forslaget att skapa
en fordelningspott motsvarade 5 procent av de totala deltagarveckorna som skulle
fordelas utifrén ett antal kvalitativa kriterier:

Hur ska man kunna tycka om detta? De kvalitativa kriterier som ska utar-
betas 2011 dr lika omdjliga att tycka om som grisen i siicken.

Ett forslag som inte gar att ta stillning till eftersom sa mycket i hanteringen
dr oklart. Vi vill ocksa skicka med en uppmaning fran Bernt Gustavsson:
"Gad inte i fillan med kvalitet istdllet for bildning”.

Systemet har inte heller pa ett tillrdckligt sctt drivit en dynamisk utveck-
ling framat och inte heller haft fokus pa kvalitativa element. Vilken analys
bygger Beredningsgruppen detta pastdiende pda? Var och hur dr den redo-
visad? ... Vi anser det orimligt att genomféra en koppling mellan kvalitet
och statsbidrag.

Sjdlva utvecklingsincitamentet dr det inget fel pd. Problemet ligger i de
KVANTITATIVA kriterier som skall beskriva utveckling for att motivera
fordelningen av denna 5-procentspott i efterskott.

Alltsa dnnu ett forslag som gagnar central styrning. Stimmer denna uppen-
bara centralisering, styrning och kontrollbehov med FBR:s egentliga upp-
drag, eller borjar myndighetsutovandet kinnas bekvimt? Vad hinde med
folkbildningens vision, undrar vi?

Detta dr ett meningslost forslag. Oavsett vilka kriterier som man hittar pa
kommer alla skolor att uppfylla dem inom en ansokningsperiod. Omfordel-
ning kommer inte att ske.

Vem ska avgéra vad som dr bra kvalité och risken dr att det blir urvattnat
om den enda drivkraften dr att fa del av en ekonomisk fordelningspott. De
skolor som inte har bra kvalité vdljs bort av deltagarna och det dr den
starkaste motivationsfaktorn till att fordndra verksamheten.

37 Folkbildningsradet. Inhdmtad statistik fran Folkbildningsradets kansli.
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Folkhogskolorna hade alltsa framfort flera olika invdndningar mot forslaget. En
handlade om vem som skulle bestimma vad som var bra eller dalig kvalitet. Sko-
lorna ville inte att ndgon grupp pa central niva skulle avgora det, utan menade att
kursdeltagarna valde bort skolor som inte holl bra kvalitet. En annan invindning var
att forslaget inte var transparent, och man visste dérfor inte efter vilka kriterier denna
fordelning skulle goras. Beredningsgruppen hade foreslagit att en arbetsgrupp skulle
ta fram dessa kriterier.

Allman kurs, distansundervisning med mera

Beredningsgruppen foreslog att den allménna kursen maste vara minst 15 procent
av skolornas totala verksamhet. De flesta var positiva till detta férslag medan andra
ville héja procentsatsen till exempelvis 25 eller 30 procent. Nar det gillde distans-
undervisning satte beredningsgruppen en maxgrans vid 50 procent, vilket innebar
att distanskurser ska utgora hogst halften av en folkhdgskolas verksamhet. Hér ville
manga skolor att procentsatsen skulle vara lagre.

Brevet fran RIO:s styrelse

Att folkhogskolorna, atminstone RIO-skolorna, inte var nojda med beredningsgrup-
pens forslag visade det brev som RIO:s styrelse skickade till Folkbildningsradets sty-
relse och till samtliga medlemmar i RIO (for kdnnedom till SKL) innan remisstiden
hade gatt ut.*® Enligt en foretradare for RIO:s styrelse var brevet en sammanfattning
av skolornas asikter pa den ovan namnda folkhdgskolekonferensen. De delar som
enligt brevet saknades i forslaget sammanfattades i atta punkter:

* En analys av vad folkhogskolepropositionen séger om generella kvalitetskri-
terier och kvalitetskriterier kopplade till statsbidraget.

* En beskrivning av den utveckling som skett i folkhogskolorna under de se-
naste aren. Hit hor bl. a fordndringar i existerande kurser, utveckling av nya
verksamheter, geografiska omflyttningar och tillkomsten av nya folkhogsko-
lor.

* En omvirldsanalys med en vision om vad forslaget ska leda till.

* En konsekvensanalys av forslaget med hdnsyn till forhallandet rorelse- och
landstingsfolkhogskolor.

* En konsekvensanalys av forslaget med hédnsyn till andra bidragssystem som
paverkas av forslaget, t ex landstingsbidragen.

38 Folkbildningsradet. Brev Fran RIO till Folkbildningsradets styrelse och samtliga medlemsorganisa-
tioner i RIO. For kdnnedom till SKL. 2010-10-18.
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 Vilka syften som avses och uppfylls i varje del av forslaget och i de olika
forslagen sammantagna. En effekt- och konsekvensanalys utifran givna
forvantningar pé forandring.

* En riskbedomning av konsekvenserna om forslaget genomfors. En del folk-
hogskolor anger att de foreslagna forédndringarna i bidragsgivningen skulle
medfora sa stora ekonomiska neddragningar att det blir svart att t ex behélla
de personalkrdvande internaten. For deltagare med funktionshinder utgér
internaten ofta enda mojligheten att studera vid folkhogskola.

» Konsekvenser av 6kad byrakrati och andra systemkostnader. Vilka admi-
nistrativa kostnader tillkommer nir nya bedomningskriterier och ett utokat
och mer komplicerat ansdkningsforfarande for forstirkningsbidraget ska
implementeras?

Dessa atta punkter utvecklades senare i ett nytt brev, nir remisstiden hade gatt ut,
och skickades till Folkbildningsradets styrelse, RIO:s medlemmar och SKL:s folk-
hogskolor. I detta brev foreslog RIO:s styrelse att en ny beredningsgrupp borde till-
sdttas.”

Reservationer angaende RIO:s brev

RIO:s skarpa brev ledde i sin tur till reservationer fran de bada ledaméter i1 bered-
ningsgruppen som var utsedda av och ingick i RIO:s styrelse. Dessutom erhdll RIO:s
styrelse ett brev fran styrelsen for rektorsforeningen for Landsting/Kommunala
Folkhogskolor, forfattat av ordféranden i denna styrelse, som ocksé var ledamot i
beredningsgruppen.

Den ene av RIO:s representanter motsatte sig RIO:s skrivelse av tva anledningar.
For det forsta menade reservanten att forslaget fran beredningsgruppen var en for-
siktig kompromiss och att férandringarna var marginella och att ’den statiska fordel-
ningsmodellen med sin historiska férdelning” kvarstod. Daremot ansdg reservanten
att modellen dnda skulle bidra till att 5ppna och fornya *folkhdgskolan i Sverige’ att
bli en mer offensiv samhallsférdndrande kraft.” For det andra tyckte reservanten inte
att RIO:s yttrande stimde med styrelsens uppgift att representera bade enskilda RIO-
skolor och kollektivet RIO-skolor. Brevet speglade bara de negativa asikterna trots
att det fanns skolor som var positiva, vilket riskerade att forsvaga RIO:s legitimitet
som organisation. Daremot holl reservanten med om att skolor med olika huvudmaén
ska behandlas lika, med tanke pé att RIO:s styrelse ansag att forslaget slog hardare
mot RIO-skolor 4n mot SKL-skolor.*

39 Folkbildningsradet. RIO:s synpunkter med anledning av forslag till nytt statsbidrag for folkhogsko-
lorna. Skickat till Folkbildningsradets styrelse. RIO 2010-11-08.

40 Reservation av Hakan Wiclander. 2010-11-07.
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Reservationen fran RIO:s andra styrelserepresentant inneh6ll foljande invdndning:

Jag kan inte stilla mig bakom detta yttrande dven om det i stora delar
pekar pa brister i forslaget. Mitt skdl till detta dr att jag anser att forslaget
pd det hela taget dr en god syntes av inkomna uppgifter och énskemdl
fran skolorna och en duglig kompromiss mellan framforda standpunkter
samt att det rddande fordelningssystemet under alla omstindigheter har
overlevt sig sjilv och innehdller brister som behéver botas asap. Jag dr
dessutom 6vertygad om att FBR:s styrelse dndd kommer att beakta de av
RIO:s styrelse patalade missforhallandena betrdffande proportionen mel-
lan SKL- respektive RIO-skolornas tilldelning och vidare att ett eventuellt
kvalitetskriterieforslag kommer att visa sig acceptabelt innan det introdu-
ceras.*!

Brevet fran styrelsen for rektorsforeningen for Landsting/Kommunala Folkhogsko-
lor inleddes med en forvaning dver brevet fran RIO:s styrelse. Nar det géillde inne-
héllet forvintade sig departementet, enligt brevet, att beredningsgruppens forslag
skulle stimma med den inriktning som folkbildningspropositionen pekat ut, och
underforstatt ansag styrelsen fran rektorsféreningen att forslaget gjorde det. RIO:s
styrelse hade patalat de olika forutsittningar som fanns mellan SKL-skolor och RIO-
skolor, det vill séga att bara SKL-skolorna fick dra av momsen. Utgangspunkten i
beredningsgruppens forslag var, enligt brevet, att se till folkhdgskolornas malgrup-
per, inte till vilken dgarform som gynnades eller missgynnades.

Den kraftigaste markeringen gillde dock RIO:s styrelses kritik mot sjélva bered-
ningsprocessen eller arbetsmodellen for parterna inom folkbildningsomradet, och
forslaget om en ny beredningsgrupp. Vilka skulle i sé fall sitta i denna berednings-
grupp, nér de berdrda parterna redan fanns representerade i den existerande bered-
ningsgruppen? Rektorsféreningen foreslog att Folkbildningsradet skulle tillsatta en
grupp for att ga igenom forslagen innan de behandlades vidare av radets styrelse.*?

Ett reviderat forslag

Med tanke pa remissomgangens kritik beslutade Folkbildningsradets styrelse i de-
cember 2010 att “uppdra at kansliet att aterkomma med forslag till fortsatt kansli-
beredning”. Det innebar att kansliet utarbetade ett nytt forslag pa bidragssystem.

41 Reservation av Ivar Heckscher 2010-11-07.

42 Styrelsen for rektorsforeningen for Landsting/kommunala Folkhdgskolor. Brev till RIO:s styrelse
2010-11-23.
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I det nya forslaget hade man tagit stor hénsyn till remissvaren. Darfor fanns inte
nagon anledning, menade man, att genomfo6ra en ny remissomgéng. RIO och SKL
skulle ddremot erbjudas en fragestund om systemet vid den nationella konferensen
som dgde rum i juni 2011 i Malmd, och under hosten skulle Folkbildningsradet bjuda
in landsting och regioner till en verldggning utifran deras roll som bidragsgivare till
folkhdgskolorna. Tanken var att Folkbildningsradet styrelse senast vid sammantradet
i november 2011 skulle besluta om en ny statsbidragsmodell for 2012.

Vad skiljde da det reviderade forslaget fran beredningsgruppens forslag? I det
reviderade forslaget papekades att remissinstanserna hade avvisat de kvalitativa kri-
terierna:

[Det fanns] manga principiella invindningar mot att sadana kriterier blir
alltfor styrande och byggda pa subjektiva bedomningar i strid med folk-
hogskolans frihet till egen profilering.

Och dirfor framstod det

(...) inte som mdjligt att inféra kvalitetskriterier som omfordelningsgrund
i nuldget. En forutsdtining for kvalitativa omfordelningskriterier dr att ett
utvecklingsarbete genomfors i syfte att fa fram sdadana kriterier”

I stillet valde man att stélla upp ett antal grundlaggande kvalitetskrav som villkor for
att fa statsbidrag. Utover en arsredovisning skulle skolorna ldmna in en verksamhets-
plan tillsammans med en del annan dokumentation. Kravet pa kvalitetsredovisning
togs dock bort. Ett annat grundvillkor var kravet pa larartithet. Det nya forslaget var
1,8 helarstjanster per 1 000 deltagarveckor i stillet for beredningsgruppens forslag
pa 2 helérstjanster per 1 000 deltagarveckor, exklusive forstirkningsbidrag. Enligt
kansliet skulle detta f& mindre konsekvenser for skolorna. Dessutom foreslog man
att en grupp skulle inréttas for att hantera etik- och gransdragningsfragor utifran
kvalitetskraven.

Beredningsgruppen ville 6ka basbidraget, men enligt kansliets forslag skulle det
ligga kvar pa samma niva eftersom man i stéllet ville behélla utvecklings- och pro-
fileringsbidraget. Detta bidrag skulle i stéllet foljas upp battre eftersom berednings-
gruppen hade haft svért att bedoma vilka effekter det hatft.

Omfo6rdelningen mellan skolorna mildrades nagot, det vill sdga forslaget om att
”ta fran de stora och ge till de mindre”. Enligt det tidigare forslaget skulle finansie-
ringen ske genom att minska ingangsvérdet for skolor som hade 6ver 5 000 deltagar-
veckor med 1 procent under 2012 och 2013. I det nya forslaget skulle finansieringen

43 Folkbildningsradet. Handling till styrelsen 2011-05-25-26. Punkt 12, bilaga 1, s.1.
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ske via det utrymme som uppstod nér folkhogskolor minskat sin verksamhet samt
genom en minskning med hogst 1-2 procent per ar av de deltagarveckor som 6ver-
steg 5 800 deltagarveckor per skola.

Beredningsgruppen ville ta bort grundschablonen for invandrare med brister i
det svenska spraket och i stillet ge ett forhojt bidrag som var grundat pa utbild-
ningsbakgrund. Manga remissinstanser framholl dock att det inte finns nagot klarlagt
samband mellan invandrare och utbildningsniva, men att manga hade ett stort behov
av stod 1 svenska spraket. I det nya forslaget fanns grundschablonen kvar, men den
skiljdes fran forstarkningsbidraget och kallades for sprakschablon.

Styrelsens beslut

Det nya forslaget beslutades av Folkbildningsradets styrelse i oktober 2011 och
skulle gélla fran 2012. Tvé nya justeringar gjordes i forhéllande till det justerade
forslaget ovan. Den ena var att folkhdgskolan arligen skulle ldmna in en beskrivning
av sitt systematiska kvalitetsarbete och resultatet av detta. Den andra géllde att folk-
hogskolan skulle erbjuda olika ldrformer. De olika bidragsformerna sammanfattas i
nedanstaende figur:*

Figur 2. Bidragsmodellen till folkh6gskolorna fran och med 2012.

Volymbidrag for Forstarkningsbidrag
— korta och langa kurser (funktionsnedsattning)

— kulturprogram .. .
_ éppen folkbildning Ansokan via SPSM

Volymen uttrycks i form av antal
deltagarveckor (ingangsvarde)
som skall fullgéras till 100 pro-
cent for bibehallet statsbidrag.
Volymbidraget utgér 1 500 kr/
deltagarvecka. 250 kr/deltagarvecka

Sprakschablon
(invandrade)

Utvecklings- och profileringsbidrag 300 000 kr/folkhdgskola
Gemen-

samma

insatser

Basbidrag 570 000 kr/folkhogskola

44 Folkbildningsradet. Statsbidrag till folkhdgskolor 2012, s. 12.
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Studieforbunden
Utgangspunkter

Nér arbetet med att revidera studieforbundens bidragssystem inleddes 2009 var det
da existerande systemet till storre delen resultatet av ett férandringsarbete som star-
tade redan hosten 2004. Da tillsatte Folkbildningsradet en beredningsgrupp med
uppgift att bereda det statsbidragssystem som skulle gilla fran och med 2007.

Nir systemet infordes 2007 framgick det i Folkbildningsradets regelverk® att
fordelningsmodellen var utformat for att kunna fungera som ett stod i att styra eko-
nomiska resurser till verksamheter som lag i linje med statens syften med bidraget.
I detta dokument angavs ocksa att fordelningsprinciperna borde foljas dven i studie-
forbundens interna fordelning av statsbidraget.

Den fordelningsmodell som fanns nér beredningsgruppen inledde sitt arbete sag
ut pa foljande sitt:

Tabell 1. Bidragssystemet till studieférbunden 2007-2011.

Benadmning Bidragsandel Fordelningsgrund Omfoérdelning
Grundbidrag 60 % Tidigare andel statsbidrag Vartannat ar
Verksamhetsrelate- 18 % Antal studiecirklar och arrang-  Varje ar, men
rat bidrag emang i annan folkbildnings- med delvis
verksamhet, antal deltagare varierande
och studietimmar i studiecirkel  och fasta
och annan folkbildningsverk- underlagsar

samhet, med halva vardet for
annan folkbildningsverksamhet

Kulturprogrambidrag 10 % Antal kulturprogram, dock Varje ar

hogst + 10 %
Forstarkningsbidrag 8 % Antal studietimmar i studiecir- Fast 2007-2010,
for verksamhet for kel och annan folkbildnings- omfordelat 2011
deltagare med funk- verksamhet, med halva vardet
tionsnedsattning fér annan folkbildningsverk-

samhet for deltagare med
funktionsnedsattning

Forstarkningsbidrag 4% Antal studietimmar i studiecir- Fast 2007-2010,
for verksamhet for kel och annan folkbildnings- omfordelat 2011
invandrade med verksamhet, med halva vardet

behov av sprakligt fér annan folkbildningsverk-

stod i svenska samhet for deltagare med

funktionsnedsattning

45 Folkbildningsradet. Statsbidrag till studieforbund — kriterier och fordelningsprinciper fran och med
2007.
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Grundbidrag

60 procent av det totala statsbidraget fordelades mellan studieférbunden som ett
grundbidrag. Bidraget berdknades pé ett genomsnitt av det totala utbetalda statsbi-
draget tva ar tillbaka i tiden, med en forskjutning pé ett ar (det innebér att bidraget for
2010 baserades pa det statsbidrag som betalades ut ar 2007 och 2008).

Verksamhetsbidrag
Resterande 40 procent kallades for verksamhetsbidrag och var i sin tur uppdelat i
olika delar:

» 18 procent av statsbidraget till studieforbunden avsattes till ett verksamhets-
relaterat bidrag. Berdkningsunderlaget var antalet statsbidragsberéttigade
studietimmar, studiecirklar och deltagare i studiecirklar. Dessutom tillkom
antalet arrangemang, deltagare och studietimmar i annan folkbildningsverk-
samhet, men de riknades bara med halva vérdet.

* 10 procent av statsbidraget avsattes till ett kulturprogrambidrag som omfor-
delades varje ar. For att undvika en allt for stor minskning av statsbidraget
per program fick berdkningsunderlaget 6ka med max 10 procent per studie-
forbund varje ar.

» 12 procent av statsbidraget avsattes till ett forstdrkningsbidrag for deltagare
med funktionsnedséttning samt for utrikes fodda deltagare som behdvde
sprakligt stod i svenska. Reglerna for forstarkningsbidraget var svara att till-
lampa och dérfor fordelades det pd verksamheter som bedrevs med malgrup-
perna ett antal ar tillbaka i tiden och lag ddarmed fast under perioden.

Folkbildningsradets beslut om en dversyn

I januari 2009 fick Folkbildningsradets kansli i uppdrag av styrelsen att forbereda
tillsdttandet av en beredningsgrupp som skulle se dver systemet for statsbidrag till
studieforbunden. I uppdraget ingick att overldgga med representanter for Folkbild-
ningsforbundet. Tva separata skl kan ses som en bakgrund till detta beslut. Det
forsta skélet var att flera av studieforbunden var kritiska till den davarande fordel-
ningsmodellen.*® Flera enskilda studieforbund hade skrivit till Folkbildningsradets
styrelse om sina synpunkter. [ ménga fall handlade det om att antalet kulturarrange-
mang utgjorde en av fordelningsgrunderna och att detta var en sérskilt viktig fak-
tor till vad studieforbunden beskrev som en “volymdrivande utveckling”.*” Aven

46 Folkbildningsradet. Handling till Folkbildningsradets styrelse 18 februari 2009.
47 Folkbildningsradet. Skrivelser inkomna fran ABF, Folkuniversitetet och Bilda.
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Folkbildningsforbundet skickade in en skrivelse och uttryckte sin oro for att antalet
kulturarrangemang som en fordelningsgrund ledde till en volymjakt:*

Vi ser ocksd att systemet kan urholkas genom att det ekonomiskt uppmunt-
rar stora kulturarrangemang pd bekostnad av studiecirklar och annan
folkbildningsverksamhet. Det kan leda till att andelen kulturarrangemang
okar kraftigt pa bekostnad av t ex studiecirkelverksamheten.

Folkbildningsforbundet ansag att denna “volymdrivande utveckling” eller “volym-
jakt” tvingade in studieférbunden i en stidndig jakt pé att hela tiden producera mer
verksamhet for att behalla sin andel av statsbidraget. Detta ansags bli effekten efter-
som statens bidrag var konstruerat sa att det var en fast summa pengar som fordela-
des mellan studieférbunden, till stor del grundat pa volymen pé deras verksamhet.
Summan att fordela var alltsd densamma &ven om alla studieforbund skulle dka sin
verksamhetsvolym.

Okningen av verksamheten var i sig inget problem, det forefoll snarare finnas en
enighet mellan folkbildningens aktdrer att det var vérdefullt att tillsammans kunna
visa upp en omfattande verksamhet som nar manga ménniskor. Argumentationen
for varfor volymjakten var ett problem, gick istéllet ut pa att det finns en risk att det
skulle bli svart att uppritthalla en hog kvalitet i verksamheten eftersom studiefor-
bunden hela tiden kénde sig pressade att utdka sin verksamhet. Kulturprogrammen
ansdgs driva pa denna volymjakt da dessa var enklare” att genomfora 4n de andra
verksamhetsformerna. En beredningsgruppsmedlem beskrev den upplevda volym-
jakten utifran sitt studieforbunds synvinkel s har:

Men framforallt var det att det (den dd anvinda fordelningsmodellen) fick
effekter som vi inte gillade. Effekten dir en oerhord volymjakt. Effekter av att
man med administrativa datgdrder kunde oka sitt statsbidrag, det hdr med
arrangemang till exempel. Man delade cirklar, istdllet for att ha en lang
hade man tre smd och fick tre ganger sa mycket pengar i den delen. Och sen
var vi kritiska till kulturprogrammen, att de steg sa hér (pekar med handen
uppat). Sd vi hade allmdnt att vi kdnde att det var en vildig volymjakt, en
vdldig hets pa hela tiden volym, volym, volym och det var vi kritiska till i
det statsbidragssystem som gdller nu.

Det andra uttalade skélet till att en dversyn behdvde goras var det beslut som Folk-
bildningsradets styrelse hade tagit om att utveckla foérdelningsmodellerna med sa
kallade “’kvalitativa element”. Beslutet hade sin grund i den kritik som en rapport

48 Folkbildningsradet. Skrivelse fran Folkbildningsforbundet. Dnr 092:40.
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fran Riksrevisionen tidigare hade framfort mot Folkbildningsradets bidragssystem.*
Samma kritik fanns senare dven i regeringens proposition om folkbildning 2005/06.

Beredningsgruppens uppdrag framgar emellertid inte tydligt vare sig av protokoll
eller av andra handlingar fran styrelsens moéte. Det som finns skrivet &r att gruppen
skulle ”gora en 6versyn av fordelningsmodellen och ldmna forslag till justeringar av
densamma inom ramen for nuvarande system”.* I bakgrundsmaterialet naimns ocksa
styrelsens tidigare beslut om att inleda ett arbete med att infora ytterligare kvalitativa
element i modellen. Aven detta arbete lades pé beredningsgruppen.

Som underlag for sitt arbete fick beredningsgruppen skrivelserna fran studiefor-
bunden samt en tidigare utvéirdering som gillde implementeringen av férdelnings-
modellen. Pa detta sitt vidarebefordrades de problem eller fragestillningar som
studieforbunden framfort till beredningsgruppen med en forvantan om att de skulle
behandlas.

Det fanns alltsa flera aktorer som forvintade sig att Folkbildningsradets styrelse
skulle gora en 6versyn av fordelningsmodellen for statsbidrag. Detta tryck kom del-
vis utifran i form av Riksrevisionens kritik och regeringens proposition, med en for-
véntan om att komplettera modellerna med “kvalitativa element”. Dessutom fanns
ett tryck som snarare kom inifran, eftersom folkbildningsfiltets aktorer ville att Folk-
bildningsradet skulle rétta till de delar av fordelningsmodellen som inte fungerade pa
ett tillfredstdllande sétt. S& vitt vi forstar innebar Folkbildningsradets beslut att dessa
forvantningar lades ihop till ett sammansatt uppdrag.

Beredningsgruppens arbete

Beredningsgruppen bestod av tre ledamoter som var utsedda av Folkbildningsfor-
bundet och tva fran Folkbildningsradets styrelse. Dessutom deltog kanslipersonal
fran Folkbildningsradet i arbetet, framfor allt som sekreterare. Alla ledamoéter fran
Folkbildningsférbundet hade ledande befattningar i olika studieférbund.
Beredningsgruppen startade sitt arbete med att sammanfatta den kritik som fram-
kommit fran olika studieférbund, eftersom denna kritik upplevdes som ett av huvud-
skélen till varfor en 6versyn behovde goras. De menade da att problemen var att det
hittillsvarande systemet inte gatt att genomfora fullt ut. Innebdrden av systemet var
svart att forklara, det gynnade en verksamhet med kortare cirklar och drev studie-
forbunden till stdrre och storre volymer pa verksamheten. Dessutom menade bered-
ningsgruppen att det existerande systemet gjorde det svart att fornya verksamheten.

49 Riksrevisionen 2004:15.
50 Folkbildningsradet. Handling till Folkbildningsradet styrelse 18 februari 2009.
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Efter detta tog beredningsgruppen stillning till vad utgangspunkten for en ny
fordelningsmodell borde vara. Forst handlade detta om att skapa ett 1angsiktigt och
forutsdgbart bidragssystem for att studieférbunden skulle fa goda forutsattningar att
planera sitt arbete. Beredningsgruppen menade ocksé att en langsiktig ekonomisk
stabilitet gjorde det lattare for studieforbunden att fornya sina verksamheter. Samti-
digt som systemet skulle vara langsiktigt maste det finnas utrymme for studieforbun-
den att viaxa. Darfor méste det nya systemet pa nagot stt ta hansyn till faktorer som
medforde omfordelningar och som stimulerade arbetet med att na nya deltagargrup-
per och skapa nya verksamhetsomraden.

En andra utgangspunkt for beredningsgruppen var att skapa en flexibel modell
som kan mota nya och relevanta samhéallsbehov. Modellen fick alltsa inte l&sa in och
styra innehallet i studieférbundens verksamhet, utan de skulle sta fria att skapa och
fordndra sina respektive profiler och verksamhetsinriktningar.

Som en tredje utgangspunkt borde den nya modellen skapa fortroende och legiti-
mitet, kanske framfor allt hos den offentliga sektorns representanter pé regional och
kommunal niva. P4 sé sétt kunde dessa aktorer anvianda den nationella modellen i sin
fordelning av kommun- och landstingsbidrag i stillet for att skapa andra fordelnings-
modeller. Dessutom borde modellen vara tydlig och enkel att administrera eftersom
manga méanniskor skulle arbeta med den.

"Kriget om resurserna”

I intervjuer framholl medlemmarna i beredningsgruppen dven ett annat starkt motiv
for att gora om bidragssystemet och som gick utanfor bade de systemproblem som
aktorerna framfort och regeringens forvintan om kvalitativa element. Detta handlade
om oenigheten mellan studieférbunden om hur férdelningsmodellen skulle vara ut-
format:

Vi har inte tyckt om, och tycker inte om det nuvarande statsbidragssyste-
met. [...] tror jag det dr en brist att det blev en san konflikt runt den. Nu
tror jag aldrig att vi fdr ett statsbidragssystem som alla gillar och som alla
tycker dr ok. Det dr lite som en pendel fram och tillbaka och det tror jag att
man mdste acceptera.

Den mest uppenbara forklaringen till varfor det blev konflikter mellan studieforbun-
den kring fordelningsmodellens utformning var att statsbidraget for de flesta studie-
forbund utgjorde, om inte merparten, sé en central del av studieforbundets intikter.
Aven sma forindringar i fordelningsmodellen upplevdes dirfor ge stora effekter pa
det egna forbundets ekonomiska situation. Flera medlemmar i beredningsgruppen
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vittnade om hur de gick hem till sina egna férbund och ridknade pa hur effekterna
skulle bli for dem och for andra studieférbund om modellen utformades pa ett visst
sétt:

Jag ska vara drlig, jag gick hem och sd har jag folk hemma hos mig som
kan rdkna pa det. Ddr tittade vi pa vad effekterna skulle bli och sadana
saker som dr viktigt, om man sdtter 5 eller 10 procent pa unika deltagare,
hur slar det egentligen? For man mdste veta det for att veta var man ska
landa.”

Flera av studieforbundens foretradare upplevde att det var uppenbart att fordelnings-
modellens utformning paverkades av att beredningsgruppen innehdll representanter
for bidragsmottagarna sjélva. De menade ocksa att alla studieforbund i en sddan har
process argumenterade utifran vad som ansags gynna det egna studieforbundet. En
representant for ett studieforbund uttryckte detta sa hér:

Vi dr ju alla sadana att vi rdknar pa hur detta skulle sld for oss. Det vore
intressant att ha en alternativ beredningsgrupp utan koppling till studiefor-
bund som skapar ett rdttfirdigt system som gynnar folkbildningen.

Aven om beredningsgruppen under sitt arbete gjorde gemensamma berikningar om
hur en viss utformning skulle gynna eller missgynna enskilda forbund gjordes sé-
dana berdkningar ”pa hemmaplan”. Den stora konflikten i processen handlade om
hur snabb omfordelningstakten skulle vara i modellen, det vill sdga hur snabbt for-
andringar i verksamhetsvolym skulle f& genomslag i férdelningen av statsbidraget.
Detta kom framforallt till uttryck i frigan om hur stor andel av stddet som skulle
fordelas som grundbidrag. Eftersom grundbidraget fordelades utifrén tidigare ut-
betalt statsbidrag, och inte utifran tidigare verksamhetsvolym, skapades en troghet
i modellen. De aktorer som var kritiska till en stor andel grundbidrag menade att
detta generellt gynnade studieférbund med en historiskt sett stor verksamhet, pa be-
kostnad av de nyare och mer snabbvéxande studieforbunden. Omférdelningstakten
uppfattades som for langsam.

Konflikten om just grundbidragets storlek var ingen ny konflikt mellan studie-
forbunden utan hade varit en fraga som stétt i fokus dven i tidigare 6versyner av for-
delningsmodeller. Det var ocksa vilként mellan studieforbunden vilka som vann res-
pektive forlorade pa ett hogt grundbidrag och det verkade som att studieférbunden
hela tiden utgick ifrén att alla argumenterar for sin egen sak. En studieférbundschef
beskrev exempelvis fragan om grundbidraget som ett paveval och enda séttet att na

51 Intervju med beredningsgruppsmedlem.

Att styra eller icke styra? 49



enighet vore att stdnga in alla i ett rum och inte sldppa ut dem forridn de var Gverens.
Flera andra beskrev fragan om hur systemet skulle vara utformat i krigstermer, dar
processen for att ta fram en ny fordelningsmodell var ’kriget om resurserna”. En
person i beredningsgruppen menade att det finns en utbredd misstinksamhet mellan
de enskilda studieférbunden som spadde pa oenigheten om huruvida systemet var
bra eller daligt utformat.

I vara intervjuer framhdll beredningsgruppens medlemmar att denna oenighet
var ett problem for Folkbildningsradet och for “folkbildningen™ i sin helhet. De
menade att oenigheten splittrade aktdrerna och att de skulle kunna sté starkare och
bittre virna om de resurser som tilldelas folkbildningen om man héll ihop “inom
familjen” och lyckades visa enighet utit. Redan pa forsta beredningsgruppsmotet
slog beredningsgruppen dérfor fast att man ville hitta “ett system som alla kan leva
med”.>2 Gruppen ville alltsa rada bot pa oenigheten mellan studieforbunden, och vara
intervjuer visar att ledaméterna sdg det som ett starkt skal till att se dver bidragssys-
temet. Detta aterkom dven i slutet av processen nir beredningsgruppen pa en over-
laggning presenterade sitt forslag for studieforbunden. Beredningsgruppen beskrev
dé vad som hade varit en utgangspunkt for deras arbete pa foljande sitt:

1 den senaste var det tuffa tag och slitningar mellan studieforbunden. Vi vill
undvika att hamna i samma situation igen och istdllet forsoka hitta samsyn.
Ett uttryck vi bdr med oss dr en modell alla kan leva med, en modell som
haller mot regering och riksdags motiv och som gynnar en utveckling och
utvéxt av folkbildning.

Fragan om kvalitativa element tonas ned

I linje med sitt uppdrag fran Folkbildningsradets styrelse diskuterade berednings-
gruppen dven fragan om kvalitativa element och bjod in en tjdnsteman fran Folkbild-
ningsradets kansli som fick redogora for diskussionerna i radets referensgrupp for
den nationella kvalitetsredovisningen och i Folkbildningsforbundets kvalitetsgrupp.
Redan tidigt i processen bjod beredningsgruppen éven in foretradare for studiefor-
bunden till en kortare verlaggning for att mer allmént diskutera utgangspunkterna
for ett nytt statsbidragssystem. Under denna dverldggning diskuterade man bland
annat fragan om kvalitativa element, och beredningsgruppen presenterade sin ut-
gangspunkt kring denna fraga sé har:

52 Folkbildningsradet. Minnesanteckningar, beredningsgruppen for studieféorbunden, 25 mars 2009.
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Verksamheten kan vara olika till sin utformning och mdlen uppnds pa flera
satt. Kvalitativa kriterier for folkbildningsverksamheten gor det mdjligt
att konstatera hur verksamheten utvecklas och i vilken riktning samt ger
studieforbunden instrument att arbeta for att utveckla sitt kvalitetsarbete.
Detta arbete ska utgd fran évergripande mdl for folkbildningsarbetet samt
ska formas utifran de kvalitetskriterier som man sjilv utvecklar inom stu-
dieférbundet.

Som bakgrund till att fragan lyftes ndmner beredningsgruppen i sina skrivningar re-
geringens folkbildningsproposition 2005/06:192 som anger att ett systematiskt kva-
litetsarbete borde utvecklas pa alla nivder inom folkbildningen samt att kvalitativa
kriterier borde tillféras modeller for férdelning av statsbidrag. Som ett exempel pé ett
sadant kriterium angavs andelen utbildade cirkelledare. Vidare skriver berednings-
gruppen att man har tagit del av det arbete som Folkbildningsradets referensgrupp
for kvalitetsindikatorer har genomfort, och redogjorde for de slutsatser som man
uppfattat att den referensgruppen kommit fram till:

Folkbildningsradets referensgrupp for kvalitetsindikatorer, ddr Folkbild-
ningsforbundet har tva representanter, har kommit fram till att det som dr
egenskaper i en kvalitetsredovisning inte ska overforas till ett férdelnings-
system for statsbidrag.

Vid dverldaggningen med studieforbunden stélldes dven fragan om kvalitativa matt
kunde tillimpas vid fordelningen av statsbidrag. Studieférbundens representanter
hade dock svart att se hur sddana kriterier i sa fall skulle utformas och uttryckte en
ridsla for att det skulle leda till en réittsosédker situation med en subjektiv bedomning
av kvaliteten i studieférbundets verksamhet och arbetssitt. Aven beredningsgrup-
pens medlemmar upplevde att det var svart att hitta kvalitativa element som gick
att kvantifiera pa ett sadant sitt att de kunde anvindas 1 en fordelningsmodell. Det
upplevdes svart att "hitta nagra helgjutna indikatorer”. Unika deltagare som en ny
fordelningsgrund lyftes fram av flera, och en av dem uttryckte sig sa hér:

Problemet med kvalitativa element dr att det antingen dr en bedomnings-
fraga eller sd maste du kvantifiera kvalitativa element. Att kvantifiera dr
Jjéttesvart. Exempelvis utbildade cirkelledare, dd skulle studieférbunden
inom tva ar ha 100 procent utbildade ledare, du skulle inte fa nagon som
helst omfordelning. Da gdller det att hitta kvalitativa element som dr ndgon
slags mattstock for vad uppdraget dr och da dr unika deltagare en sddan
kombination. Det dr jdttesvart att hitta andra.
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Sammantaget gjorde detta att beredningsgruppen relativt tidigt i sitt arbete tonade
ner regeringens Onskemal om att lagga till kvalitativa element i bidragssystemet.
Fokus kom istéllet att hamna pé studieférbundens problembeskrivningar av fordel-
ningsmodellen och pa att minska konflikterna kring systemet.

Vikten av ett legitimt system

Mellan studieforbunden fanns en stor samsyn om att det var viktigt att den nya for-
delningsmodellen maste upplevas som legitim, framfor allt av riksdagen och reger-
ingen. Orsaken till detta forefoll framst vara att den konstruktionen, dar aktdrerna i
folkbildningsfiltet sjédlva genom sin kontroll av Folkbildningsradet hade stor frihet
att bestimma hur pengarna skulle fordelas och hur de fick anvéndas och aterrappor-
teras. De var ocksd medvetna om att folkbildningen fick ett relativt generdst statligt
stod och att det darfor var viktigt att visa att pengarna fordelades och anvéndes pa ett
ansvarsfullt sitt. Studieférbunden sdg dock olika pa vad som skapade och uppréttholl
legitimitet. Nagra menade att det var viktigt med enighet kring systemet. Tankegang-
arna liknade beredningsgruppens stravan efter “ett system som alla kan leva med”.

Det dir viktigt att vi kan komma 6verens, det dr en stor styrka om vi kan vara
enade. Vi far ett vildigt generost bidrag, vi far javligt mycket pengar, det
sdger vi hir men inte utanfor detta rum, ddrfor mdste vi forséka.

Andra menade dock att det snarare var systemets utformning som skapade denna
legitimitet, och hdvdade att det darfér maste vara vl underbyggt och uppfattas som
“rattvist”. Nagra menade att det géllande systemet inte var rittvist, och som framsta
exempel tog de upp utrdkningar som visade skillnader i det statsbidrag studieforbun-
den fick per producerad studietimme. Skillnaden berodde pa att stora delar av stats-
bidraget baserades pa tidigare ars statsbidrag, vilket gjorde att verksamhetsvolymer
fran manga ar tillbaka fortfarande hade betydelse for det innevarande érets bidrag.

Forslaget skickas pa remiss

Beredningsgruppens forslag skickades i maj 2010 ut pa remiss till studieforbunden.
I och med detta var beredningsgruppens uppdrag slutfort och Folkbildningsradets
styrelse hade det fortsatta ansvaret for processen.

De synpunkter som kom in gar att kidnna igen fran den tidigare dverlaggningen
mellan studieférbunden och beredningsgruppen. Férbunden var delade i tva rela-
tivt tydliga grupper och den huvudsakliga konflikten verkade fortfarande gélla hur
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snabbt relativa forandringar i verksamhetsvolymen skulle sla igenom i fordelningen
av bidraget (grundbidraget). Bilda, Ibn Rushd, Kulturens Bildningsverksamhet och
Sensus ville ha kvar den nuvarande nivan pa 60 procent grundbidrag eller lagre.
ABF, Folkuniversitetet, NBV, Medborgarskolan, Studiefrimjandet och Vuxenskolan
var antingen ndjda med forslaget pa 75 procent eller foresprakade en dnnu hogre
niva. Oenigheten mellan studieforbunden var ett av beredningsgruppens starkaste
skl for att se Gver systemet, men den verkade alltsé finnas kvar.

De fyra studieforbund som foresprakade ett lagre grundbidrag skrev dessutom
ett gemensamt brev till Folkbildningsradets styrelse dér de foreslog att den nuva-
rande fordelningsmodellen skulle finnas kvar.>

Intervjuerna med beredningsgruppens ledaméter visar att de i borjan forsokte
frigéra sig fran det gamla systemet och arbeta helt forutsdttningslost med att skapa
ett nytt system. De har ocksa beskrivit att detta inte lyckades. Alla komponenter i det
nya systemet har funnits med i de tidigare systemen, med undantag for mattet unika
deltagare. Diskussionerna i bade beredningsgruppen och i remissvaren handlade om
hur komponenterna skulle viktas mot varandra samt om regelverket som avgjorde
hur komponenterna skulle beréknas. Studieframjandet lyfte i sitt remissvar upp detta
faktum:

Utan hdnvisning till detaljerna i det framlagda forslaget konstaterar vi att
det dr svart att konstruera en _fordelningsmodell som frigor sig fran invan-
da traditioner och monster. Grunddragen i den foreslagna modellen byg-
ger pd de tankemonster som i slutet av 1970-talet myntades for att ersdtta
ett rakt ersdttningssystem baserat pd bidrag per genomford studietimme.
Allt sedan dess kan man konstatera att studieforbundens verksamhetsvolym
okat i snabbare takt din statsbidraget. SO pd sin tid och sedermera FBR har
sagt sig vilia motverka “timjakt” > [...] Andd har bidragsgivaren i alla
ldgen framhallit folkbildningens uppgift att inom skifiande omrdden géra
nya och storre insatser. Ndr tiden dr mogen vilkomnar Studiefrdmjandet
en forutsdttningslos diskussion mellan studieforbunden och med FBR om
majligheterna att hitta nya tankemonster for fordelningen av folkbildnings-
anslaget.”

53 Folkbildningsradet. Brev fran Bilda, Sensus, KBV och Ibn Rushd.

54 SO — Skolverstyrelsen som innan Folkbildningsradets tillkomst hade uppdraget att fordela statsbi-
drag till studieforbunden och folkhdgskolorna.

55 Remissvar fran Studieframjandet.

Att styra eller icke styra? 53



Styrelsens beslut

I december 2010 fattade Folkbildningsradets styrelse beslut om det bidragssystem
for statsbidrag till studieférbunden som skulle gélla fran och med 2012. Innan detta
hade Folkbildningsradets kansli fatt i uppdrag att ytterligare belysa nagra av de
fragestéllningar som kom upp i samband med remissbehandlingen. En siddan fraga
var skillnaden 1 statsbidrag per studietimme och studieférbund, men skillnaderna
(mellan 89 och 132 kronor per studietimme) ledde inte till nagra konkreta forslag.
I beslutsmaterialet kommenterar styrelsen inte heller frigan om “kvalitativa ele-
ment” utdver det som beredningsgruppen skriver i sitt material.

Styrelsens presidium bjod ocksa in foretradare for studieférbunden till en sis-
ta overldggning innan beslutet skulle fattas. Efter detta mote foreslog presidiet att
grundbidraget skulle sdnkas nagot och att grundbidraget skulle berdknas pa tva istil-
let for fyra ar tillbaka i tiden for att 6ka omfordelningstakten. Presidiet foreslog att
grundbidraget skulle utgdra 70 procent vilket skulle kunna ses som ett kompromiss-
forslag 1 denna konfliktfyllda fraga.

Styrelsens beslut stimde i huvudsak med beredningsgruppens forslag och grund-
bidraget blev 75 procent baserat pa tidigare utbetalda statsbidrag. Daremot skulle det
berdknas utifran de tva foregaende aren, inte fyra som beredningsgruppen foreslog.
Forslaget sammanfattas i foljande tabell:

Tabell 2. Bidragssystemet till studieférbunden fran och med 2012.

Benamning Bidragsandel Foérdelningsgrund Omfordelning
Grundbidrag 75 % Tidigare andel statsbidrag Vartannat ar
Verksamhetsrelaterat 14 % Total verksamhet i alla verk- Varje ar
bidrag samhetsformer omraknad i
studietimmar
Unika deltagare 5% Antal unika deltagare i studie- Varje ar
cirkel
Forstarkningsbidrag 4 % Halften enligt antalet deltagare, Varje ar
for verksamhet for halften enligt antalet studietim-
deltagare med funk- mar i studiecirkel och annan
tionsnedsattning folkbildningsverksamhet (med

halva vardet)

Férstarkningsbidrag 2% Halften enligt antalet deltagare,  Varje ar
for verksamhet for halften enligt antalet studietim-
invandrade med mar i studiecirkel och annan

behov av sprakligt folkbildningsverksamhet (med

stdd i svenska halva vardet)
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Grundbidrag

75 procent av det totala statsbidraget fordelas mellan studieférbunden som ett grund-
bidrag. Bidraget berdknas pa ett genomsnitt av det totala utbetalda statsbidraget tva
ar tillbaka i tiden, med en forskjutning pa ett ar (det innebér att bidraget for 2012
baserades pa det statsbidrag som betalades ut ar 2009 och 2010). Har aterfinner vi
den kanske storsta skillnaden frén férra modellen, dér grundbidraget utgjorde 60 pro-
cent av det totala bidraget. Detta innebér att det som tidigare kallades verksamhetsbi-
drag, och som nu bendmns rorligt bidrag, utgdr 25 procent av det totala statsbidraget.

Rorligt bidrag
Resterande 25 procent kallas for rorligt och &r i sin tur uppdelat i olika delar:

* 14 procent av statsbidraget fordelas utifran det sammanlagda antalet stu-
dietimmar i de tre verksamhetsformerna. Studietimmarna berdknas enligt
foljande:

— En studietimme i studiecirkel rdknas som 1,0 studietimme

— En studietimme i annan folkbildningsverksamhet riknas som 0,5 studie-
timme

— Ett kulturprogram réknas som 9 studietimmar

* S procent av statsbidraget fordelas utifran antalet unika deltagare i studie-
cirklar under ett verksamhetsér, dar varje enskild individ rdknas en gang,
oavsett hur ménga studiecirklar personen deltar i. Denna fordelningsgrund,
som inte har funnit med i tidigare system, motiveras med att det &r viktigt att
studieforbunden nar manga ménniskor.

* 6 procent av statsbidraget avsiitts till ett forstarkningsbidrag for deltagare
med funktionsnedséttning samt utrikes fodda deltagare som behdver sprak-
ligt stod i svenska. Forstarkningsbidraget har dven tidigare funnits med i
fordelningsmodellen men fran och med 2012 har den andelen av det totala
beloppet som direkt fordelas som forstérkningsbidrag halverats och fordel-
ningsgrunden har forandrats. Istdllet menar man att tillgdnglighetsfragorna
ar en grunduppgift for studieférbunden och bor finansieras genom grundbi-
draget vilket var motivet for att forstirkningsbidraget kunde minskas.
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Sammanfattande reflektioner — processen
med att utveckla de nya bidragsmodellerna

Hur kan vi da forklara de bada beredningsprocesserna for att utveckla nya bidrags-
modeller till folkhdgskolor och studieforbund och de beslut som styrelsen slutligen
fattade? Svaret ligger formodligen i den beslutsmodell som anvands inom folkbild-
ningen. Om man ska forsoka tillgodose en méingd olika intressen blir férdndringarna
formodligen inte sérskilt stora. Det hir innebér inte att forandringar per definition &r
bra eller att konsensus &r daligt utan vi forsdker bara peka pa en aspekt som man bor
vara uppmérksam pa. I utvirderingsgruppens forsta delrapport pekade vi pa risken
for grupptinkande, eller ”groupthink™, en term lanad fran psykologen Irving Janis.

Grupptinkande innebér vissa stereotypa beteenden inom en grupp. Den som ifra-
gasétter gruppens virderingar ses som illojal och det finns en sjilvcensur som gor
att ingen tar upp avvikande &sikter. Irving Janis talar om “illusions of unanimity”,
det vill séga en enighetsillusion som innebér att den som sitter tyst accepterar det
som ségs och sker. Grupptinkandet kan innebéra att man inte soker alternativ, att
konsekvenserna av det foreslagna alternativet inte utreds tillrdckligt och att informa-
tionssOkningen ar selektiv.*

Beredningsgrupperna var pa sétt och vis slutna” grupper eftersom folkbildning-
ens egna representanter ingick i dem, 4ven om det forekom att utomstéende bjods in
som sakkunniga. Detta system skapade kontinuitet och stabilitet men kunde ockséa
leda till konservatism och fa forandringar. Detta forhéallande har ocksa bendmnts
stigberoende. En organisation med en lang historia skapar ofta tradition och en "in-
lasning” som kan begrinsa deras mojligheter att dndra inriktning.”>” Detta innebér
inte att alla inom folkbildningen ansag att det fanns en risk med grupptinkande utan
sag konsensuskulturen som négot positivt. ”’Ska man fordela och leda verksamheten
kan man inte ha nagra som hela tiden ifragasatter”, menade en av véra intervjuper-
soner.

Organisationsforskaren Nils Brunsson beskriver i sin forskning tva typer (ide-
altyper) av organisationer: handlingsorganisationer och politiska organisationer.
Handlingsorganisationer har som princip att komma &verens, och organisationen
forsoker avstyra konflikter samt skapa en gemensam kultur och en stark organisa-
tionsideologi bestaende av forharskande idéer och varden. Att hitta 16sningar snarare
an problem &r utgangspunkten. Denna typ av organisationer leder, enligt Brunsson,
till en mindre variation av idéer och perspektiv. Organisationen goér medlemmarna
mer trangsynta.

56 Janis 1972.
57 Von Essen & Aberg, s. 122.
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De politiska organisationerna styrs ddremot av principen om konflikt, och man
utforskar och utvecklar olika idéer och ésikter. Eftersom konflikter dr en naturlig del
i organisationen foreslar man fler alternativ, beskriver bdde negativa och positiva
konsekvenser samt belyser inkonsekvenser i omgivningen. Den politiska organisa-
tionens styrka dr att hitta problem, inte 16sningar.*®

Folkbildningsradet och dess beredningsgrupper ligger véldigt ndra den organisa-
tionstyp som Nils Brunsson kallar for handlingsorganisationer. Konsensus ér oerhort
viktigt och man vill gdrna, &tminstone utat, visa att det finns en stark intern enighet
kring vad folkbildning representerar. Internt finns en samhdrighet mellan dem som
arbetar inom folkbildningen, vilket &r naturligt eftersom manga har mycket lang
erfarenhet inom omradet. Exempelvis har vi studerat Folkbildningsradets styrelse-
protokoll, och det ricker for att konstatera att det inte finns nagra reservationer eller
avvikande meningar bifogade till protokollen.

Det betyder inte att alla dr dverens, for man vill kanske inte driva en fraga om
man pa forhand vet att det 4r meningsldst. Det finns inget egenvérde i att vara radikal,
som nagon uttryckte det, men ” i styrelsen dr det mest hembygdens dag”. Samme
person kédnde inte att det fanns nagra hinder mot att ta upp fragor, men vare sig
utvirderingen eller forskningen har stéllt saker pa sin spets. Bindningen till folkbild-
ningen har varit for stark.

Bidragssystem kan till slut bli extremt detaljerade eftersom reglerna ska ticka in
alla eventuella missforstand eller kryphal. Foljande synpunkt framfordes av en av
folkhdgskolorna:

Malet med fordelningssystem dr alltid att styra verksamhet mot mal som
bidragsgivare satt upp. Det dr sjilvklart. Med tiden, efter det att nya prin-
ciper har faststdllts, blir reglerna gdrna mer precisa, da man mdrker att
bidragsmottagarna inte riktigt goér det man tdnkt sig att de skulle gora.
Till slut har man skapat sig en komplicerad sndrskog av regler som pd-
verkar varandra, ldser varandra och gor systemet oberdkneligt. Da dr det
dags for en genomgripande reform. Men eftersom det i grunden dr samma
verksamhet man bedriver, med samma mdl, sd kan det inte bli sdrskilt ge-
nomgripande och man anldgger en ny sndrskog. I dessa yttersta tider dd
kvalitetskontroll, ja kontroll i stérsta allmdnhet, alltid anses vara av godo
och centralstyrning av idévdrlden anses garantera god verksamhet, sd blir
snarskogen tdtare dn nodvindigt. For att inte tala om forvaningen over att
regelverket aldrig uppfyller sina syfien.

58 Brunsson 2002.
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Enligt Irving Janis finns det olika sétt att komma bort fran grupptankandet. Ett satt
ar att utse en av representanterna i en grupp till kritisk utvirderare eller vén, det
vill sdga ge personen uppgiften att ifragasitta och stilla motfrdgor. Janis menar att
det bor finnas en ”djavulens advokat” pa alla moten. Ett annat sitt &r att tillsatta en
annan grupp som arbetar med samma problem eller fragor. Dessutom kan man se
till att ledamoéterna diskuterar idéerna med personer utanfor gruppen samt bjuda in
utomstaende experter till gruppdiskussionerna.

Risken for gruppténkande ar uppenbar inom folkbildningsomradet, liksom inom
ménga andra organisationer. Begreppet grupptiankande har ju uppkommit i studier av
andra organisationer. Alla tinker ungefar lika, man bevakar varandra och detta kan
medfora att alla alternativ kanske inte dvervégs. Verksamheten uppfattas som speci-
ell. ”Kvalitet gar sékert att mita hos andra men inte hos 0ss”. Det som da aterstar &r
att fila” pa det radande systemet.

Som vi redan tidigare beskrivit sa har Folkbildningsradet préglats av ett arbets-
satt dar de tre medlemmarna ges stora mdjligheter till delaktighet och inflytande. Det
finns ménga positiva sidor med detta. Exempelvis kan det bidra till att underlag och
forslag dr forankrade nir de nar Folkbildningsradets styrelse for beslut, vilket kan
underldtta implementeringsprocessen. Nar det kommer till att utarbeta modeller for
hur statsbidraget ska fordelas har givetvis respektive studieférbund och folkhogskola
ett intresse av att modellen om inte gynnar, sa i alla fall inte missgynnar dem sjélva
ekonomiskt:

Vi vet ju i ett sant hdr arbete vilka som har vilken uppfattning om hur stort
grundbidrag det ska vara och sa hdr.

Detta verkar alla vara inforstadda med och det &r i sig inte nagot méarkligt. Kombi-
nationen av egenintresse och hdg grad av delaktighet och inflytande verkar dock fa
konsekvenser for beslutsprocessens karaktir och vilka effekter denna ger.

Expertutredning eller forhandling?

Idealtypiskt kan man ténka sig att ett beslutsunderlag for en ny fordelningsmodell
kan utgoras av tva ytterligheter. Den ena kan beskrivas som resultatet av en expert-
utredning dér olika alternativ diskuteras. Utifran tillgdnglig kunskap och fastlagda
principer kan sedan effekter av olika modeller analyseras for att mojliggora besluts-
fattande.

Den andra idealtypen (eller ytterligheten) ar snarare resultatet av en forhandling
som har dgt rum mellan de inblandade parterna och dér de utifrén sina preferenser
har kommit fram till ett forslag som, om inte alla, i alla fall de flesta kan stilla sig
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bakom. De tva beredningsprocesser som vi har studerat uppvisar tydligare drag fran
forhandlingsmodellen.

Speciellt tydligt blev detta nér det géllde studieférbundens fordelningsmodell.
Detta kan formodligen bero pé att det till skillnad fran den 150 folkhdgskolorna
endast finns 10 studieforbund. Varje forbund har det enklare att uttrycka sin egen
asikt och det dr mojligt att i overldggningar samla alla studieférbunden i samma
rum for att diskutera fragan. Flera personer, fran bade Folkbildningsradets styrelse,
beredningsgruppen och studieforbunden pekade pa att en orsak till att det behdvdes
en ny dversyn av fordelningsmodellen var att de hade varit, och fortfarande var, sa
oense om den tidigare modellen. En respondent beskrev processen for oversyn av
fordelningsmodellen som “’kriget om resurserna” och kéanslan var tydlig bland flera
att nagra tydligt hade ”vunnit” och andra ”forlorat” vid forra 6versynen:

Efter forra systemet blev det vildigt mycket sd att det var ndgra som vann
och det var andra som forlorade och att radet kérde 6ver sex stycken stu-
dieforbund och gick pa tre studieforbunds dsikt, Bilda, Sensus och SISU.
Det blev bilden, att det var en spricka mellan studieforbunden.

Att beslutsprocessen for studieforbundens fordelningsmodell kan liknas vid en for-
handlingsprocess stérks ocksa av att beredningsgruppen tidigt i sitt arbete slog fast
att det man sokte var “ett system som alla kan leva med”. De ville alltsa hitta en mo-
dell som skapade konsensus mellan studieférbunden och som kunde uppfattas som
legitim bade internt inom folkbildningen och i regeringens dgon. I var forsta rapport
visar vi att resultatet av processen inte blev “ett system som alla kan leva med” utan
snarare att det skapades ”vinnare” och “forlorare” igen, &ven om kanske rollerna
denna gang var de ombytta.
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Implementering av de nya
bidragsmodellerna
— sammanfattning, delrapport 2

Att ta fram en ny bidragsmodell dr en sak. Att implementera, dvs. att genomfora
eller fullfolja ett forslag, kan vara en annan sak. I implementeringslitteraturen &r
det framfor allt tva typer av modeller eller perspektiv som diskuterats, nimligen
top-down och bottom-up. I en top-down modell 4r det de beslutande organen som
bestaimmer och tolkar vad som ska implementeras och man forutsatter att de som ska
genomfora besluten gor som det ar tinkt. Om de inblandande har ungefdr samma
syn som beslutsfattarna pa de fordndringar som ska genomforas okar naturligtvis
forutsattningarna for att implementeringen ska lyckas. I en bottom-up modell &r det
de som ska implementera besluten som gor sin tolkning av beslutet och hur det ska
implementeras.

Om en implementering ska lyckas, det vill siga om intentionerna med en insats
ska uppfyllas, beror det pa en rad faktorer. P4 ett allmént plan brukar framhallas att
de som berors av besluten ska forstd vad som ska goras, kunna genomfora besluten
och slutligen vilja genomfora dessa.”® Men det dr ocksa viktigt hur sjdlva implemen-
teringen gér till.

Val av modell beror pa vad som ska implementeras. En dndrad rutin kanske gar
att styra enkelt uppifran, medan mer komplicerade beslut dér I6sningarna kanske inte
kan se likadana ut kraver ett 6kat och aktivt deltagande fran de berérdas sida. Ibland
anvinds metaforen ett biljardspel och en rugbymatch. Om man stdter en biljardboll
med en viss kraft och i en viss riktning kan man forvénta sig ungefdr samma resultat
varje gang, medan en passning i ett rugbyspel kan leda till en méngd varianter som
kan vara svéra att forutse. I varje passning, eller varje led, maste mottagaren forst
analysera situationen och gora sin tolkning av ldget innan man passar bollen vidare.
Alla led &r lika viktiga och inget led ger ensamt en komplett forklaring.®

59 Lundquist 1987, s. 77 f.
60 Petersson 1987, s. 123 f.
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Nu ar det sé att renodlade perspektiv inte alltid fungerar i praktiken, utan per-
spektiven blandas. En renodlad top-down eller bottom-up modell dr kanske svar att
tillampa pa folkbildningen dir bada synsétten forekommer. Folkbildningsradet kan
sdgas ha en ganska stor mojlighet att tolka regeringens och riksdagens beslut ge-
nom de olika beredningsgrupper som tillsdtts och styrelsen som fattar det slutgiltiga
beslutet. En annan aspekt som vi tror har stor betydelse for beslutens legitimitet ar
hur besluten fattats. Har de som berdrs en stor tilltro till dem som tagit besluten bor
viljan att implementera vara stor. I detta fall, dér det ar representanter for mottagarna
som varit med och tagit fram de foreslagna forandringarna, borde forutsattningarna
darfor vara goda. De relativt sett smé fordndringarna i bidragssystemen borde ocksa
oka mojligheterna for en implementering med gott resultat.

Studieforbunden
Bidragsmodellen moter studieforbunden

Folkbildningsradet betalar ut statsbidraget till studieférbundens férbundsniva. Stor-
leken pa bidraget bestdms av hela studieférbundets verksamhet. I Folkbildnings-
radets villkor for statsbidrag till studieforbund fastslas att “studieférbundets for-
bundsstyrelse dr som mottagare av statsbidraget ansvarig for att all verksamhet, som
bedrivs med stdd av och rapporteras som grund for statsbidrag, foljer savil internt
angivna mal och anvisningar som Folkbildningsradets kriterier.”*!

Studieférbundens forbundsstyrelser har dérfor ansvaret for hur statsbidraget an-
vinds inom organisationen. Hur denna interna fordelning av statsbidraget sker ér
inget som Folkbildningsridet reglerar. I tidigare regelverk fanns dock en rekom-
mendation om att studieforbundens interna fordelning av statsbidrag till sina lokala
enheter borde f6lja Folkbildningsradets fordelningsprinciper:

Kriterierna for statsbidraget till studieforbunden dr utformade for att vara
ett stod i att styra ekonomiska resurser till verksamhet som ligger i linje
med statens syften. De fordelningsprinciper for anslaget, som faststdlls av
Folkbildningsrddet, bor ddrfor foljas i studieférbundens interna fordelning
av statsbidrag.”

61 Folkbildningsradet. Statsbidrag till studieforbund 2013 — villkor, kriterier och fordelning, s. 12.
62 Folkbildningsradet. Statsbidrag till studieforbund 2011. Kriterier och fordelningsprinciper, s.5.
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Argumentationen for detta var alltsa att den bidragsmodell som anvindes var utfor-
mad pa ett sadant sitt att den skulle styra de ekonomiska resurserna till verksamheter
som l&g i linje med statens syften med anslaget. For att detta skulle f4 genomslag ut
i de enheter dér den faktiska verksamheten bedrevs s& borde bidragsmodellen vara
densamma hela vigen.

Denna rekommendation finns inte ldngre med i det regelverk och den modell
som tillimpas fran och med ar 2012. Motivet for detta verkar framst ha varit att det
ar studieforbundens forbundsstyrelser som dr ansvariga for statsbidraget och att det
dérfor ar de som ytterst bestimmer. Den beredningsgrupp som tog fram forslag till
en ny bidragsmodell sag det darfor som sin uppgift att ta fram principer som primért
skulle fungera for fordelning mellan studieforbunden.

Ett ytterligare motiv for att ta bort reckommendationen var att méanga studiefor-
bund hade pekat pé att den lokala variationen ar stor vilket forbunden maste kunna
ta hansyn till i sin férdelning for att inte skapa problem for enskilda avdelningar.

Studieforbundens bidragsmodeller

Tabell 3 pa nista sida visar vilka bidragsmodeller som studieférbunden valt i jAmfo-
relse med den modell som beredningsgruppen och Folkbildningsradets styrelse be-
slutat (den vénstra kolumnen). Av tabellen framgér dock inte alla detaljer i respektive
bidragsmodell. Kulturens bildningsverksambhet &r inte heller med i tabellen da de har
valt en helt annorlunda modell som inte later sig beskrivas i tabellform (se not).%

Motiv till den interna férdelningen

For att forklara och forstd varfor studieforbunden har valt dessa férdelningsmodel-
ler presenteras nedan nigra av de motiv som studieférbunden anger for sin interna
fordelning.

Lika som Folkbildningsradet eller med mindre avvikelser

De studieforbund som fordelar statsbidraget helt enligt samma fordelningsmodell
som Folkbildningsradet, och flera av de som bara avviker marginellt, anger som ett
huvudskal att det ar viktigt att skicka ut samma ekonomiska styrsignaler till sina
avdelningar som forbundet fatt fran Folkbildningsradet. Om de skickar ut andra sig-

63 Kulturens bildningsverksamhet avsitter varje ar en mindre andel av bidraget till sina fem regioner.
Resterande hanteras centralt och anvénds i dialog med samarbetsforeningar som foretradesvis ater-
finns bland medlemsorganisationerna.
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Tabell 3. Studieférbundens interna bidragsmodeller.

Liknande struktur —

Lika som FBR | Mindre avikelser tydliga skillnader
lbn- | Sen-

FBR | ABF | Rushd | sus | FU | Mbsk | SV |Bilda|NBV | Sfr
Grundbidrag
— utifran tidiga-
re statsbidrag 75 75 75| 791|753 | 72,7 65 35
— utifran verk-
samhetsvolym 70
— fastlagd
andel 50
Verksamhets-
relaterat bidrag 14 14 14| 148|138 | 156 20 62 | 25,2 14
Unika deltagare 5 5 5| 47| 56 6,3 9 3 9 5
Forstarknings-
bidrag
— funktionsned-
satta 4 4 41 09| 34 1,4 6 0| 72
—invandrade 2 2 2 05| 19 41 0 0| 36
Utbildade
cirkelledare 5
Sprakverksam-
het 5
Summa 100 [ 100 100 | 100 | 100 100 | 100 | 100 | 100 | 100

FU - Folkuniversitetet, Mbsk — Medborgarskolan, SV — Studieférbundet Vuxenskolan,
NBYV — Nykterhetens bildningsverksamhet, Sfr— Studiefrdmjandet

naler skulle det, menar man, snart uppsta nagon form av obalans som forsitter
forbundet i en ohéllbar situation. Tva forbundsrektorer séger:

(...) skit in skit ut om man ska vara sa. Om vi ska ha ett statsbidragssystem
som dr volymdrivet som vi har idag dd maste vi, de styrmekanismer som
statsbidraget ger maste vi ge ut i verksamheten. (...) De maste forstd ddrute
vad det dr som genererar statsbidraget. ( ...) Statsbidraget styr, pengar styr,
sd dr det. Och da gor de ju helt andra saker ute om vi skulle fordela pa ett
annat vis. Sa vi har alltid gjort det, vi har alltid f6ljt samma system.

Om vi har en typ av forutsdttningar for att fordela pengar till forbunden

och andra forutsdttningar for att fordela det ut till regionerna da kommer
de ddr tvd att komma i obalans och vildigt snabbt kan man skjuta sig i foten
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ordentligt. Sa vi menar att vi inte kan avvika utan att riskera att fa vildigt
egendomliga konsekvenser.

Hos dessa studieforbund har man ocksa tidigare i princip f6ljt Folkbildningsradets
bidragsmodeller och man har uppfattat att det varit statens intention. Ett ytterligare
skdl som anges dr att det finns en forstaelse internt, nagon slags intern legitimitet,
i organisationen for att gora pd samma sétt som Folkbildningsradet for att pa sa sétt
undvika en del interna diskussioner.

Aven Sensus, som anvinder Folkbildningsridets modell fast med de egna ande-
larna, anger intern legitimitet som ett motiv for sin modell. De menar att det ar en
transparent princip att fordela som Folkbildningsradet gor och att det ar viktigt att
inte ldgga in andra parametrar som gor systemet svarare att forsta. De menar dock att
avdelningarna inte ska kunna tjana pa stora interna skillnader och har darfor valt att
fordelningsgrundernas andelar ska avspegla Sensus andelar i forhallande till 6vriga
studieforbund.

Liknande struktur — tydliga skillnader

Vuxenskolan menar att studieférbundens egna prioriteringar utifran profil och for-
utsdttningar maste kunna fa ge avtryck i den interna fordelningen. De tycker att det
ar viktigt med ett stort stabilt grundbidrag for att kunna jobba langsiktigt och med
nya satsningar som inte behover “betala” sig direkt i form av 6kade studietimmar.
Ett stort grundbidrag &r ocksa viktigt for att kunna jobba brett i hela landet. Som en
del av sina prioriteringar har de valt ett storre forstarkningsbidrag for personer med
funktionsnedséttning da detta &r ett profilomrade for studieférbundet dér man har
mycket verksamhet. Forbundet dr dock svagare nér det géller verksamhet for utrikes
fodda och har darfor istéllet for ett generellt forstarkningsbidrag valt att samla resur-
serna i en gemensam utvecklingsresurs for att kunna testa nya verksamheter.

Motivet for att ha en storre pott for unika deltagare dr att de har ett eget internt
mal om att na fler ménniskor och hoppas dérfor att detta ska stimulera till att det
bedrivs verksamhet for nya grupper.

Flera av de studieforbund som anvénder fordelningsmodeller som avviker mer
fran Folkbildningsradets modell motiverar detta med en stark kritik av Folkbild-
ningsradets fordelningsmodell. En férbundsrektor menar att “allt har blivit sdmre” i
med de nya fordelningsprinciperna. Kritiken riktas frimst emot att omfordelnings-
takten 1 modellen &r for 1ag och att detta &r himmande for studieférbundens utveck-
ling. En annan forbundsforetradare sdger:

Det scittet som Folkbildningsrddet delar ut pengarna pd dr i grunden mot
utveckling. Systemet gors helt statiskt.
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Studiefraimjandet tror inte att ett 6kad verksamhetsrelaterat rorligt bidrag bidrar till
nédgon stor “volymjakt” som har angetts som ett skal for ett stort, stabilt grundbidrag.
Till viss del verkar det finnas en vilja av att visa detta for Folkbildningsradet och de
andra studieforbunden genom att internt anvénda sig av system med mojlighet for en
snabbare omfordelningstakt. Som ett ytterligare motiv ser Studiefrdmjandet att avdel-
ningarna maste fa betalt for sin verksamhet och att det dr helt orimligt att det i princip
ar mojligt att 1agga ner verksamheten och sedan énda fa statsbidrag under lang tid.

Bilda menar dock att det kan finnas en viss risk for volymjakt &ven om de inte
ser det som ett stort problem. Detta, tillsammans med att de redan har en stor andel
kulturprogram i sin verksamhet som medfor att de ligger nira gransen for att hélften
av verksamheten ska besta av studiecirklar, har gjort att de infort en maxgréns pa hur
mycket avdelningarna far tillgodordkna sig i 6kning av kulturprogram. Motivet for
dem att minska andelen som fordelas utifran unika deltagare ar att de ser detta bade
som ett bra och ett daligt matt da aterkommande deltagare ocksa maste ses som ett
kvalitetsmatt p& verksamheten.

Flera av lokalavdelningsforetridarna talade dven om statsbidragssystemet i stort
och inte bara om fordelningsprincipernas styrande effekter. De talade om att statens
fyra syften med folkbildningen och de sju verksamhetsomradena ar sa pass vida
och passar sa pass vil in med folkbildningens grundidéer att det sillan forekommer
négra egentliga malkonflikter. De allra flesta aktiviteter som lokalavdelningarna vill
genomfora gar att tolka in under de fyra syftena. En respondent foreslog mer speci-
fika regelverk och tydligare definition av vad en studiecirkel dr. Denna respondent
menade att det ofta &r lattare att anordna och locka deltagare till kulturprogram,
exempelvis enstaka forelasningar. Men da kulturprogram har lagre ersittningsniva
innebdr det att man ibland forsoker fa till studiecirklar med ”skohorn”. De menar att
verksamheten alltsa anpassas efter studiecirkelformen dven om detta inte &r optimalt
ur ett pedagogiskt perspektiv eller utifran deltagarens synvinkel.

Sammanstéllningen visar att flera studieforbund fordelar statsbidrag utifran sys-
tem som skiljer sig fran Folkbildningsradets modell for fordelning av statsbidraget.
Halften av studieférbunden fordelar bidraget, eller med mindre avvikelser, pa det
sdtt som Folkbildningsradet fordelar statsbidraget. De mindre avvikelserna handlar
om att tre studieforbund anvénder sitt eget utfall i Folkbildningsradets modell for sin
interna fordelning och kan ses som en anpassning av Folkbildningsrddets modell for
att den ska passa profilen pa den egna verksamheten. Liknande interna anpassningar
har gjorts dven vid tidigare bidragsmodeller.**

Den andra hélften av studieforbunden fordelar statsbidraget enligt modeller med
storre skillnader gentemot Folkbildningsradets modell. Gemensamt for dessa ér att
de alla har valt modeller som i hdgre utstrackning dn Folkbildningsradets modell tar

64 Eriksson & Lundberg 2009, s. 48.
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héansyn till den aktuella omfattningen pa verksamheten. Tydligast &r detta i Bildas
och Studiefraimjandets interna modeller dar Bilda har valt ett betydligt lagre grund-
bidrag (35 procent istdllet for 75 procent) och Studiefrdmjandet har valt ett annat
sitt att berdkna sitt grundbidrag (baseras pa verksamhetens volym istéillet for tidi-
gare utbetalt statsbidrag). Detta mojliggdr en snabbare omfordelning av statsbidrag
i dessa studieforbund, det vill sdga att avdelningar med vaxande verksamhet och de
avdelningar som véxer mest, ocksa kommer att fa “betalt” snabbare for detta i form
av ett Okat statsbidrag, pa bekostnad av de avdelningar som har en krympande verk-
samhet eller de som vixer minst.

Fragan om hur snabb omfordelningstakten ska vara mellan studieférbunden
(manifesterat i grundbidragets storlek), var en av de fragor som stod i fokus infor
beslutet om Folkbildningsradets nya bidragsmodell. Det var i denna fraga som stu-
dieforbunden tydligast hade olika asikter och den frdga som kanske orsakade mest
diskussion.®® Ett argument mot en hogre omfordelningstakt, som framhélls i den
processen, var att det skulle komma att leda till en ”volymjakt” mellan studiefor-
bunden och riskera kvalitén i verksamheten. Det torde darfor vara intressant att folja
utvecklingen i de studieférbund som nu valt en hogre intern omfordelning for att se
om detta ocksé leder till de kraftigt 6kade volymerna pa verksamheten som vissa
aktorer har oroat sig for.

Folkhogskolor

Nér det géller folkhogskolorna har vi valt enkédtformen for att samla in data om
implementeringsprocessen, med rektor som mottagare och med en svarsfrekvens pa
ungefir 80 procent.®® Svarsalternativen, som varit sdvél fasta som 6ppna, har delats
in i tre kategorier, nimligen folkhdgskolornas forutséttningar att forstd vad som ska
goras, dvs. om det finns oklarheter i bidragsvillkoren, att kunna genomfora besluten
och slutligen att vilja genomfora dessa.

Att forsta

Knappt 30 procent av folkhdgskolornas rektorer anser att det finns otydligheter i
bidragsvillkoren, varav RIO-skolorna star for merparten av dessa svar (drygt 90

65 Sandahl et al 2012.

66 1 bortfallet gar inte att se nagot monster, dvs. att det skulle vara nagon sarskild typ av folkhdgskolor
som inte har svarat.
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procent). I princip dr det tva villkor folkhogskolorna upplever som oklara och det
géller ldrartdthet och ldrformer. Nér det géller larartidtheten menar folkhdgskolorna
exempelvis:

Ldrartdtheten dr ett otydligt instrument for att fa ndgon rdttvisande be-
skrivning av vad som utgér lirartithet.

Ldrartdthet dr ett odefinierat begrepp. Hur mdnga timmar dr en heldrs-
tiiinst? Ar en lirare som gor firre timmar med eleverna en biittre lirare
dn en som gor flera timmar? (Dad okar ldrartdtheten eftersom man mdste
ha fler lirare) Ar det bittre att ha 36 veckors ldsdr dn 40 veckor? (Dd
okar lirartitheten eftersom det blir firre deltagarveckor) Ldrartdtheten
paverkas av hur arbetstidsavtalet ser ut pa de olika skolorna. Har ldrarna
ferietjdnst eller semestertjcnst tas inte hdnsyn till.

Aven om Folkbildningsridets regler, enligt vir bedomning, verkar ganska klara ir
det naturligtvis obestridligt att en del uppfattar riktlinjerna som oklara. Fragan ar
emellertid om det bara ar oklara regler som dr problemet? Ur citaten kan vi dven
skymta andra problem. Ett sddant ar att larartéthet &r ett oflexibelt matt:

... men ingen hénsyn i berdkningen tas till gruppers specifika behov som

tar sig uttryck i gruppstorlek, skillnaden mellan allmdn och sdrskild kurs

och sa vidare.

Ett annat problem é&r att folkhdgskolorna har olika forutsittningar for att gora sina
berdkningar:

... ndgon rdttvisande beskrivning av vad som utgér ldrartdthet. Vissa skolor
kan endast rdkna avionad personal, medan andra riknar ideell personal.

Ett tredje problem &r att man inte uppfattar att mattet méter det man avser att méta:

Det finns ingen forskning som visar pad ett samband mellan Idrartdithet och
kvalitet inom vuxenundervisning.

Ett fjirde problem som antyds pa flera hall i dessa enkater &r:

Okad administration, 6kad administration och 6kad administration.
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Om det bara hade varit otydliga villkor skulle formodligen problemet kunna 16sas
genom att folkhdgskolorna kontaktade Folkbildningsradets kansli. Enligt kansliet
har det dock inte forekommit sirskilt ménga fragor kring detta problem.

Nér det géller larformer hade folkhdgskolorna féljande synpunkter:

Ar det distansstudier/flexibelt lirande som avses, borde det std det.

Ja, vad dr olika ldrformer? Katederundervisning visavi temaundervisning?
Distansundervisning visavi klassrumsundervisning? Sjdlvstudier visavi ld-
rarledd undervisning?

Vad dr ldrformer? Mdnga skolor tolkar det som distanskurser, men det
gor inte vi utan det ska vara digitala inslag i kurserna. Ordet later lite likt
“ldrstilar” — att olika personer ldr med olika sinnen.

Olika ldrformer — hur kunde detta sd enkelt komma in i bidragssystemet
och att det enbart skulle betyda distansstudier?

I Folkbildningsradets kriterier for statsbidrag under rubriken Flexibelt ldrande —
Distansundervisning — Larformer stér f6ljande:®’

Folkhogskolorna ska erbjuda olika ldrformer for att nd studerande med
olika behov och oka tillgdngligheten. Forutom den undervisning som an-
ordnas i skolans lokaler, ska folkhogskolorna ocksa anordna kurser som
ges helt eller delvis pa distans i form av ndtbaserat ldrande.

Ar detta en oklarhet? En viss oklarhet kan vi skonja. I riktlinjerna frdn Folkbildnings-
radet ndmns i stort sett bara distansundervisning men det ségs i stort sett inget om
vad olika larformer kan innebéra eller vad flexibelt ldrande innebér trots att rubriken
ar Flexibelt ldrande — Distansundervisning — Larformer.

Att kunna

Nar det géller att kunna implementera de nya bidragsreglerna kan man ténka sig fler
alternativa svar av respondenterna. Ett alternativ &r naturligtvis att implementeringen
inte innebér nagot problem. Ett annat alternativ &r att om reglerna ar otydliga kan det
ocksa uppsta problem med genomforandet. Ytterligare ett alternativ ar att det inte

67 Folkbildningsradet. Statsbidrag till folkhdgskolor 2013. Kriterier och fordelningsprinciper, s. 9 f.
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alls finns nagra otydligheter, men att man dnda har svart att uppfylla kraven. 19 pro-
cent anser att det funnits problem med att uppfylla de nya villkoren for statsbidrag.
RIO-skolorna star for merparten (86 procent) av de folkhdgskolor som upplevt pro-
blem. Fdljande citat illustrerar nagra av de svarigheter som folkhogskolorna ndmner:

Det ror till det pa de enskilda skolorna att man sétter upp nya kriterier
for forstirkningsbidraget, eftersom verksamheten ser vildigt olika ut frdn
kurs till kurs. Dérfor dr detta matt alldeles for trubbigt och skapar ocksd
rdttsosdkerhet for de kursdeltagare som behéver stora ldrarinsatser i smd
grupper. Detta borde varit bdittre berdknat innan en sddan regel infordes.

Folkhogskolor som ligger pa landsbygden har i regel svarare att nd malet
med 15 procent pd allmdnna linjen. Vi har haft detta problem men en de se-
naste dren. Trots att ungdomsgrupperna vixer som har ofullstindiga betyg
sd kan det vara svdrt att rekrytera deltagare.

Hur forhaller det sig dd med ldrartéthet och larformer dér manga anség att riktlinjerna
var otydliga? Nagra ndmner dven dessa omrdden som problematiska, men endast ett
fatal. Betyder det att kraven &r uppfyllda? Nar beredningsgruppen for folkhogsko-
lorna, som fick till uppgift att ta fram de nya reglerna, tilltrddde hdsten 2009, var det
77 procent av folkhdgskolorna som klarade grinsen 1,8 larare/1000 deltagarveckor.®
Ar 2010 var andelen 72 procent. Ar 2011 hade siffran stigit till 81 procent och ar
2012 klarade i stort sett alla det uppstéllda kravet pa larartéthet (99 procent).

Om vi ser till genomsnittet pa larartdtheten var den 2,1 ar 2012 vilket skiljer
sig endast marginellt fran ar 2009 (2,0). Men det har skett en viss fordndring nér
det géller spridningen. En del folkhdgskolor har dkat sin larartdthet (49 procent)
medan andra har minskat (37 procent) och 14 procent ligger kvar pa samma niva. ¢
Det finns inget storre samband mellan storlek pé skola och om man dkat eller mins-
kat larartatheten. Genomsnittet dr saledes detsamma men spridningen har minskat.
27 av folkhdgskolorna ligger nu pa gransen 1,8. Vi kan notera att Rio-skolorna fort-
farande har en lagre ldrartdthet i genomsnitt, 2,0, medan SKL-skolorna har 2,3. Vid
en jamforelse med andra skolformer har folkhdgskolorna 7,3 helarstjanster per 100
helérsstuderande (8,9 inklusive forstirkningsbidrag) medan motsvarande for gym-
nasieskolan dr 8,1 (ar 2011/12), 8,5 for kommunala och 6,9 for friskolor. Komvux
har ddremot en mycket ldgre procent, 4,6.™

68 Folkbildningsradet. Statistik. Ndgot hogre samband mellan antalet deltagarveckor och larartithet
finns inte, dvs. storre skolor har inte hogre larartéthet.

69 Folkbildningsradet. Larartjanster i folkhdgskolan. Kalenderdret 2012. 12012 ars berakning har man
bara en decimal rundat uppat vilket man inte hade 2009 vilket forsvarar jamforelsen.

70 Ibid.
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Frégan dr dd om det &r en faktisk forandring i larartitheten eller om eller ar det
en fordndring i sittet att berdkna larartatheten? Vi vet inte riktigt svaret pa detta. Det
enda vi kan konstatera ar flera folkhdgskolor inte dr riktigt klara 6ver hur larartathe-
ten ska berdknas.

Vad kan dé sdgas om olika larformer? Vi vet inte egentligen inte s& mycket mer
forutom nér det giller distansundervisning. Ungefar 16 procent av deltagarna var
distansdeltagare pa de ldnga kurserna ar 2011, dér en viss dkning skett de senaste
aren. 2013 hade genomsnittet okat till 17 procent for folkhdgskolorna.” Gar vi till
undersokningen ”Att vara folkhogskollarare”, dr undervisning pa distans det omrade
dér lararna anser sig ha minst kunskap om, samtidigt som intresset for att 6ka sin
kunskap om detta ér vildigt lagt.” Den fraga man kan stélla &r om det handlar om
att kunna eller att vilja. Det kan ocksa handla om vilka konsekvenser det far om man
inte uppfyller vissa krav fran Folkbildningsradet? Uppfyller man exempelvis inte
kravet pa ldrartithet eller andelen allmén kurs far man avdrag pa statsbidraget och
rapporterar man in mer verksamhet dn 125 procent av initialvardet innebér det ocksa
problem. Men vad hiander om man inte har olika larformer?

Att vilja

Aven om folkhdgskolorna har accepterat och foljer de beslut som fattats betyder det
inte att de &r positiva till besluten. Om vi ser till kommentarerna ar de inte sirskilt
positiva till de villkor som stéllts upp. Framfor allt &r det en anstrdngd ekonomi som
lyser igenom i manga kommentarer. De svar som erhallits har 6verlag en problem-
orienterad karaktér. Det beror pa att det dr de som sett otydligheter eller haft pro-
blem med att uppfylla villkoren som dominerar redovisningen. Den storsta andelen
folkhdgskolor som inte upplevt svarigheterna kan mycket vil kan vara positiva till
de nya villkoren eller sa har de bara accepterat dem. De folkhogskolor som fatt fler
deltagarveckor ser naturligtvis fordndringen som positiv:

Vi har ékat fran 3 600 deltagarveckor till 3 770 och malet dr att vi ska na
4 000 vilket dr positivt for en liten skola.

Medan de folkhogskolor som forlorar deltagarveckor har det motsatta perspektivet:

71 Folkbildningsradet. Uppfoljning av grundbidraget till studieforbunden 2013, s. 5 och 10; Samlad
beddmning av folkbildningens samhéllsbetydelse 2013, s. 20.

72 Andersson et al 2013, s. 33 och 42.
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Omfordelningen av deltagarveckor dr klart ordttvis och dr bara en fore-
vdndning for att rddda rérelsefolkhogskolor. Kravet betrdffande allmdn
kurs borde hojas kraftigt! Det dr anmdrkningsvirt att Folkbildningsrddet
deltar i att rddda rorelsefolkhogskolor genom att sdnka spdrren till 15 pro-
cent. Folkrorelsernas egna representanter sitter i styrelsen. Det vill sdga
svagerpolitiken borjar bli vil utstuderad, vilket borde leda till ett statsin-
gripande och en syning fidn Riksrevisionen samt JO.”

Négon folkhdgskola anser ocksa att det inte finns ndgon forskning som visar pé ett
samband mellan ldrartdthet och kvalitet inom vuxenundervisning.

I princip kan man séga att alla kostnadshdjande édtgérder, dar vi kan inkludera
okade administrativa kostnader, stoter av naturliga skél pd motstand fran framfor
allt RIO-skolorna. Det &r i denna grupp av folkhdgskolor som antalet ekonomiska
underskott r storst. Det finns ocksé en oro for att reglerna kan tolkas pa olika sétt,
vilket kan noteras i remissvaren, ... man kan tdnja pd gréinser for att fd ut ett hogt
bidrag eller att det:

... finns skolor som kan rikna ldrartimmar som de inte har ndagon kostnad
for (ombudsmdin, ideella arbetare) och ddrmed kan redovisa en hégre ld-
rartdthet dn skolor som avilonar alla. Knappast rdttvist eller jamforbart.

Sammanfattande reflektioner —
implementering av de nya bidragsmodellerna

Vi kan konstatera att implementeringen av bidragsmodellerna bland studieférbund
och folkhdgskolor har gatt till pa olika sitt. Statsbidraget till folkhdgskolorna for-
delas i forhallande till det antal deltagarveckor som respektive folkhdgskola har.
Denna fordelning &dr ganska ofordndrad &ver dren. Det innebér i princip att man
skulle kunna betrakta basbidraget (som é&r lika for alla), volymbidraget (som i princip
ar lika ar fran r), och utvecklings- och profileringsbidraget (som ér lika till alla folk-
hogskolor), som ett slags ”grundbidrag”. En larartithet ar faststélld, en begrinsad
volym, maximalt 125 procent, far inrapporteras och minst 15 procent av verksam-
heten maste vara allmén kurs. Det finns visserligen ett utrymme inom de 6vriga 85

73 Omfordelningen fran de storre till de mindre folkhogskolorna dr neutral i forhallande till huvudman-
naskap. Kravet att minst 15 % av folkhogskolornas verksamhet ska utgéra Allmén kurs har varit
ett krav i Forordningen om statsbidrag till folkbildningen sedan 1991. Folkbildningsradet har inte
andrat den andelen.
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procenten att laborera med kursutbud, sidoverksamheter etcetera. Men de krav som
Folkbildningsradet stiller ar inte forhandlingsbara.

Nér det géller studieférbunden finns det ett utrymme for omfordelning av bidra-
get mellan och inom férbunden. Varfor dr implementeringsmodellerna olika nér det
géller studieforbund och folkhdgskolor? En stor skillnad dr den organisatoriska upp-
byggnaden av studieforbunden jamfort med folkhdgskolorna. Varje folkhogskola ér
en egen enhet, med direkt ansvar for att bedriva den verksamhet som statsbidraget
avser att stodja, och relaterar dirmed direkt till Folkbildningsradet.

Den niva inom studieférbunden som bedriver statsbidragsberattigad verksam-
het &r studieforbundens avdelningar eller motsvarande lokala enheter. Dessa nivaer
relaterar inte pa samma sdtt som den enskilda folkhdgskolan direkt till Folkbild-
ningsradet utan via ett mellanliggande led som é&r studieforbundens forbundsniva.
Skillnaderna illustreras i foljande figur sa hér:

Figur 3. Skillnader i hur statsbidraget implementeras mellan studieférbund och folkhégskolor.
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Oversattning av bidragssystemen

Som vi redan delvis visat fyller studieforbundens forbundsniva flera funktioner i
fordelningen av statsbidrag och ddrmed i implementeringen av detsamma. Ett sitt att
se pa denna process har vi lanat fran organisationsteorin. ™ Genom studier av hur po-
puldra organisationskoncept “’reser” mellan och in i organisationer har det utvecklats
ett teoretiskt ramverk om hur idéer och koncept 6versitts nir de férdas in i nya orga-
nisationer. En utgangspunkt i dessa dversittningsmodeller ar att organisationer inte
passivt tar emot nya idéer utan snarare aktivt bearbetar och omformar de idéer som &r
ute pa “resa”.” Delar av idéerna omfamnas, medan andra helt tas bort eller gors om.

74 For en utforligare beskrivning, se Rovik 2000. Ett alternativt men nérliggande angreppssétt kan
aterfinnas hos Lindensj6 och Lundgren 2000, dér de analyserar policyimplementering i den svenska
skolvirlden.

75 Latour 1986 och Callon 1986.
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Nir idéerna Gversitts for att kunna implementeras i en ny kontext kan detta ske
pé ett rationellt kalkylerande sdtt dir organisationerna véljer ut de delar av ett kon-
cept som tros gynna den egna organisationen, véljer bort onddiga storningar eller gor
om delar for att passa existerande struktur och arbetssitt.” Oversittningen kan vidare
ske pa en méngd olika tillvigagangssitt, bland annat genom en konkretisering av
idéerna som ska implementeras dér de tolkas och fortydligas for att kunna anvéndas
i verksamheten.

Statsvetaren Kjell Arne Rovik podngterar att centrala aktorer i olika falt

... gdrna far karaktdren av att vara auktoritativa centra och en gemensam
referenspunkt for ovriga aktorer. Viktigt i vart sammanhang dr att aktérer
med stor auktoritet inom ett filt ofta utfor bearbetningar och dversdttningar
av populdra organisationskoncept. Och att detta blir gdrna éversdttningar
som far en auktoritativ status i forhallande till andra aktorer pd filtet.”

Om man betraktar processen att ta fram nya system for férdelning av statsbidrag till
studieforbund och folkhdgskolor som idéer eller koncept som ska “resa in i” folk-
bildningen, spelar Folkbildningsradet en central roll i denna dverséttning. En forsta
och viktig 6versittning sker ndr Folkbildningsradet utifran statens generella syften
och motiv utformar modeller for férdelning av statsbidrag och villkor for till vad och
hur bidraget ska anvéndas. Denna 6versittning “tréaffar” folkhogskolor direkt. Sa ser
det inte ut bland studieférbunden. Innan statsbidraget nar studieférbundens avdel-
ningar passerar det studieférbundens férbundsniva som fortsitter den “dverséttning”
som Folkbildningsradet har paborjat.

Forbundsnivén har dirmed mojlighet att se till helheten i studieférbundet. De
kénner vél till varje avdelnings specifika situation och forutsittningar och ser sig
ha ett ansvar for att inte utsitta avdelningarna for krav eller en ekonomisk fordel-
ning som i allt for hog utstrackning skulle skada dem. Forbundsnivan gor darfor
justeringar och dndringar i den ursprungliga férdelningsmodellen sa att den bittre
passar, eller speglar, det egna forbundets profil, verksamhet och organisation. Detta
sker genom att fordelningsgrunderna definieras om, viktas olika, nya ldggs till och
existerande tas bort. Genom detta mojliggors en ytterligare anpassning av statsbi-
draget och dess regelverk for de forutsittningar som géller for avdelningarna inom
olika studieforbund.

Utifran detta resonemang sker det en langre dverséttningskedja, eller filtrering
som Rovik ocksé bendmner det, innan bidragssystemet med dess inbyggda styrning

76 Powell 1991 och Christensen 1994.

77 Rovik 2000 s. 154. Med falt menar vi hir en arena, med system av relationer mellan enskilda aktorer
(exempelvis organisationer och individer), dar makt utévas och identiteter formas utifran att akto-
rerna jamfor sig med varandra. Se exempelvis Bourdieu 1977 eller DiMaggio 1991.
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nar studieférbundens avdelningar, langre dn vad som ar fallet for folkhogskolorna.
Detta kan vara en del av forklaringen till varfor folkhdgskolorna verkar uppleva
mer problem kopplade till bidragssystemen én vad studieférbunden ger uttryck for.
Bidragssystemen ar helt enkelt mer anpassade nér de nar avdelningarna dn nér de nar
folkhogskolorna. Mojligen kan ocksé det nya bidragssystemet for folkhogskolorna
sdgas innehalla fler konkreta krav, som exempelvis larartdthet och 125 procentsre-
geln, som direkt paverkar den niva som &r ansvarig for verksamheten. Ett motsva-
rande krav i fordelningsmodellen for studieforbunden, kravet pa minst 50 procent
studiecirkel, giller for studieforbundet som helhet och behdver inte foras vidare ut
pa varje enskild avdelning.

Studien visar att studieforbundens forbundsniva verkar ha en betydande funktion
som kan beskrivas som just ett filter. En viktig del av denna filtreringsfunktion verkar
vara att den fungerar at bada hallen. Férbunden filtrerar Folkbildningsradets fordel-
ningsmodell innan den nar avdelningarna. Men i och med att Folkbildningsradet i
sin myndighetsroll relaterar till forbundsnivan ar det ocksa denna som &r ansvarig for
aterrapporteringen kopplat till anvindningen av statsbidraget. Avdelningarna rap-
porterar tillbaka till Folkbildningsradet via sin forbundsniva. Det dr denna niva som
de har en nira relation med som de primért ska sta till svars infér. Denna funktion
saknas for folkhogskolorna som direkt rapporterar och star till svars infor Folkbild-
ningsradet, som de inte har en lika néra relation till.

Eftersom studieforbunden har en annan fordelningsmodell dn folkhdgskolorna,
som har en “rak” modell, far studieférbundens nationella niva en maktposition.

Det sista vi kan notera utifran dversattningsteorin r att Folkbildningsradet med
fog kan beskrivas som en central aktér pa folkbildningsféltet. Ddarmed far ocksa
Folkbildningsradets Oversittning av statens riktlinjer till konkreta fordelningsmo-
deller en auktoritativ stillning. Detta kan vara en ytterligare forklaring till att flera
studieforbund i princip anvander sig av Folkbildningsradets fordelningsmodell och
att de andra nistan uteslutande anvénder sig av en struktur for fordelning som pamin-
ner om denna.

Statsbidraget ger studieférbundens nationella niva en
maktposition

I Folkbildningsradets villkor for statsbidrag star att:

Studieforbundets forbundsstyrelse dr som mottagare av statsbidraget, an-
svarig for att den verksamhet som bedrivs med stéd av och rapporteras
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som grund for statsbidraget foljer savdl Folkbildningsrddets villkor och
kriterier som studieforbundens interna mdl och anvisningar.”®

I en tidigare utvirdering fran Linkopings universitet visar Eriksson och Lundberg
att studieforbundens syn pa bidragssystemet &r att ”de inte ska medfora att staten
"lagger sig i’ studieforbundens eget arbete”.” Detta innebér att det dr 6nskvért med
en modell dér statsbidraget fordelas till forbunden centralt och att dessa sedan har ett
eget ansvar att fordela vidare bidraget internt inom organisationen.

Att betala ut statligt stdd till riksorganisationer som sedan har ansvaret att fordela
vidare pengarna inom organisationen dr nagot som anvinds for flera olika typer av
statligt stod. Exempel pé detta &r Myndigheten f6r ungdoms- och civilsamhéllesfra-
gorsfordelning av stdd till barn- och ungdomsorganisationer och Svenskt friluftslivs
organisationsstdd till friluftsorganisationer. Nar det géller statens stdd till idrotten,
som Riksidrottsforbundet har ansvar for att fordela, anvinds dock en annan modell.
Har fordelas en majoritet av stodet som ett lokalt aktivitetsstod direkt frdn Riks-
idrottsforbundet till lokala idrottsféreningar utan att detta forst passerar genom de
olika specialidrottsforbunden som foreningarna dr medlemmar i.%

I vara intervjuer framtriader en annan fragestillning kopplat till att forbundssty-
relserna dr mottagare av statsbidraget. Det verkar som att det faktum att det &r for-
bundsstyrelsen som dr mottagare och ansvarig for statsbidraget ger forbundsnivan
legitimitet att utdva styrning av avdelningarna, och da framforallt deras folkbild-
ningsarbete. D4 statsbidraget utgdr en betydande andel av intékterna for alla studie-
forbund, i de flesta fall mer &n halva omséttningen, ger mottagandet och ansvaret for
detta bidrag forbundsnivan en maktposition i organisationen som legitimerar att de
ar med och styr avdelningarna. I vissa fall verkar statsbidraget inte bara anvéndas for
att styra lokala tjanstemén utan dven anvindas for att begridnsa den lokala demokra-
tiska strukturens mdjligheter att styra sin avdelning. Istillet for att staten “ldgger sig
1” verkar det alltsd som att statsbidraget ger mdjligheter for de nationella studiefor-
bunden att ’ldgga sig i” hur verksamheten organiseras och bedrivs. Foretrddare for
forbunden uttrycker detta bland annat pa foljande sétt:

Det starkaste maktmedlet vi har gentemot regionerna dr statsbidraget. De
skulle inte klara sig pd egen hand.

78 Folkbildningsradet. Statsbidrag till studieférbund 2013. Villkor, kriterier och fordelning, s. 12.
79 Eriksson & Lundberg 2009, s. 26.

80 Av de drygt 1 120 miljoner kronor som 2012 var avsatt for anslagsposten ’Verksamhet av gemen-
sam natur inom idrottsrorelsen samt bidrag till lokal barn- och ungdomsverksamhet” i regleringsbre-
vet (Ku2011/1533/MFI, 1960/RFS) anvéndes 616 miljoner kronor till lokalt aktivitetsstod.
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Hur denna styrning utdvas och vilka omraden den berdr verkar skilja sig mellan
studieférbunden och &r ndgot som vi utifrdn det empiriska material som vi har endast

Ibland upplever de lokala medlemsorganisationerna att det dr deras [stu-
dieforbund], och det dr det ju. Men det dr inte deras statsbidrag. Och
ibland ndr de har sagt att: Vi gor faktiskt som vi vill, sa har jag sagt att,
Ja visst fine, men dd behaller jag statsbidraget. Och sd har jag forsokt att
forklara att ja, ni dger organisationen lokalt, det kan jag inte sdga annat
dn de gor, men de dger inte finansieringen for den dger forbundsstyrelsen.

kan séiga nagot dvergripande om.

For de flesta studieforbunden verkar det sjilvklart att forbundsnivan har ett an-
svar for att styra formerna for verksamheten. Har handlar det da bland annat om att
avdelningarna ska folja Folkbildningsradets regelverk for de olika verksamhetsfor-
merna, interna riktlinjer och policydokument kring hur verksamheten ska utformas
och rapporteras. I ndgra studieforbund finns det ocksé fran forbundet uttalade mal
om hur omfattande verksamheten i respektive avdelning bor vara under kommande
ar. Styrningen av formerna verkar frimst utdvas genom krav pa éaterrapportering,

internkontroll och policydokument.

76

[Avdelningarna] dr vdildigt fria och det dr de som bestimmer vad vi ska
gora. Férutom pd ett omrdde. Det dr vi som tar emot statsbidraget, alltsd
har vi tillsynsuppgifter. Sa det gidller statsbidraget till den bidragsberit-
tigade folkbildningen, studiecirklar, annan folkbildningsverksamhet och
kulturprogram. Ddr har vi tillsynsansvar, ddr mdste de géra som vi sdger.
Men bara till formen. Om de viljer att satsa mycket pa engelska eller psy-
kologi, det dir deras styrelse som far bestimma det. Om de sdger att vi ska
oppna ett kontor i Karlstad, eller vi ska ldgga ner ett i Vixjo, det har inte
vi ndgra synpunkter pd. Fast ibland har vi synpunkter, om vi ser att det blir
problem med den geografiska spridningen.

De har frihet under ansvar, kan man sdga sa? Vi dr vdildigt tydliga med
att det dr forbundsstyrelsen som dr dgare av statsbidraget. Vi dr oerhort
tvdliga med att man ska folja det regelverk som forbundsstyrelsen har ta-
git. (...) Jag skulle sdga att de hade en mycket friare roll for fem—sex dr
sedan. Vi har stramat upp liksom, vad dr det man ska gora. Det giiller bade
internkontroll, uppfoljning och kvalitetsarbete. (...) Vi har nu helt enkelt
mdjlighet [som en foljd av fler gemensamma administrativa system] att
gd in och kolla vad som hénder i avdelningen. Vi stdiller upp volymmail for
regionerna, vi forvintar oss att de ska producera verksamhet.
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I flera studieforbund kan vi ocksa se en styrning som handlar om verksamhetens
innehdll. Detta kan handla om gemensamma strategier for vilken verksamhet som
forbundet ska satsa pé, olika nationella prioriteringar eller gemensamma profilom-
raden inom vilka avdelningarna forvintas bedriva verksamhet. Flera studieférbund
beskriver att de har gemensamma processer for verksamhetsplanering dér avdelning-
arna forvéntas anvinda gemensamma idé- och strategidokument i sin lokala plane-
ring. Nér vi fragat hur fria de skulle séga att avdelningarna i deras studieforbund ér,
beskriver ndgra sin organisation som vildigt sammanvivd” eller med ord som att
i flera hdnseenden &r vi en organisation”. For styrningen av verksamhetens inne-
hall verkar det dock, jaimfort med styrningen av verksamhetens form, vara vanligare
med “mjukare” styrmedel s& som olika former av gemensamma idédokument med
prioriterade omraden.

Sd att man kan sdga att utvecklingen gdr nog emot att vi dr mycket tydli-
gare i vad vi férvintar oss av dem och att deras frihet sd att sdga har, jag
tror att del upplever att, den har blivit lite beskuren. Férbundet ldigger sig i
mer dn vad man gjorde innan. A andra sidan sd tror jag att de flesta upple-
ver att det finns en mycket tydligare struktur idag. (...) Vi har bérjat jobba
strategisk med dem, fa ordning pd vdra styrdokument, vi har ett idédoku-
ment, vi har riktlinjer, vi har nationella prioriteringar, en rod trad igenom
det. (...) Tanken dr att det dokumentet [idédokument] ska ligga till grund
for alla avdelningars verksamhetsplanering.

De [avdelningarna] har frihet att besluta om budget och verksamhetspla-
nering men dr vildigt styrda av det forbundsgemensamma med vara pro-
filomrdaden som [avdelningarna] forvintas gora verksamhet inom. Hér har
vi riktningstexter i vdar gemensamma verksamhetsplan.

Vara intervjuer indikerar alltsé att forbundsnivan upplever ett dgarskap over bidra-
get. Detta dr mojligt pa grund av att det &r forbundsnivan som é&r den direkta mot-
tagaren av statsbidraget. I detta dgarskap ligger en legitim grund for att vara med
och styra over avdelningarnas verksamhet. Framst verkar denna styrning ske dver
formerna for verksamheten, men vi ser ocksa flera exempel dér forbunden har en am-
bition att ocksa vara med och styra 6ver innehallet i verksamheten. Denna styrning,
som i alla fall delvis gér utanfor Folkbildningsradets styrning via férdelningsmodell
och regelverk, kan beskrivas som en viktig del av implementeringen av statsbidrags-
systemet som helhet och dr formodligen central for att forsta hur statsbidraget ar med
och styr studieférbundens verksamhet.
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Biljard eller rugby?

En av bidragssystemets kdrnuppgifter ar att erbjuda en modell med tillhérande spel-
regler for hur fordelningen av statsbidraget ska ga till. En utgangspunkt for fordel-
ningsmodellen bade for studieforbund och for folkhdgskolor ar att det &r ett fast
belopp statsbidrag som ska fordelas mellan aktorerna. Ska en aktdr f& mer pengar
maste det ddrmed ske pa bekostnad av ndgon annan. Detta faktum ligger bakom
ménga av de diskussioner och processer som ar kopplade till implementeringen av
bidragsystemen och som vi beskrivit i denna rapport. Pa ett 6vergripande plan verkar
detta bidra till misstainksamhet mellan aktdrerna och en syn pa de andra, framforallt
nér det giller studieforbunden, som konkurrenter.

For folkhdgskolorna har Folkbildningsradet valt en modell som i sig sjilv 18ser
omfordelningen. Detta sker genom en omfordelning av deltagarveckor mellan stora
och sma folkhdgskolor. Folkbildningsradets styrelse har ocksa en roll i omfordel-
ningen genom att de beslutar om nya folkhdgskolor som ska vara beréttigade till
statsbidrag och om hur manga deltagarveckor de nya folkhdgskolorna ska tillde-
las. Modellen tillater visserligen att folkhdgskolorna véxer, men de far inte nagot
statsbidrag for verksamhet utdver de pa forhand tilldelade deltagarveckorna. De far
inte heller vixa hur mycket som helst och finansiera detta med andra bidrag, vilket
125-procentsregeln sétter stopp for. Utan att dra var inledande metafor om biljard-
spel och rugbymatch for langt kan vi se att implementeringen av fordelningsmodel-
len for folkhdgskolorna far karaktiren mer av ett biljardspel.

Genom att stdta en och samma modell, riktad direkt mot alla folkhdgskolor, for-
soker Folkbildningsradet hiar uppna vissa bestimda resultat. Man hoppas sedan att
folkhogskolorna, likt biljardbollar, flyttar sig i den riktning som avsags. Pa flera sétt
framstar det som att folkhogskolorna tvingas in i ett reaktivt forhallningsstt till
Folkbildningsradets bidragsystem. De blir mottagare av regelverket och har bara
att ”checka av” de olika kraven for att se till att de uppfylls. Manga folkhogskolor
har sma mdjligheter att 6ka sin ekonomi eftersom statsbidraget utgér en stor del av
intdkterna. Varje forandring upplevs dérfor som kostsam. Studieférbunden kan dére-
mot forbittra sin ekonomi totalt sett eftersom manga av férbunden har en stor vrig
verksamhet, som 0kat under senare ar.

Nér det géller studieforbunden reglerar inte bidragsystemet pa samma sétt omfor-
delningen i detalj. Folkbildningsradet har inte hér rollen av att styra omfordelningen
utan modellen reglerar snarare spelreglerna for hur denna omfordelning mellan stu-
dieforbunden ska ga till. Genom att 6ka i verksamhetsvolym kan studieférbundet,
dven om omfordelningen gar langsamt, fa mer statsbidrag. Eftersom det &r en fast
summa pengar som ska fordelas géller detta dock bara sa linge de 6kar mer &n de
andra studieférbunden. P4 flera sétt ger detta implementeringen av fordelningsmo-
dellen for studieférbunden karaktdren av en rugbymatch. Studieférbunden &r aktiva
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spelare som agerar utifran egna bedéomningar om vad som ar klokt att géra med
”bollen” som passats fran Folkbildningsradet. Genom detta blir studieférbunden tyd-
liga aktorer med ett eget handlingsutrymme istéllet for bara mottagare av en modell
som nagon annan har beslutat om. Detta ger en variation i vad som slutligen nar
anvéndaren av statsbidraget vilket ocksé innebér att det ar svarare for den som fran
borjan forsoker styra processen att forutse resultatet.

Det finns formodligen goda skal till varfor frigan om omfordelning hanteras
olika for studieforbund och folkhdgskolor. Verksamhetens natur, mdjligheterna till
kompletterande finansiering samt organisationernas struktur och storlek skiljer sig
mycket at. Folkhdgskolan dr exempelvis mer formell” till sin natur dir vissa grund-
krav maste uppfyllas for behorighet till hdgskola, ritt till CSN-bestdimmelser etc-
etera, &ven om manga inom folkhdgskolevirlden soker en storre “frihet”.

Vi vill med denna metafor och det tidigare resonemanget om dverséttning endast
visa pa en skillnad som vi kan se nér de tva olika bidragssystemen implementeras.
Var avsikt ér alltsé inte att uttala oss om det ena séttet &r battre eller simre dn det
andra utan snarare stilla frigorna. Ar det sa, vilket ir mycket méjligt, att skillnaderna
mellan folkhdgskolornas och studieférbundens verksamhet och grundldggande for-
utséttningar motiverar olika fordelningsmodeller och olika grad av styrning? Bor de
tva dverhuvudtaget jamforas eller ska stodet till studieforbunden snarare jamforas
med statens stdd till andra organisationer i civilsamhéllet medan stodet till folkhog-
skolorna ska jamforas med olika stodformer till andra formella skolformer?
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Effekter av de nya
bidragsmodellerna

En tredje del av detta utvédrderingsuppdrag har varit att analysera effekterna av de
nya bidragsmodellerna. Som vi kunnat konstatera av tidigare utvarderingsresultat
har fordndringarna i bidragsmodellerna inte varit sdrskilt stora. Kan vi da forvénta
oss nagra effekter? Och i sé fall vilka? Med en effekt menar vi nagonting som intraf-
far som en f6ljd av ndgon typ av insats. Allt som folkhdgskolor och studieférbund
vidtar som en f6ljd av de nya bidragsmodellerna betraktar vi sédledes som effekter.
Att exempelvis anstilla en extra ldrare som en konsekvens av de nya reglerna ar
en effekt. Konsekvensen eller effekten av en extra ldrare kan i sin tur innebéra en
méngd olika saker, exempelvis en kostnadsokning, bdttre undervisning eller kanske
inte ndgon skillnad alls.

En effekt kan sdledes mitas som led i en kedja av effekter, dvs. a leder till b, b
leder till ¢, osv. Om vi ténker oss effekter av statsbidraget i hela ledet, &r det forsta
ledet effekterna av statens styrning pa Folkbildningsradets agerande och pa de rikt-
linjer och krav som stills pa studieférbund och folkhdgskolor. I nésta led blir fragan
vilka effekter dessa riktlinjer far pa studieférbundens och folkhogskolornas arbete. 1
sista ledet studeras effekterna av studieférbundens och folkhogskolornas verksamhet
pa deltagarna, antingen ur ett kortsiktigt eller ur ett 1dngsiktigt perspektiv. Resone-
manget dskadliggors i foljande figur:

Figur 4. En effektkedja.

Statens Folkbildnings- Folkhdgskolornas/ Deltagar- Deltagar-
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Nu ér det ju inte sékert eller ens troligt att verkligheten &r sa linjar som i ovanstaende
modell. Det kan ju ocksé vara sé att de krav och riktlinjer som Folkbildningsradet
utfardar har andra syften &n de som staten formulerat och att implementeringen av
statens syften, enligt pilarna under rutorna, genomfors av studieforbund och folkhog-
skolor direkt, utan Folkbildningsradet som mellanled. Man kan ocksé tdnka sig att
statens syften fullfoljs utan att man ens kénner till dem, dvs. folkbildningens egna
syften 6verensstimmer med statens syften.

Vart uppdrag ér inte, som ndmndes inledningsvis, att utvirdera bidragssystemets
direkta effekter pa deltagarna. Det finns undersokningar som haft detta syfte. Det
primira syftet i det hir avsnittet ar att studera hur folkhdgskolorna och studieférbun-
den anser att de paverkats av de nya bidragsmodellerna. I den avslutande analysen
diskuterar vi flera led i denna kedja.

Folkhogskolorna

Nar det géller folkhogskolorna fragade vi i samma elektroniska enkét som skicka-
des ut i implementeringsstudien ocksé om effekterna av det nya bidragssystemet.
Effekterna gillde dels den statsbidragsberittigade verksamheten, dels effekterna pa
den icke statsbidragsberittigade verksamhet som folkhogskolorna bedriver.®! Vi har
ovan redogjort for de folkhogskolor som haft problem med de olika villkoren, vilket
endast var en mindre del av folkhdgskolorna. For nagra folkhdgskolor har det egent-
ligen inte inneburit ndgonting alls:

Eftersom vi redan har en stor andel allmdnkurser och en ldrartdithet som
uppfyller villkoren sd har det inte inneburit ndgra fordndringar for oss.

Sdasom vi tolkar villkoren sd var de uppfyllda redan fore ar 2013.
Nagon skola menar att ”... man anpassar sig ju till allt...”
Halften av folkhogskolorna upplever att de nya villkoren i statsbidraget paverkat

verksamheten pa nagot sitt. En del ser padverkan som positiv:

Skolan har arbetat mycket mera aktivt med den studeranderdittsliga stan-
darden och ser den som ett bra verktyg for att genomlysa och synliggéra

81 Det kan tyckas vara i ett tidigt skede att fraga om effekterna i en implementeringsstudie. Vi gjorde
emellertid bedomningen att ga ut med en ny enkdt inte sa langt efter implementeringsenkiten vore
att belasta skolorna for mycket. Eftersom effekterna géller verksamhetsfordndringar pa kort sikt och
inte exempelvis effekter pa deltagarna anser vi att tidsaspekten inte spelar sa stor roll i detta fall.
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skolans olika regler, forhdllningssdtt, strukturer, information, policyer och
handlingsplaner. Den dr en viktig del av det allmdnna kvalitetsarbetet.

Vi har paborjat en omstrukturering och ett tydliggérande av skolans orga-
nisation.

Hégre medvetandegrad bland pedagogisk personal om forstirknings-
bidragets syfte och mal.

Vi gér en satsning pd allmdn kurs for att sikerstdilla dess andel av verksam-
heten samt vi nyanstdller en pedagog.

Vi har tidigare inte haft eller tinkt bérja med distansutbildningar men har
nu aktivt paborjat arbetet med detta.

Andra menar att de nya villkoren har eller kommer att f4 negativa konsekvenser:

Vi har behévt ldgga ner tva linjer med forstdrkningsbidrag till hosten 2013
eftersom vi inte far ersdttning for faktiska kostnader i den grad som behovs
(Okad ldrartdithet).

Vi funderar pd att dra ner pd allmdn kurs (drygt 60 procent av var verk-
sambhet) trots stort soktryck. Det dr ingen tvekan om att sdrskilda kurser
dr mycket roligare att bedriva! Men dr detta verkligen statens intention?

Férsdamringar for funktionsnedsatta i form av studie- och yrkesvigledare
och kuratorsinsatser. Overlag dir alla delar i stodinsatser till funktionsned-
satta fran Folkbildningsrdadet och Specialpedagogiska skolmyndigheten
mycket otillfredsstdillande. I januari skall vi tala om vad vi soker i stod
under ett dr framdver utan att till exempel veta hur elevsituationen dr till
hésten. Inte forrdn i februari dret dérpd far vi reda pa hur mycket pengar
vi fdr for att genomfora den utbildning vi genomfort i en och en halv termin
men inte har rdd att géra antagligen. Snacka om Moment 22.

Statsbidraget utgor en ganska stor del av folkhdgskolornas intdkter, &ven om detta
varierar nagot mellan skolorna. Pa fragan om de nya villkoren for statsbidrag har fatt
nagon paverkan pé andra delar av verksamheten som inte ar statsbidragsberéttigade,
svarade 21 procent av respondenterna att d&ven denna verksamhet paverkats. Vad ar
det da som péverkats?
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Den allmédnna administrativa bordan har ékat, vilket tar tid fran annat.

Vi har under mdnga drs tid fdtt ett 6verskott i vdr verksamhet tack vare
andra inkomstkdllor dn statsbidraget. Detta har vi fram till nu satsat pd en
utokning av allmdn kurs och vdra sdrskilda kurser inom folkhogskolan. Pd
grund av 125 procent regeln kan vi inte ldngre bedriva en utékad verksam-
het inom folkbildningen — da blir vi istdllet straffade.

Ja, vi mdste i betydligt storre utstrdckning arbeta med sidouppdrag for att
fa ihop ekonomin. All personal mdste vara mer flexibel, 6kad arbetsborda,
dr bara nagra exempel.

Eftersom prisupprdkningen av bidragen inte foljt kostnadsdkningen i en
personalintensiv verksamhet som var sd har anstrdngningarna att hitta an-
nan finansiering for att driva skolan okat. Ex uppdragsutbildning, catering,
konferensverksamhet, lokaluthyrning. “Affdrsdelen” har vuxit och det kan
finnas en risk for “konflikt” gentemot folkbildningsverksamheten om den
blir en for stor del av den totala verksamheten.

Vi har medvetet valt att utoka andra verksamhetsben for att klara av fast-
ighetsbestdnd, kunna fortsdtta bedriva internatverksamhet, skollunch med
mera.

Folkhogskolorna ska genomfora och uppfylla de krav som Folkbildningsradet stél-
ler. Nu &r det inte endast folkhdgskolorna som &r aktiva i detta genomforande. Folk-
bildningsradet sénder inte bara ut kriterier och riktlinjer som ska implementeras utan
man &r i hogsta grad aktiv i denna implementering. Det géller exempelvis i fraga
om omfordelningen av deltagarveckor dar det dr Folkbildningsradet som gor denna
omfordelning och dr ddrmed en aktiv part i implementeringen.

Omfoérdelning av deltagarveckor

Enligt den bidragsmodell som tridde i kraft 2012 skulle hogst 1-2 procent per ar av
de deltagarveckor som dversteg 5 800 deltagarveckor per skola omfordelas, vilket ar
drygt 100 000 deltagarveckor.® Det finns ett par kommentarer om denna omfordel-
ning:

82 Antalet deltagarveckor att fordela ar 102 030.
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Avseende volymbidraget: Negativ Robin Hood effekt. 1a fran de stora och
ge till de smd. Vi som bedriver verksamhet over ingangsvdrdet far ytterli-
gare sdamre tdckningsgrad for vdra deltagarveckor.

Minskade deltagarveckor leder till minskat antal elever, internatet dder-
lates, underlaget for kok minskar, den serviceniva vi anser ska finnas for
internatboende blir ldgre. En neddtgdende spiral. Da har jag inte berort
det pedagogiska arbetet. Ddr handlar det om dtgdrder med osthyvel eller
tdrtspade. I bada fallen utarmning av verksamhet och av folkbildningens
idé och syfte och det kanske inte var Folkbildningsrddets avsikt.

Men vad innebér denna omfordelning generellt sett? Under &r 2012 har 1 371 del-
tagarveckor omfordelats. Det utgor 1,3 procent av de deltagarveckor som finns att
fordela. Sett till det totala antalet deltagarveckor som folkhdgskolorna forfogar over,
knappt 870 000, utgor de deltagarveckor som omfordelats 1,5 promille.® De sma
folkhdgskolorna kunde &r 2012 darutdver tillforas ytterligare 1 000 deltagarveckor.
Dessa veckor finansierades med pris- och 16neomriakningsmedel och inte via reduk-
tion av de stora folkhdgskolornas deltagarveckor. Sammanlagt fordelades saledes
2 371 veckor.

65 av de folkhogskolor med mer dn 5 800 deltagarveckor har fétt dela med sig
till 25 av folkhogskolorna med mindre &n 4 000 deltagarveckor. Spannet mellan de
folkhdgskolor som fatt ge ifrén sig ar fran 1 till 71 deltagarveckor. 19 folkhdgskolor
har fétt en 6kning pa 100 deltagarveckor, tva har fatt 150, tre har fatt 50 och en skola
har fatt ett tillskott pa 21 deltagarveckor. Vad innebér dé dessa deltagarveckor om vi
gor om dem till elevantal? Folkbildningsradet riknar 35 veckor/ar som en heltid for
en studerande.® For den skola som fatt lamna ifran sig flest deltagarveckor, ndmligen
71 veckor, motsvarar detta tva helarsstuderande. De omfordelade deltagarveckorna,
1 371, ska saledes divideras med 35 och vi far da 39 helarsstuderande. Antalet hel-
arsstuderande totalt sett &dr enligt Folkbildningsradet 27 183 ar 2012.% Det &r sdledes
39/27183 som berérs, det vill siga 1,4 promille av det totala antalet helarsstuderande.

Under ar 2013 har 1 825 deltagarveckor omfordelats. Det &r samma folkhog-
skolor som ar 2012 fick dela med sig och ungefar samma folkhdgskolor som far en
tilldelning av veckor. Ingen skola far mer 4n 100, de flesta 70 och en av dessa far 14
deltagarveckor. Det mesta en skola far dela med sig 4r 95 deltagarveckor. Att omfor-
delningen utgdr en liten andel av totalen betyder inte att en del folkhdgskolor upp-
lever detta som besvirande. Aggregerat dver tid blir det naturligtvis mer kénnbart.

83 Antalet totala deltagarveckor ar 868 497.
84 Folkbildningsradet. Larartjanster i folkhogskolan kalenderar 2012.
85 Ibid.
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Hur man upplever en fordndring &r naturligtvis subjektivt. For en del folkhdgsko-
lor &r alla nya villkor redan uppfyllda sedan tidigare och utgdr dérfor inga problem.
For andra har det inneburit 6kade kostnader i form av 6kad administration, anstéll-
ning av ny personal, neddragning av kostnader i befintlig verksamhet eller forsok
att 6ka intdkterna i ovrig verksamhet. Ska det betraktas som en hog procentsiffra att
30 procent upplever att det finns otydligheter i villkoren? Nu omfattar denna siffra
otydligheter for samtliga villkor men avser i huvudsak bara tva omraden, larartathet
och larformer.

Att i stort sett alla folkhdgskolor uppfyller atminstone en del av grundkraven ar
kanske en indikation pa att kraven inte ar sirskilt hogt stéllda, &ven om alla folkhog-
skolor inte upplever det sa. De flesta folkhdgskolorna uppfyllde exempelvis redan
kravet pd larartithet och allmén kurs innan de nya villkoren for statsbidrag tradde i
kraft. Det finns ocksa synpunkter pé att kraven skulle stéllas hogre pa till exempel
allmén kurs.

Att det finns 150 folkhdgskolor innebér ocksa att det finns en méngd olika viljor
och synpunkter. Problemet kanske inte alltid &r att det ar svart att uppfylla kraven
utan att man egentligen inte gillar dem eller anser att de inte leder till vad de ar av-
sedda for. I remissomgangen var tongangarna ganska harda nir det géller exempelvis
larartithet och de som var emot forslaget redan da ar formodligen emot forslaget
dven nu.

Studieforbunden

Precis som i folkhogskolefallet har vi skickat ut en enkét, i det hér fallet en postenkdét,
till studieférbunden. Enkéten har skickats till samtliga 175 studieférbundsavdelning-
ar (avdelningschef eller motsvarande). Totalt har 115 avdelningar besvarat enkéten
vilket ger en svarsfrekvens pa 66 procent. I enkdten har vi fragat om fordndringarna
iden fordelningsmodell, med tillhérande villkor och kriterier, som bdrjade anviandas
2012 har bidragit till att avdelningen gor ndgonting annat eller nagonting annorlunda
an forut.

Pé denna fréga svarar 45 procent nej, 39 procent svarar ja medan 14 procent sva-
rar vet ¢j. Merparten svarar séledes att den nya férdelningsmodellen inte har paverkat
deras avdelnings sitt att arbeta. Detta stiarker bilden av de fordndringar som gjordes
av fordelningsmodellen mer kan betraktas som mindre justeringar.

De som uppger att de har paverkats av fordndringarna i fordelningsmodellen fick
mdjlighet att 1 fritext beskriva vilka fordndringar som den nya férdelningsmodellen
fort med sig. Av de 45 avdelningar som uppger att de paverkats av forandringarna
uppger 18 stycken att de nu i stdrre utstrackning forsdker na nya individer med sitt
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arbete. Detta som ett sdtt att mota den nya fordelningsgrunden unika deltagare som
innebdr att 5 procent av statsbidraget fordelas utifran hur ménga enskilda individer
som studieforbundet nar med sin verksamhet. Tio avdelningar anger att fordndring-
arna av forstarkningsbidraget har paverkat dem. Hur det har paverkat dem skiljer sig
dock at. Nagra satsar pa att 6ka verksamheten och ndgon drar ner pa den till foljd
av att forstarkningsbidraget upplevs ha minskats. En grupp anger att det frdmst ar
administrationen kring hur forstarkningsbidraget ska redovisas som har forandrats.
Nio avdelningar svarar att det som paverkat dem ar hgjningen av kulturprogrammens
virde, vilket har lett till att de satsar pé att 6ka antalet kulturprogram.

Andra kommentarer handlar om att man upplever sig pressade att producera mer
verksamhet, att den ekonomiska situationen forsdmrats eller att den nya modellen
kraver forandringar i deras administration.

Sammanfattande reflektioner —
effekter av de nya bidragsmodellerna

Att de fordndrade bidragsmodellerna skulle generera nagra storre effekter var knap-
past att vanta och det verkar inte heller vara ndgot 6nskvéart. Man vill gérna att sys-
temen ska vara stabila och forutsdgbara. Den historiska kopplingen, dvs. att se pa
tidigare fordelningar nér nya fordelningar gors garanterar detta. I diskussioner kring
bidragssystemens utformning kan det uttryckas en fordndringsvilja, men om det
drabbar den enskilda folkhogskolan eller det enskilda studieférbundet forsvinner
snabbt denna fordandringsvilja.

Det som mdojligtvis forvanar dr avsaknaden av verksamhetsresultat i bidragsdis-
kussionerna. I folkhdgskolfallet fanns det folkhogskolor som saknade det underlag
som forslagen byggde pa:

Ska vi ldsa forslaget som att folkhdgskolorna hittills inte dr tillrdckligt
utvecklingsbendigna, eftersom man uppenbarligen anser att det behévs mer
incitament? Vi saknar en analys av hur lyckat eller misslyckat bidraget
varit hittills.

Systemet har inte heller pa ett tillrdckligt sctt drivit en dynamisk utveck-
ling framat och inte heller haft fokus pa kvalitativa element. Vilken analys
bygger Beredningsgruppen detta pastdende pd? Var och hur dr den redo-
visad? ... Vi anser det orimligt att genomféra en koppling mellan kvalitet
och statsbidrag.

86 Att styra eller icke styra?



Inom studieforbunden diskuteras ofta relationen mellan grundbidrag och rorligt bi-
drag. Ménga menar att en for stor andel rorligt bidrag leder till en ’volymjakt”, som
exempelvis kan fa konsekvenser att en studiecirkel delas upp i fler studiecirklar etc.
Men hur péverkar detta sjidlva verksamheten? Fordelning och omférdelning verkar
ibland vara huvudmalet. Forslag pa nya fordelningsgrunder som exempelvis hdjd
larartdthet eller fordelning utifran andelen utbildade cirkelledare antas leda till att
alla uppfyller dessa nya krav. Dessa fordelningsgrunder anses da vara meningslosa
enligt nagra eftersom de inte leder till nagon omfordelning. Vi har redan tidigare lyft
fram f6ljande citat som tydligt illustrerar detta resonemang:

Problemet med kvalitativa element dr att det antingen dr en bedomnings-
fraga eller sa maste du kvantifiera kvalitativa element. Att kvantifiera dr
Jjdttesvart. Exempelvis utbildade cirkelledare, da skulle studieforbunden
inom tvad ar ha 100 procent utbildade ledare, du skulle inte fa ndagon som
helst omfordelning. Da gdller det att hitta kvalitativa element som dr ndgon
slags mattstockfor vad uppdraget dr och dd dr unika deltagare en sddan
kombination. Det dr jdttesvart att hitta andra.

Liknande resonemang fors nér det géller folkhdgskolorna:
Detta dr ett meningslost forslag. Oavsett vilka kriterier som man hittar pa
kommer alla skolor att uppfylla dem inom en ansckningsperiod. Omfordel-
ning kommer inte att ske.

Men ir inte vissa effekter i sig onskvirda dven om de inte leder till omfordelning? Ar

det inte darfor man bedriver en verksamhet? Vad ér det i sé fall for kriterier som ska
vara styrande for bidragsfordelningen? Det diskuterar vi i nésta kapitel.
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Att styra eller icke styra?

Vindmnde inledningsvis att folkbildningen &r ett exempel pa den svenska korporati-
va modellen. Modellen innebér i detta fall att Folkbildningsradet har fatt regeringens
och riksdagens ansvar for att fordela statsbidraget till studieforbund och folkhog-
skolor, ett bidrag pa ungefar 3,6 miljarder kr for 2014. Det innebér ddremot inte att
Folkbildningsradet har helt ”fria tyglar” att férdela statsbidraget. Folkbildningsradet
har att ta hinsyn till de externa krav som regering och riksdag stéller samtidigt som
det finns interna krav som medlemmarna stéller, dvs. man agerar bade i "myndighets
stille ” och i "medlemmars intresse”.

pitel. Varfor ser statsbidragssystemen ut som de gor och vilka faktorer dr det som styr
hur de utformas? For att forklara detta maste man, menar vi, sétta in statsbidraget i
sitt sammanhang som en del av finansieringen och styrningen av studieférbund och
folkhdgskolor. Men man maste ocksé se vilka utgdngspunkter som Folkbildnings-
radet har i sin bidragsmodell liksom hur staten forhéller sig till folkbildningen i sin
styrning. Vi ska berdra dessa tre omraden och borjar med att sitta in statsbidraget i
sitt sammanhang som en del av finansieringen och styrningen av studieférbund och
folkhogskolor.

Statsbidraget — en del av en helhet

Studieférbund och folkhdgskolor finansierar sin verksamhet dven pa andra sitt dn
genom statsbidraget. Det &r ju fullt tdnkbart och rimligt att andra finansidrer kan
skicka andra styrsignaler dn de som staten och Folkbildningsradet ger.

Studieforbundens och folkhogskolornas ekonomi

Om vi borjar med studieforbunden sa bedriver de dven verksamhet som inte ar finan-
sierad med statsbidrag som formedlas av Folkbildningsradet. Denna verksamhet kan
exempelvis handla om friskoleverksamhet, svenska for invandrare, eller olika former
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av uppdragsutbildning. I var rapport om implementeringen av de nya fordelningsmo-
dellerna for statsbidrag sa visar vi hur intikterna for denna typ av verksamhet (det
vill sdga den verksamhet som inte &r statsbidragsberittigad folkbildningsverksam-
het) fran &r 2005 till 2011 har 6kat kraftigt. Rdknat i 2011 &rs penningvéarde har dessa
intdkter okat fran drygt 700 till drygt 1 150 miljoner kronor, det vill sédga en 6kning
med 63 procent. Under samma period har de totala intdkterna pa avdelningsniva for
folkbildningsverksamheten tvartom minskat med 6 procent.

Sammantaget innebdr detta att andelen intdkter for annan verksamhet dn den
statsbidragsberittigade folkbildningen under dessa sex ar har okat fran 18 till 28
procent. Intékterna fran denna verksamhet verkar alltsa spela en allt storre roll for
studieforbundens ekonomi. I detta sammanhang ar det dock viktigt att podngtera
att det &r stora skillnader mellan studieférbunden nér det géller hur stor andel av
intdkterna som avser den folkbildningsverksamhet som ar beréttigad till statsbidrag
jamfort med annan verksamhet. For det studieférbund som redovisar hogst andel
intékter fran annan verksamhet ar 2011 kommer hela 64 procent av intékterna fran
denna kategori medan det studieforbundet med ldgst intékter redovisar knappt 1
procent (medianvérde 12 procent). P4 samma sitt som att statsbidragets andel av
studieforbundens totala intékter skiljer sig at kraftigt, ser det mycket olika ut ocksa i
olika avdelningar inom ett och samma forbund.

Samtidigt som en allt storre del av studieforbundens avdelningars intékter kan
kopplas till annan verksambhet &n den statsbidragsberittigade folkbildningsverksam-
heten, &r det inte sa att statsbidraget blivit mindre viktigt for studieférbunden. For
dven om de totala intdkterna for den statsbidragsberittigade folkbildningsverksam-
heten har minskat med sex procent sedan 2005 sa har statsbidraget under denna
tid 6kat med 18 procent. De minskade intdkterna for folkbildningsverksamheten
kan istéllet i huvudsak forklaras med légre deltagar- och forséljningsintékter samt
minskade kommunbidrag. Detta innebdr sammantaget att statsbidragets andel av
intékterna for folkbildningsverksamheten under dessa sex ar har dkat fran 38 till 48
procent. Statsbidraget blir alltsd en allt viktigare inkomstkélla for studieforbundens
folkbildningsverksamhet.

For folkhogskolorna ar bilden delvis en annan. I de flesta fall utgor det statliga
bidraget en dominerande del av folkhdgskolornas intékter. Det statliga anslag som
fordelas via Folkbildningsradet utgdr i genomsnitt 62 procent av folkhdgskolornas
totala intdkter 2012.

I genomsnitt kunde 77 procent av folkhdgskolornas intékter kopplas direkt till
folkhdgskoleverksamheten ar 2012. Jamfort med studieforbunden kan vi inte hér se
nagon storre variation dver aren utan den statliga andelen av finansieringen varierar
endast marginellt. Variationen mellan skolorna ar dock stor, allt ifrdn skolor vars
totala intékter dr kopplade till folkbildningsverksamheten till skolor diar de endast
utgor 20 procent. Folkhdgskolornas resterande intdkter utgdrs av uppdragsverk-
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samhet (11 procent), konferensverksamhet (10 procent) och arbetsmarknadsprojekt
(1 procent). Aven for dessa intékter ar variationen stor.

Det &r ocksé vért att lyfta upp skillnaderna mellan RIO-skolor och SKL-skolor.
RIO-skolorna &r mer beroende av externa uppdrag och konferensverksamhet &n
SKL-skolorna och statens bidrag utgdr ocksé en storre andel hos RIO-skolorna.®
Om vi ser till folkhdgskolornas ekonomi ar 2011 var det 49 folkhdgskolor (38 RIO-
skolor och 11 SKL-skolor) som gick med underskott, 2012 var det 37 skolor (26
RIO-skolor och 11 SKL-skolor).” Sammantaget gar folkhdgskolorna med en liten
vinst.

Vad och vem styr studieforbundens verksamhet?

I vér enkaét till studieforbunden har vi fragat lokala studieférbundschefer i vilken
grad de anser att ett antal olika aktdrer eller foreteelser paverkar de lokala verksam-
heterna. Genom detta vill vi forsoka fordjupa forstaelsen av i vilken grad och vad
som statsbidraget paverkar i relation till annan paverkan. Cheferna fick dérfor skatta
i vilken grad de ansdg att avdelningen paverkades av 20 olika aktorer eller forete-
elser pa en skala fran noll till fyra, dér noll stod for paverkar inte alls” och fyra for
“paverkar i hog grad”.

De tre faktorer i studien som far hogst medelvérde ar statsbidraget som helhet”,
”Folkbildningsradets regelverk kring de tre verksamhetsformerna” samt “Statens
fyra syften med stodet till folkbildningen”. Dessa hor tydligt ihop med statens bidrag
till studieforbunden. Det verkar alltsa finnas en utbredd upplevelse hos studieforbun-
den att statsbidraget och statens syften med bidraget d&r med och styr arbetet.

For att forsoka fanga om det dr nagra sirskilda delar i fordelningsmodellen som
anses paverka speciellt frigade vi dven specifikt om forstarkningsbidraget och den
nya fordelningsgrunden unika deltagare. Vi fragade dven om forhallandet mellan
grundbidrag och rorligt bidrag, som var den fraga som diskuterades mest intensivt
i arbetet med att ta fram den nya fordelningsmodellen. Dessa tre specifika faktorer
bedoms 1 betydligt lagre utstrackning paverka avdelningarna dn de mer 6vergripande
faktorerna. I var implementeringsrapport visade vi hur studieférbunden vidarefor-
medlade statsbidraget till sina avdelningar, vilket i ett flertal fall sker utifrdn modeller
som skiljer sig fran den modell som Folkbildningsradet anvinder sig av. Detta inne-
bér att alla specifika fordelningsgrunder i Folkbildningsradets fordelningsmodell
inte nar alla avdelningar, vilket kan ha paverkat svaren pa dessa fragor.

86 Folkbildningsradet. Folkhogskolornas ekonomi 2012. Folkbildningsradet. Samlad bedémning av
folkbildningens samhéllsbetydelse 2013, s. 17.

87 Folkbildningsradet. Folkhogskolornas ekonomi 2011, s. 17 ff. och 2012, s 15 ff.
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Diagram 1. | vilken grad olika akttrer anses paverka avdelningens verksamhet.

0 = Paverkar inte alls 4 = Paverkar i hog grad

Forbundsnivans prioriterade omrade
Studieférbundets ideologiska profil

Lokala medlemsorganisationers 6nskemal
Avdelningsstyrelsens prioriteringar
Traditionen, vad vi har gjort tidigare
Personal/ledares kompetens

Kommunens regler och fordelningssystem
Kommunens 6nskemal om vad vi ska gora
Landstingets regler och férdelningssystem
Landstingets 6nskemal om vad vi ska gora
Lokala civilsamhallet/féreningslivets behov
Indivders efterfragan av kultur eller bildning

Statens fyra syften med stddet till folkbildningen
FBRs dokument Vagval och vilja

Kravet pa systematiskt kvalitetsarbete

FBRs regelverk kring verksamhetsformer
Forhallandet mellan grund- och rorligt bidrag
Forstarkningsbidrag

Fordelningsgrunden unika deltagare
Statsbidrag som helhet

00 05 10 15 20 25 3,0 35 40

Kommunerna och landstingen har liten paverkan
Om vi fortsétter att analysera de bidragsgivande offentliga aktdrerna ser vi att kom-
munernas och landstingens regler och fordelningsmodeller for bidrag hamnar bland
de faktorer som anses paverka minst av de undersokta aktérerna. Kommunerna anses
dock péaverka mer én landstingen. Den diskussion som forts om att kommunerna
tydligare skulle styra studieférbundens verksamhet genom finansiering av riktade
uppdrag, pa bekostnad av de mer dvergripande statliga malstyrningen, far alltsa inget
tydligt genomslag i den hér undersokningen.®

Spridningen mellan hur avdelningarna svarar om kommunens péaverkan dr dock
stor, vilket kan peka pa en stor skillnad mellan de kommuner som styr genom tyd-
liga uppdrag och de som foljer Folkbildningsradets modell. Nagra avdelningar har

88 Se bland annat Riksrevisionen 2011.
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beskrivit att de upplever att kommunen 1 allt hogre grad vill vara med och styra
verksamheten och att de ibland upplever “’kontraorder” ndr kommunen vill att stu-
dieforbundet ska gora en viss typ av verksamhet som inte ar tillaten inom ramen for
statsbidraget.

En analys av de som angett att kommunens regler och fordelningsmodeller styr
i hog grad (angett vérde tre och fyra) pekar dock inte mot att detta skulle ske pa
bekostnad av statens stod. Over 90 procent av dessa avdelningar anger ett lika hogt
eller hogre virde pa fragorna om statens syften och statsbidragssystemet som hel-
het. Detta tyder pé att avdelningarna anser att de klarar av att hantera de motstridiga
krav som kan ténkas uppkomma. Detta stdds ocksa till viss del av de intervjuer med
lokala chefer som vi genomfort. En forklaring till att kommunerna och landstingen
anses paverka i ldgre utstrackning dn staten och Folkbildningsradet kan vara den
ekonomiska utveckling som vi tidigare har visat pa dar statens bidrag under den
senaste tiodrsperioden har okat i betydelse samtidigt som framf6rallt de kommunala
bidragen har minskat.

Forbundsnivan har stor paverkan

Om vi nu gar over till faktorer som kan anses vara mer studieférbundsinterna ser
vi att den ideologiska profilen anses paverka starkast. Intressant att notera &r att
denna dock inte anses paverka mer &n statens syften och statsbidraget utan ligger
istéllet pa ungefdr samma nivé. Den lokala avdelningsstyrelsens prioriteringar samt
forbundsnivans (nationella) prioriterade omraden eller verksamhetsplan ligger pa
samma niva. Att det nationella studieférbundets prioriteringar uppfattas paverka i
sa pass hog grad kan hianga ihop med den roll forbundsnivan har i mottagandet av
statsbidraget vilket vi tidigare har visat ger férbundet en viss maktposition gent-
emot avdelningarna. Jimfort med den traditionella svenska folkrorelsemodellen, dér
lokalavdelningar ses som “dgare” av det nationella férbundet, verkar det inom stu-
dieforbunden finnas tendenser till omvént férhéllande. Forbunden har makt ver de
lokala avdelningarna och har ddrmed stora mojligheter att paverka deras verksambhet.

Bidragssystemets styrkraft?

Betyder ovanstaende att bidragsystemet inte har ndgon styrkraft? Inte riktigt. For-
delningsmodellerna som sadana kan givetvis dven anvindas for att forsoka styra
mottagarna i en dnskad riktning. Hur férdelningsmodellerna styr, vad de styr och till
vilken grad de styr finns det olika uppfattningar om.

Pa forbundsniva verkar studieférbunden vara relativt 6verens om att bidrags-
modellen dr med och styr organisationerna och verksamheten. Detta framkommer i
flera intervjuer och det syns ocksa tydligt i motiven for de interna bidragsmodellerna.
Forbunden som anvénder sig av Folkbildningsradets bidragsmodell gor detta for
att deras avdelningar inte ska prioritera verksamheter som ger mindre statsbidrag,
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medan de 6vriga har egna modeller just for att man vill styra avdelningarna i en ndgot
annorlunda riktning dn vad Folkbildningsradets modell skulle ha gjort. Den interna
styrningen handlar alltsa i vissa fall om att 6ka férbundets verksamhetsvolym och i
vissa fall om att forsoka styra vilka verksamheter som genomfors. En forbundsfore-
tridare menar exempelvis:

Ja, vi styrs av statsbidraget. Vilka uppgifter vi redovisar, till viss del styrs
vilken verksamhet som bedrivs. Alla dr beroende av pengar, den pott som
har mycket pengar far mycket verksamhet. Skulle FBR sdga att alla skulle
ha bruna skor sd skulle studieférbunden rikta in verksamheten pa det. Det
styrs inte till 100 procent men det paverkar.

Om man utgar ifran att bidragssystemets utformning &r med och styr studieforbun-
dens verksamhet och prioriteringar kan det utifran var implementeringsstudie kon-
stateras att studieférbundens avdelningar moéter delvis olika styrsignaler beroende
pa vilket studieférbund man hor hemma i. Detta dr intressant utifran att det &r avdel-
ningarna, med sina styrelser, lokalkontor och anstéillda medarbetare, som star nir-
mast verksamheten och som darmed gor de dagliga prioriteringarna av vad man ska
satsa pa. Om det fran Folkbildningsradets sida finns ett intresse, utifran statens syften
och genom fordelningen av statsbidraget, att vara med och styra verksamheten sa ar
det avdelningarna som borde vara det slutgiltiga mélet for den styrningen.

Var genomgéng av de interna bidragsmodellerna visar att det inte alltid gar att se
nagon direkt lank mellan Folkbildningsradets fordelningsmodell och de styrsignaler
den innehaller och vilka styrsignaler som i slutdndan nar ut till avdelningarna. Den
forhandling mellan studieférbunden om hur Folkbildningsradets bidragsmodell ska
konstrueras verkar sedan fortsétta in i studieférbunden dér nya forhandlingar inom
respektive studieforbund leder till om- och nykonstruktioner av modellen. Genom
detta ”laddas” bidragsmodellen med delvis nya styrsignaler, och prioritetsordningen
mellan de signaler som hianger med foréndras.

Att styrningen via statens bidrag maste ses i ett vidare sammanhang blev tydligt i
var enkdtundersokning till studieforbundens avdelningar. Denna visar pa att studie-
forbunden lokalt ser att de paverkas av en flora av bade externa och interna krafter
som de har att stindigt hantera och balansera. Att statens ekonomiska stdd i fallet med
studieférbunden “filtreras” genom studieférbundens nationella niva gor dessutom att
den statliga ekonomiska styrningen ser olika ut i olika studieforbund. Enkétunder-
sokningen visade att Folkbildningsradet i sin roll som férmedlare av statsbidrag till
studieforbunden framst styr formen for verksamheten, medan verksamhetens inne-
héll och malgrupper i huvudsak styrs av interna faktorer inom studieforbunden och
den lokala efterfragan pé folkbildningsverksamhet som studieférbunden méter fran
individer och lokala foreningar.
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Statsbidraget — en fri finansieringsform

Genom en korrelationsanalys av svaren i vart enkédtmaterial kan ett antal statistiskt
sakerstillda positiva samband upptickas. Ett sddant samband finns mellan i vilken
grad avdelningarna menar att statens syften paverkar verksamheten och i vilken
grad forbundsnivan och den egna ideologiska profilen paverkar. Ju mer de anser
att statens syften paverkar verksamheten, desto mer tenderar de ocksé att anse att
forbundsnivan och studieforbundets ideologiska profil paverkar. Detta bidrar till
bilden av att statsbidraget ger stort utrymme for studieférbundet sjdlv att forma sin
verksamhet da det inte verkar finnas nigon stor konflikt mellan statens syften och
forbundens egen ideologi och prioriteringar.

I kompletterande intervjuer med avdelningschefer ges bilden av att statens syften
ar rétt sd vilkdnda i organisationerna men att de &r sé pass allmént héllna att de inte
fungerar for en direkt styrning av, eller prioritering emellan, verksamheter. En av-
delningschef ser exempelvis att intentionen med syftena dr att verbalisera en ganska
vag kénsla av att folkbildning dr bra och viktigt men att det inte &r statens intention
att i ndgon hogre utstrickning genom syftena paverka studieférbunden. For det 4n-
damalet menar han att de ar alltfor allmént hallna och att de dérfor snarare &n styr
vacker en allmédn sympati. En annan menar att statsbidraget och syftena “inte styr oss
innehallsmassigt. Vi upplever oss valdigt fria. Det dr vildigt vid styrning via syften
och idéer.” En studieférbundsrektor resonerar vidare pa foljande sitt kring forhal-
landet mellan statens syften och forbundets egen profil:

Det dir klart att det sciger sig sjdlv, det fria och frivilliga, att vi som forbund
dr sjdlvstindiga, vi dr inte myndigheter, vi styrs av en styrelse och beslut
pd stammor. Det bygger in den héir dubbelheten hela tiden givetvis. Vir
styrelse dr utsedd av en stimma ddr vara medlemsorganisationer dr de som
styr. (...) Och deras primdra idé med varfor de dr medlemmar hos oss, det
dr ju att de vill ha service till sin verksamhet, och sd ser det ju ut hos alla
studieforbund. Sa det dr klart att fran ett studieforbunds sida sa tycker man
att jag maste ju uppfylla vdra dgares forvéintningar till varfor vi finns, det
dr ett av grundskdlen. Och ddrfor vill jag ha sd lite styrning som maojligt
i ovrigt. Jag brukar sdga att vi har tvd uppdrag. De uppdragen dr precis
lika viktiga och de mdste gd att férena. Det ena uppdraget dr att serva vdra
dgare, tillgodose de utbildnings- och fortbildningsbehov som vara medlem-
mar har. Det andra skdlet till varfor vi finns det dr att vi ska uppfylla statens
syften. Och det dr vart samhdllsuppdrag. Finns det en motsdttning mellan
samhdllsuppdraget och medlemsuppdraget? Det kan givetvis vara sd om
det blir i absurdum, att vi bara skulle fa pengar for att arbeta i miljonpro-
gramsomrdden. I Gagnef, dir de har mycket jaktverksamhet, de kommer ju
sdga — Va dr det hdr? Vi dr inte med ldngre i studieforbundet, varfor skulle
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vi vara det? Nijobbar ju bara i Tensta. Det maste ju styrelsen ta hénsyn till.
Som en folkrérelse, som detta dndd dr, mdste vi bade kunna serva medlems-
syftet och statens syfte. Samtidigt tycker jag att motsdttningarna inte dr sa
stora, i alla fall inte i vart forbund, mellan de hdr tvd.

Vi kan dven se ett positivt samband mellan i vilken grad man uppfattar att statens
mal och statsbidraget som helhet paverkar avdelningen och om férdndringen av bi-
dragssystemet har medfort att avdelningen gor nagot annat eller annorlunda an forut.
Ju mer avdelningen tycker att statens syften och statsbidraget som helhet paverkar,
desto storre dr sannolikheten att avdelningen fordndrar verksamheten till f6ljd av
forandringar i Folkbildningsradets fordelningsmodell. Detta kan tyckas sjalvklart
men dr dnda vart att papeka. De som & andra sidan inte upplever statsbidraget som
styrande kommer daremot kanske inte att dndra sin inriktning bara for att fordel-
ningsmodellen for statsbidraget dndras.

Ett sista indikation som ytterligare stirker bilden av att statsbidraget till studie-
forbunden upplevs som en fri finansieringsform ar sambandet mellan hur stor andel
av avdelningens intdkter som statsbidraget utgor och till vilken grad cheferna menar
att de lokala medlemsorganisationerna dr med och paverkar avdelningen. Ju storre
andel av avdelningens intdkter som statsbidraget utgor, desto mer anses de lokala
medlemsorganisationerna vara med och paverka. Det verkar alltsd som att statsbi-
draget som finansieringsform ger ett stort utrymme for de lokala medlemsorganisa-
tionerna att sjélva paverka verksamheten. En mgjlig tolkning av detta dr vidare att
de studieférbund vars finansiering vilar pa en relativt sett mindre andel statsbidrag i
storre grad maste ta hinsyn till styrning som kommer fran andra intéktskallor. Detta
kan ténkas rora sig om en form av marknadsstyrning dér olika former av forsiljning
av uppdragsutbildningar, skolverksamhet eller deltagarintikter leder till att en storre
anpassning maste goras till kunden” vilket ger de lokala medlemsorganisationerna
mindre mdjlighet att pdverka verksamheten.

Vad och vem styr folkhogskolornas verksamhet?

I Folkbildningsradets rapport ”Att vara folkhdgskolldrare” far vi insikt om vilket
genomslag statens syften har inom folkhdgskoleverksamheten. I den konstateras att
savil rektorer som ldrare haller med om betydelsen av folkbildningens grundlag-
gande idéer och statens syften med statsbidraget, &ven om det varierar vilken vikt
man lagger vid olika aspekter av dessa syften. Exempelvis ser larare vid allméan kurs
relevansen med syftet om att utjamna utbildningsklyftor, medan lérare vid sérskilda
kurser ligger storre vikt vid syftet som handlar om kulturlivet. Aven om rektorerna i
intervjuer tydligt lyfter fram folkbildningens idégrund och statens syften sa anger en
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stor del av ldrarna att de kénner ett forhallandevis litet behov av kunskap om statens
forvintningar pa verksamheten.®® Aldre lirare, i hogre grad in yngre lrare, anser
det viktigt med kunskap av statens forvantningar och har dessutom mer kunskap om
dessa syften.”

Rapportforfattarna ser ocksa en risk att folkbildningsténkandet, och i detta dven
statens specifika syften med sitt stdd for folkbildningen, kommer fa mindre utrymme
om den process fortgar som vissa larare och rektorer beskriver som en ”gymnasifie-
ring” av folkhdgskolan, och da framforallt av den allmidnna kursen.

Vi kan dock notera tva saker med anledning av denna rapport. Att kunskap om
exempelvis statens syften anses som mindre viktigt 4n méanga andra fragor innebér
inte att denna kunskap inte dr viktig utan bara relativt sett mindre viktigt i forhal-
lande till ménga andra fragor. I enkétsvaren anser ndmligen knappt 80 procent att
kunskap om statens syften &r viktigt i mycket eller i ganska hog grad.”’ Samtidigt
anser ungefdr 35 procent av ldrarna att de i ganska liten grad eller i mycket liten grad
har kunskap om statens syften (vilket i stort ocksé géller for Folkbildningsradets och
huvudmannens forvintningar).”? Det dr emellertid inte sédrskilt markligt att ldrare
anser att kunskap om hur man ldgger upp och genomfor sin undervisning liksom
kunskap inom sitt &mne anses viktigare dn kunskap om statens syften.

I en enkét som skickats till RIO-folkhdgskolornas styrelseledaméter tillhor dis-
kussioner om skolans ansvar for statens syften med statsbidraget de 14gst prioriterade
omradena och omréden dar man anser att det egna arbetet pa detta omrade inte ar sér-
skilt bra (virde 39 pé en skala till 100). Om vi jamfor med uppfoljningen av skolans
ekonomiska utveckling anser man att man ddr gor ett bra arbete (védrde 91 av 100).”

Nagot annat noterbart &r att liten kunskap om exempelvis statens syften inte inne-
bar att det som star i dessa syften inte tillimpas i det praktiska arbetet. I en fraga till
lararna om vilka faktorer som é&r viktiga i folkhdgskolearbetet, dar faktorerna grup-
perats efter statens fyra syften, anses alla dessa faktorer 6verlag som viktiga i mycket
eller i ganska hog grad. De faktorer som relativt sett far ett ldgre vérde ar att bidra till
deltagarnas intresse for och delaktighet i kulturlivet och att ge deltagarna inflytande
6ver undervisningen.”* En annan fraga ar var dess syften kommer ifran. Staten har
naturligtvis inte utformat dessa syften pa egen hand utan de ligger vél i linje med de
syften som folkbildningen sjdlv formulerat sedan lénge.

89 Andersson et al 2013, s. 108.

90 Ibid. s. 35 och 44.

91 Ibid. s. 33.

92 Ibid. s. 42.

93 Rérelsefolkhogskolornas. Intresseorganisation. Styrelseutvérdering 2010-2014.
94 Andersson et al 2013, s. 63f.
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Folkbildningsradet och huvudmannen - de viktigaste relationerna

I en av Folkbildningsradets rapporter som handlar om huvudmannens relation till
folkhdgskolorna, ”Tradition, resurs eller nddvandighet”, fick rektorerna frdgan om
vilka de viktigaste relationerna var for att bedriva sin verksamhet. Svaren aterfinns
i nedanstéende tabell:*

Tabell 4. Vilka ar era viktigaste relationer (skala 1-6, dar 6 anger den viktigaste relationen)
for att ni ska kunna bedriva er verksamhet (antal svar).

1 2 3 4 5 6 Bortfall

Var huvudman/vara huvudman 16 16 23 28 31 22 8
Var lokala omgivning (naringsliv, 16 23 32 25 19 22 7
familjer, foreningsliv etc.)

Folkbildningsradet 7 ) 15 19 29 62 7
Landstings- eller kommunpolitiken 19 27 30 29 27 4 8
Andra folkhdgskolor 58 44 17 11 6 1 7
Utbildningsmarknaden 21 22 20 24 24 27 6

De flesta rektorer anser att relationen till Folkbildningsradet var den viktigaste rela-
tionen medan relationen till andra folkhdgskolor var den minst viktiga. Delar vi upp
fragan pa typ av folkhogskolor far vi foljande resultat:*

Tabell 5. Vilka ar era viktigaste relationer for att ni ska kunna bedriva er verksamhet
(medelvarden).

Rorelse- Landstings- Lokala

Totalt fhsk fhsk fhsk
Var huvudman/vara huvudman 4.1 3,8 5,0 2,8
Var lokala omgivning (naringsliv, 3,8 3,6 4,2 3,8
familjer, foreningsliv etc.)
Folkbildningsradet 5,0 5,0 4,9 5,3
Landstings- eller kommunpolitiken 3,5 3,4 3,7 3,7
Andra folkhégskolor 2,4 2,2 2,9 1,9
Utbildningsmarknaden 3,9 3,7 4,4 3,5

Folkbildningsradet varderas hogst av rorelsefolkhdgskolor och de skolor som von
Essen och Aberg benimner som lokala folkhdgskolor medan landstingsfolkhdgsko-

95 Von Essen & Aberg 2012, s. 67.
96 Ibid.
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lorna vérderar huvudménnen hogst. Pa fragan vad de far ut av relationen till sin
huvudman anges framst den ideologiska profileringen.”’

Samtidigt finns en viss dubbelhet i styrningen. A ena sidan ska folkhogskolan
erbjuda en allmin medborgerlig bildning, man arbetar at det offentliga, & andra sidan
ska man vara profilerad, man arbetar at det ideella. Det finns ju ett sirskilt utveck-
lings- och profileringsbidrag. Att man &r profilerad innebér emellertid inte att man
... maste evangelisera pa lektionerna” menade en av rektorerna. Samtidigt stélls
fragan om den ideologiska kopplingen kan fortsdtta om nir exempelvis hilften av
verksamheten for vissa skolor dr konferensverksamhet.”®

Statens bidrag — en av flera intaktskallor

Statens syften med sitt stdd till folkbildningen maste ses som inbaddat i en helhet.
Folkhogskolorna och i dn hogre grad studieforbunden finansierar bade sin folkbild-
ningsverksamhet och sin dvriga verksamhet dven med andra intéktskéllor, utanfor
statsbidraget. Statens syften med bidraget till folkbildningsverksamhet maste alltsa
samsas dven med andra finansidrers krav och forvéintningar pa studieforbunden och
folkhogskolorna. Redan hér har alltsé staten konkurrens i styrningen av folkbild-
ningen.

Utgangspunkter for Folkbildningsradets
bidragsfordelning

Vi ska nu ga vidare med att visa att bidragssystemen i stort kan beskrivas som admi-
nistrativa system dér de konkreta fordelningsmodellerna i relativt liten utstrackning
kan ségas ha ambitionen eller mdjligheten att styra mottagarna i ndgon viss riktning.
Vi forsoker ocksa forklara varfor de utformas pa detta sétt. Statens syften med bidra-
get verkar forvisso kdnda och de “lever” 1 hog grad i vad en respondent kallade for
”folkbildningspoesin” men vi stéller oss ocksé fragan i vilken grad de anvéinds och
kan anvindas for att styra folkbildningen.

Nér vi analyserar hela vart material uppfattar vi att det framtréder tre Gvergripan-
de aspekter eller utgangspunkter som karakteriserar Folkbildningsradets bidragsfor-
delning och diskussionerna kring dessa. En sddan aspekt &r att systemet ska uppfattas
som legitimt. En annan &r att systemet ska vara réttvist, dvs. att folkhdgskolorna och
studieforbunden ges mojlighet att arbeta utifran likvardiga villkor. Dessa tva aspek-

97 Ibid. s, 56.
98 Ibid. s. 93ff och 133f.
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ter har frimst diskuterats bland studieforbunden. Den tredje aspekten vi vill lyfta
fram &r att systemet ska vara ”sa rent som mdjligt”, dvs. att den centrala styrningen
fran sévil Folkbildningsradets som statens sida ska vara sa begrdnsad som mojligt
gentemot folkhdgskolor och studieforbund.

Vikten av ett legitimt system

Fragan om bidragsmodellernas legitimitet aterkommer stindigt. Diskussionen
handlar bade om huruvida modellerna upplevs som legitima av studieférbund och
folkhogskolor och om de, som centrala delar i Folkbildningsradets hantering av
statsbidragen, bidrar till att bibehélla och stirka legitimiteten for idén att Folkbild-
ningsradet dr det organ som ska ha uppdraget att fordela bidragen. Att modellen
borde skapa fortroende och legitimitet var en uttalad utgangspunkt atminstone for
beredningsgruppen for studieforbundsmodellen. Fordelningsmodellens utformning
kan inte ”16sa” folkbildningens legitimitet, men den fér inte riskera att skada legiti-
miteten eller hota uppdraget att folkbildningen sjélva, genom Folkbildningsradet, far
fordela medlen mellan sig.

Extern legitimitet

I vart material framhalls vikten av att bidragsmodellerna &r utformade pa ett satt
som skapar fortroende och legitimitet for framforallt Folkbildningsradet och dess
medlemmars sétt att skota fordelningen av statliga bidrag. Om riksdag och regering
inte upplever modellerna som legitima sa menar man att detta skadar fortroendet
for folkbildningen i sin helhet. Det riskerar ocksé att den modell som vilar pa att
Folkbildningsradet har fatt myndighetsuppgiften att fordela bidrag, kan ifragasittas.
Att Folkbildningsrédet dr det organ som bor ha ansvar for hanteringen av statsbidrag
forefaller ha stort stod bade hos Folkbildningsradets medlemmar och hos studiefor-
bund och folkhdgskolor. Anledningen till detta verkar vara att den hér 16sningen an-
tas ge en storre frihet for folkbildningens organisationer att bestimma hur pengarna
ska fordelas och hur de far anvindas och aterrapporteras, 4n om en myndighet hade
haft samma uppdrag.

Vad i en bidragsmodell som skapar och utgér en legitim modell gar det att ligga
olika perspektiv pa. Det finns ocksa olika asikter exempelvis bland studieférbunden
om vad det &r som skapar legitimitet. Dels kan det handla om beslutsprocessens kring
hur statsbidragsfordelningen ska ske, dels om modellens utformning som sadan.

Nir det géller beslutsprocessens utformning framholl flera studieforbund att det
var centralt for legitimiteten att skapa enighet om modellen. Detta synsétt ingick
aven i beredningsgruppens stravan efter “ett system som alla kan leva med” och som
vi referat till tidigare:
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Det dir viktigt att vi kan komma 6verens, det dr en stor styrka om vi kan vara
enade. Vi far ett vildigt generost bidrag, vi far jdvligt mycket pengar, det
sdger vi hir men inte utanfor detta rum, ddrfor mdste vi forséka.

Argumentet for att det dr viktigt att vara eniga verkar basera sig pa tanken att ett in-
ternt ifragasittande av fordelningsmodellen riskerar att sprida sig vidare till riksdag
och regering som da ocksa kan komma att ifragasatta Folkbildningsradets kapacitet
att hantera fragan. Som vi tidigare beskrivit sa upplevde méanga att tidigare Gversyner
av fordelningsmodellen skapade stor oenighet och kéinslan av “vinnare och forlo-
rare”. I vara intervjuer framhdll beredningsgruppens medlemmar att denna oenig-
het var ett problem for Folkbildningsrddet och for folkbildningen i sin helhet. De
menade att detta splittrade aktorerna och att de skulle kunna sta starkare och vérna
béttre de resurser som tilldelas folkbildningen om man holl ihop ”inom familjen” och
lyckades visa enighet utat.

Vidare upplevs det som viktigt att bidragsmodellerna upplevs som legitima av
kommuner och landsting. De behdver ha fortroende for att den nationella modellen
ar en bra modell for att fordela bidrag till folkbildningen sa att de fordelar medel
enligt samma modell. Detta for att i sa lang utstrickning som mdjligt undvika att
andra bidragsgivare bygger in andra styrsignaler i sina fordelningsmodeller och for
att administrationen hos studieférbunden och folkhdgskolor inte behdver bli storre
an nodvandigt.

Intern legitimitet

Pa ett liknande sétt anses det viktigt att studieforbunden upplever modellens utform-
ning som legitim och anvéndbar sa att de kan anvinda den i sin vidare fordelning av
statsbidraget internt i organisationen. Detta dr ocksa ett sétt att visa att folkbildningen
haller ihop och samlat stir upp for Folkbildningsradets sétt att hantera statsbidraget.
Det blir darfor problematiskt nér studieférbunden anvinder andra modeller for in-
tern fordelning. I var implementeringsstudie konstaterade vi att flera studieférbund
fordelade statsbidraget internt utifran andra modeller &n den som Folkbildningsradet
anvander sig av.

I den uppfoljning av grundbidraget till studieforbunden som Folkbildningsra-
det genomforde 2013 noterar man att endast ett fatal forbund anvinder den fordel-
ningsmodell som beslutats av radet. Radet konstaterar darfor att ... det ar svart att,
om ens mdjligt, att utvirdera och bedéma effekter av en fordelningsmodell som i
sa lag utstrackning tillimpas av de mottagande organisationerna. Detta giller dven
fordelningsmodellens grundbidrag.”” Folkbildningsradet konstaterar darfor att nu-
varande statsbidragsmodell har svag legitimitet hos studieférbunden vilket, menar

99 Folkbildningsradet. Uppfoljning av grundbidraget till studieférbunden 2013.
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man, bidragit till att flera studieférbund anvénder egna modeller for att fordela stats-
bidraget internt.!® Att studieférbunden valt olika bidragsmodeller 4r i sig inget som
radet egentligen borde forvanas dver. Som vi ndmnt tidigare har rekommendationen
om att studieforbundens interna fordelning av statsbidraget till sina lokala enheter
bor f6lja Folkbildningsradets fordelningsprinciper tagits bort i och med inforandet
av den senaste bidragsmodellen.

Nir det kommer till frigan om hur modellens utformning kan upplevas som
legitim fran statens perspektiv sd verkar det finnas en uppfattning att fordelnings-
modellerna behover innehalla aspekter eller element som kopplar ihop modellen
med, och styr mottagarna mot, statens mal och syften med stodet. Detta gors da bland
annat genom att en viss andel av bidraget avsitts som forstarkningsbidrag. Men
framforallt gors kopplingarna i regelverket som omger modellerna dédr det stipuleras
att statens syften med bidraget ska ligga till grund for verksamheten. Kraven fran
statsmakterna kan pé detta sitt ses som oundvikliga eftersom en grundforutséttning
for studieférbund och folkhogskolor att dver huvud taget fa bidrag &r att det arbetar
utifran statens syften.

Utan dessa styrande kopplingar verkar Folkbildningsradets uppfattning vara att
fordelningsmodellerna, och i forldngningen Folkbildningsradets kompetens att skota
statsbidraget, kan komma att ifrdgaséttas av staten. Hur Folkbildningsréddet sedan be-
domer om och i vilken grad som mottagarna verkligen arbetar utifran statens syften
aterkommer vi till senare.

Rattvist system

Den andra aspekten pa bidragsmodellernas utformning som vi vill lyfta fram handlar
om réttvisa. Denna aspekt innebér att det dr fordelningsmodellens utformning som
sadan snarare dn beslutsprocessen fram till den som skapar legitimitet. De studiefor-
bund och folkhdgskolor som hivdar detta perspektiv menar att modellen maste vara
vél underbyggd och uppfattas som “réttvis”. Fragan om réttvisa véicktes exempelvis
av flera studieforbund under beredningsprocessen och de menade att det géllande
systemet inte var rattvist. Samma sak hdavdades av RIO-skolorna nér det géllde bi-
dragsmodellen till folkhdgskolorna.

Det som flera studieférbund &terkommer till nir det géller réttviseaspekten ar
fragan om olika studieférbunds niva pa statsbidrag i forhallande till verksamhets-
volym, dvs. hur mycket erséttning som vart och ett av studieférbunden tilldelas per
studietimme. De studieforbund som har kommentarer kring detta menar att de finns

100 Folkbildningsradet. Oversyn av system for statsbidrag till studieforbund. 2014-02-04. Handling till
punkt 10, Styrelsen 2014-02-20.
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en inbyggd “ordttvisa” i fordelningsmodellen som gynnar vissa studieforbund och
missgynnar andra. En studieférbundsforetradare uttrycker det som att:

Hardvalutan som vi kan resonera kring dr exempelvis pengar per timme.
Dar far vi inte lika idag, det dr oerhért svart att forklara.

Andra forbundsforetradare beskrev pa liknande sitt vad de upplevde var en inbyggd
oridttvisa i bidragsmodellerna, da dessa inte fullt ut tar hansyn till dagens verksamhet
utan snarare fungerar som “ett bonussystem for historiska bedrifter”. Denna diskus-
sion fors inte bara pd forbundsniva bland studieférbunden utan finns dven lokalt
bland avdelningarna. I var enkdt till studieférbundens avdelningar aterkommer flera
avdelningar till att de upplever att modellerna av historiska” skal ger olika studie-
forbund olika forutséttningar att bedriva sin verksamhet och att de ddrmed &r orétt-
visa. Det fanns dock studieforbund som kritiserade diskussionerna om réttvisa och
som istillet menade att det inte gar att finna en helt "réttvist” modell. En férbunds-
rektor uttryckte detta som:

Det som dr rdttvist for en dr inte rdttvist for nagon annan. Det jag uppfattar
som rdttvist kommer inte ni tycka dr rdttvist. (...) Rdttvist i det hér sam-
manhanget brukar vara att mitt studieforbund far mer och andra mindre.

Riksrevisionen stimmer in i kritiken
Fragan om rittvisa kopplat till bidrag per studietimme har dock inte enbart véckts
internt bland bidragsmottagarna utan dven i exempelvis Riksrevisionens senaste
granskning av statens stdd till studieférbunden.!®! Skillnaderna mellan studieforbun-
dens statsbidrag per studietimme uppkommer pa grund av att den storsta delen (75
procent) av statsbidraget fordelas utifran hur mycket bidrag respektive studieférbund
tidigare har fatt och endast en mindre del (25 procent) baseras pa aktuell verksam-
hetsvolym. Det gor att storleken péa det bidrag som ett studieforbund far idag delvis
baseras pa forhallanden dryga tio ar tillbaka i tiden.

Interna kritiker menar att dessa skillnader innebar att systemet ar oréttvist. De
menar att folkbildningens legitimitet skadas eftersom statsbidraget bor praglas av
rattvisa och att alla forbund bor behandlas lika. Tva avdelningschefer skriver:

Det som paverkar oss mycket dr fordelningen av statsbidrag mellan stu-
dieforbunden. Vissa studieférbund som ABF och Vuxenskolan far mer
statsbidrag per studiecirkel dn andra studieforbund. Férdelningen mellan

101 Riksrevisionen 2011.
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studieforbunden dr anpassad efter de stora studieforbunden sd att de har
ett bidrag per studietimme i genomsnitt som dr mycket hogre dn andra.

Om man tar statsbidragskonstruktionen innebdr det i sig en inbyggd ordtt-
visa, som fortfarande premierar verksamheter som skett langt tillbaka i
tiden. Kombinerat med ett sa hogt grundbidrag som 75 % innebdr det en
hidmmande faktor for utvecklingen pd flera omrdden.

Aven Riksrevisionen stimmer in i denna kritik. De menar att det kunde vara legitimt
med skillnader i statsbidrag per timme om detta baserades pa att Folkbildningsradet
hade bedomt att de olika forbunden genomforde verksamhet med olika kvalitet eller
att vissa forbund bedrev en mer resurskridvande verksamhet. Nagra sadana skillnader
i verksamhet kan dock inte Folkbildningsradet redovisa. Riksrevisionen konstaterar
att:

Detta innebdr att forutsdttningarna for att bedriva folkbildningsverksam-
het skiljer sig at trots att fordelningssystemet framfor allt bygger pad kvan-
titativa och inte kvalitativa parametrar.'”

For att se vilka effekter den nya fordelningsmodellen har haft i detta avseende har vi
gjort egna berdkningar av statsbidragets storlek i forhéllande till verksamhetsvolym
for de olika forbunden.'®

Dessa berdkningar visar att studieférbunden 2013 i genomsnitt fick 104 kronor
per genomford studietimme 1 statligt bidrag. Det studieforbund (Studieforbundet
Vuxenskolan) som enligt detta sitt att berdkna erholl hogst statsbidrag per timme fick
140 kronor per studietimme medan det férbund (Ibn Rushd) som erh6ll minst fick
70 kronor. Aven om skillnader i andelen forstirkningsbidrag riknas bort si kvarstar
skillnader i samma storleksordning. I flerdrsjimforelsen kan vi se att skillnaden i

102 Riksrevisionen 2011:12, s. 43.

103 En sédan berdkning kan goras pa olika sitt. For att mojliggora en jamforelse dver tid sa har vi valt
att berdkna respektive studieforbunds verksamhetsvolym i studietimmar enligt den modell som
Folkbildningsradet anvinder i sin nuvarande férdelningsmodell. Det innebér att varje studietimme
i verksamhetsformen studiecirkel ges vérde ett, studietimmar i annan folkbildningsverksamhet
ges virde 0,5 och varje kulturprogram ges vérde 9. Nar dessa ldggs samman far vi dé det totala
antalet studietimmar for respektive forbund. For statsbidraget anvinds det totala folkbildningsan-
slag som studieforbundet fatt fran Folkbildningsradet respektive ar. Berdkningen har gjorts mellan
2002-2013 vilka &r de ar som den anvénda statistiken finns tillganglig for. I berdkningarna har
SISU uteldmnats d& de frén 2007 far statsbidrag i sérskild ordning. Aven Ibn Rushd och Kulturens
bildningsverksamhet har utelamnats i flerarsjagmforelsen i dé de inte funnits med hela perioden.
Under dessa ar har dven Sensus gatt samman med KMS och TBYV, varfor dessa tre studieforbunds
verksamhetsvolym och statsbidrag redovisas som Sensus for hela perioden.
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statsbidrag per timme sedan 2002 snarare har 6kat &n minskat. Den nya férdelnings-
modellen for studieforbunden har inte heller bidragit till att minska skillnaderna,
snarare tvartom. Nagot annat var inte heller att vénta d& andelen statsbidrag som
fordelas utifran tidigare statsbidrag dkade, fran 60 till 75 procent.

Diagram 2. Statsbidrag per studietimme, skillnad mot genomsnittligt varde.
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Folkhégskolornas olika forutsattningar upplevs som oréttvisa

Inom folkhogskolorna har fragan om ett réttvist system inte handlat om att betal-
ningen for samma prestation varit olika. En deltagarvecka pa folkhdgskolorna har
ett specifikt och lika vérde for alla folkhdgskolor. Daremot har modellen, precis
som i studieforbundsfallet, ett historiskt inslag enligt principen, som en folkhdg-
skolerepresentant uttryckte det, ”... at den som har skall varda givet”. Den typ av
orattvisa som istéllet diskuterats bland folkhdgskolorna &r att skolorna kan ha olika
forutsattningar for att bedriva sin verksamhet, bland annat beroende pa vilken hu-
vudman skolan har. Vi erinrar oss ett tidigare uttalande som géllde att alla skolor inte
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har lika forutséttningar nér det kommer till kravet pa dkad larartithet. Vidare undrar
man varfor basbidraget skulle var lika stort for alla skolor. ”De sma skolorna ska vél
inte gbdas pa varenda punkt”, eftersom kostnaden for t.ex. antagning &r storre pa
en storre skola. Internatskolor upplever ocksa en storre kostnad for sin verksambhet,
vilket man ser som ett bekymmer eftersom de uppfattar internatet som en viktig del
av folkbildningen.

Den orittvisa som kanske diskuterats mest dr den att RIO-skolorna upplever
att de har andra forutsattningar an SKL-skolorna att bedriva verksamheten. I det
brev fran RIO:s styrelse, som vi tidigare refererat till, patalades att RIO-skolorna har
samre ekonomiska forutséttningar eftersom de, till skillnad mot SKL-skolorna, inte
kan dra av moms. For att ta exemplet larartéithet igen:

Om alla skolor hade samma ekonomiska forutsdttningar sa vore det ett
bra forslag men sd dr det inte idag. Utan idag skulle sd skulle ett sant hdr
forslag sla mot RIO-skolor betydligt mer dn mot SKL-skolorna.

RIO-skolorna borde dérfor kompenseras for dessa olika forutséttningar menade
nagra representanter fran RIO-skolorna i remissvaren. Ett av forslagen var att en
del statsbidraget borde avsittas innan det fordelades for att kompensera for SKL-
skolornas momsavdrag. Ett annat forslag var att lata RIO-skolorna men inte SKL-
skolorna fé behélla det utvecklings- och profileringsbidrag som beredningsgruppen
foreslog skulle tas bort.

Ett sa rent system som mgjligt

En tredje aspekt som vi menar karakteriserar Folkbildningsradets bidragsfordel-
ning och diskussionerna kring dessa ar dnskan att den centrala styrningen fran saval
Folkbildningsradets som statens sida ska vara sa begridnsad som mgjligt gentemot
folkhdgskolor och studieforbund. I processen med att ta fram nya modeller for for-
delningen av statsbidrag ser vi ett ambivalent forhéllande till fragan om styrning.

I diskussionerna om de nya fordelningsmodellerna och i de intervjuer som vi
genomfort tangeras ibland frdgan om fordelningen av statsbidrag verhuvudtaget
ska fungera som styrmedel. For bidragsmottagarna och dess intresseorganisationer
forefaller utgangspunkten vara just ett sa rent” system som mdjligt i betydelsen att
det ska styra sa lite som mojligt. Minskningen av andelen av bidraget till studiefor-
bunden som fordelas som riktat forstarkningsbidrag och diskussioner om att helt
slopa forstiarkningsbidraget dr exempel pa detta. Men det kanske tydligaste exem-
plet r motstandet mot att fordela pengar utifran kvalitativa aspekter som regeringen
framfort forvantningar pa. Lat oss darfor analysera denna friga narmare.
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Hanteringen av kvalitativa element i bidragsgivningen
Ar det ndgon friga som diskuterats mycket nir det giller bidragsfordelningen 4r det
kopplingen mellan denna och kvalitet. Vi ndmnde inledningsvis att denna kvalitets-
fraga betonades starkt i 2005/06 ars folkbildningsproposition och att den ocksé var
en av utgangspunkterna i 9versynen av bidragsmodellerna. Enligt regeringen var det
rimligt att fordelningen av statsbidraget inte uteslutande skulle baseras pé kvantita-
tiva data, utan att dven virderande, kvalitativa element borde tillforas modellerna.
Léngsiktighet och stabilitet i bidragsgivningen var givetvis viktig for enskilda folk-
hogskolor och studieférbund, enligt regeringen, men utgjorde ... ingen motsattning
till en langsiktig omprioritering pa kvalitativ grund.”'%

Redan i 1990/91 érs proposition framkom en synpunkt pd forhdllandet mellan
kvantitet och kvalitet, som géllde studieférbunden:

Mitt forslag om ett nytt statsbidragssystem for folkbildningen far bl.a. till
foljd att det inte blir mojligt att genom volymokningar automatiskt paverka
statsbidragets storlek. Utifrdan de mal som staten fastligger for bidragsgiv-
ningen far studieforbunden hérigenom forbdttrade majligheter att satsa pd
kvalitet i sina verksamheter utan att for den skull riskera minskat statsbi-
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drag.

En referensgrupp tillsétts

Efter 2005/06 ars folkbildningsproposition inledde Folkbildningsradet en process
med syfte att stodja, f6lja upp och redovisa folkbildningens kvalitetsarbete. Att det
skulle vara en uppgift for studieférbunden och folkhdgskolorna sjélva att utforma
arbetet och still upp kriterier och indikatorer for vad som kunde anses vara och
leda till en hog kvalitet i verksamheten var nagot som de badde medlemmarna Folk-
bildningsforbundet och RIO var 6verens om. Folkbildningsférbundet uttryckte detta
som att:

Grunden for Folkbildningsrddets arbete bor vara att fora en dialog med
studieforbunden och sdtta sig in i deras olika ledningssystem och lednings-
processer for kvalitetsarbete. Folkbildningsradet bor diremot inte utar-
beta ett eget kvalitetssystem likt exempelvis Myndigheten for skolutveckling
och Hogskoleverket.'"

104 Prop. 2005/06:192, s. 49.

105 Prop. 1990/91, s. 19. Antalet timmar med det hogre schablonbidraget skulle ligga fast under en
trearsperiod.
106 Folkbildningsforbundet. Kvalitetsarbete i studieforbund fran 2007.
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Den referensgrupp som tillsattes for detta dndamal bestod av representanter fran
folkhogskolor och studieférbund samt en forskare, Lena Lindgren, fran Forvalt-
ningshogskolan i Géteborg. Gruppen ordnade en mingd olika konferenser och mo-
ten genomfordes for att diskutera kvalitetsfragor och ta fram forslag.

Pa referensgruppsmdtet i januari 2008 beslutade man att begriansa kvalitetsdis-
kussionen till de syften och verksamhetsomraden som folkbildningspropositionen
pekade ut.'”” P4 motet diskuterades ett PM dér det fanns forslag pa kvalitetsegenska-
per och indikatorer.

I ett underlag till Folkhogkolekonferensen 2008 skriver referensgruppen sé har:

Syftet dr att det indikatorsystem som utvecklas ska kunna anvéndas for att
regelbundet granska férekomsten och tillstandet av kvalitet i studieférbun-
dens och folkhogskolornas verksamhet. Den information som systemet pro-
ducerar ska anvindas som underlag i FBRs bidragsfordelning (vdr kurs.),
men ocksd for att visa infor riksdag, regering och medborgare att den verk-
samhet man bedriver har avsedd kvalitet. Det betyder i sin tur att systemet
bér ha ett strukturerat format med gemensamma kvalitetsegenskaper for
folkbildningen. Indikatorerna kan vara gemensamma eller skilja sig dat mel-
lan studieforbund och folkhogskolor. Kvalitetsegenskaper och indikatorer
mojliggor att organisationerna kan jamforas med varandra och med sig
sjdlva over tid."”

Till Folkhdgskolekonferensen bifogades ett arbetsmaterial som deltagarna pa konfe-
rensen skulle arbeta med gruppvis. Samma underlag gick ut till studieférbundskon-
ferensen 2008. Kvalitetsindikatorerna delades in i kategorierna forutsdttningar, pro-
cesser, prestationer, deltagareffekter (individ och medborgare) och samhdillseffekter.

Efter &terforeningskonferenser, diskussioner inom respektive organisation etc.
beslutade Folkbildningsradets styrelse att kvalitetsredovisningar for perioden 2008—
2009 for bade folkhdgskolor och studieférbund skulle skickas in till Folkbildnings-
radet senast den 1 juli 2009.'%”

Referensgruppen enades pa motet den 29 april 2008 om att foresla tva kvalitets-
kriterier till kommande kvalitetsredovisning, ndmligen folkbildningskompetens och
deltagareffekter. Infor nista referensgruppsméte skulle representanterna for folk-
hogskolorna respektive studieforbunden ta fram var sitt forslag pa indikatorer for
folkbildningskompetens. Lena Lindgren skulle presentera ett forslag pa indikatorer
for deltagareffekter.

107 Folkbildningsradet. Referensgrupp Kvalitetsmatt. 2008-01-24.

108 Folkbildningsradet. Underlag till Folkhdgkolekonferensen 2008: Kvalitetsindikatorer for folkbild-
ningen, s. 2.
109 Folkbildningsradet. Styrelseprotokoll 08-04-24.
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Trots ganska omfattande forslag fattades emellertid inget beslut om att anta dessa
indikatorer. [ stillet, om vi ldser Folkbildningsradets publikation Nationell redovis-
ning av folkbildningens arbete, beslutades att: ”’I det utvecklingsarbete som sedan
tog vid (dvs. efter det kvalitetsarbete som beskrivits ovan, var anm.) blev det tydligt
att det handlade om processer som inte kan skyndas fram eller tryckas pa "uppifran’.
Varje folkhdgskola och studieforbund méste dga sin egen process utifran sina egna
forutséttningar.”'°

Vi konstaterar saledes att det infe skulle finnas nigra kvalitetsindikatorer som
skulle “tryckas p& uppifrdn” utan det var upp till varje enskild folkhdgskola och
studieforbund att sta for sin egen kvalitetsutveckling. Men hur stdimde detta beslut
med de dnskemal som fanns 1 2005/06 ars folkbildningsproposition? Var inte tanken
att bidragssystemet skulle innehélla kvalitetsaspekter och inte bara bygga pa kvanti-
tet? Kvalitetsarbetet var inte avslutat, det skulle bara ske lokalt och inte centralt. Vi
aterkommer till detta.

En av anledningarna till att det inte blev ndgra gemensamma indikatorer for folk-
hogskolan sigs vara RIO:s styrelses negativa instéllning till detta. I ett brev till Folk-
bildningsradet, ddr RIO:s styrelse foreslog representanter till en annan grupp, sdgs
att: ”RIO:s representant har inte heller i den gruppen (det vill sdga referensgruppen,
vér anm.) gett sitt stod till gemensamma indikatorers varande.”'!! Négra gemen-
samma kvalitetsindikatorer utarbetades saledes inte av Folkbildningsradet.

Beredningsgrupperna arbetar vidare med kvalitetsfragorna
Diskussionen om gemensamma kvalitetsindikatorer var emellertid inte avslutad,
utan var ett genomgaende tema inom den beredningsgrupp som arbetade fram for-
slaget till ny bidragsmodell for folkhdgskolorna. Daremot var méanga folkhdgskolor
mycket negativa till att infora kvalitativa matt i bidragssystemet. Det var inte bara
for att kvalitetsindikatorerna var okénda, vilket innebar att man inte visste vad man
skulle tycka till om, utan att en fordelning efter kvalitetsmatt helt enkelt inte upp-
levdes som ett bra forslag. Antingen sag man det som orimligt att géra en koppling
mellan kvalitet och statsbidrag, eller s& ansdg man att alla skulle uppfylla kriterierna,
oavsett vilka kriterier som valdes. Ménga skolor menade att det var deltagarna som
skulle bestimma vad som var god kvalitet och inte ndgon grupp pa central niva.
Trots att fragan om kvalitativa métt tydligt fanns med i de motiv som Folkbild-
ningsradets styrelse hade for att se dver fordelningsmodellen var frdgan daremot
valdigt nedtonad i beredningsgruppen for studieférbunden. Beredningsgruppen upp-
fattade tidigt ett starkt motstand fran studieférbunden mot att koppla sdédana matt till
bidragsystemet. Detta motstand baserade sig pé att studieforbunden hade svart att

110 Folkbildningsradet. Nationell redovisning av folkbildningens kvalitetsarbete 2010, s. 7.
111 Folkbildningsradet. Brev fran RIO:s styrelse till Folkbildningsradet 2008-06-26.
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se hur sadana kriterier skulle vara utformade. Vid 6verldggningar uttryckte de ocksa
en radsla for att inforandet av kvalitativa matt kunde leda till en réttsoséker situa-
tion med en subjektiv bedomning av kvaliteten i studieforbundets verksamhet och
arbetssitt. Beredningsgruppen uttryckte ocksa sjélva att det var svart att konstruera
indikatorer for att kunna méta och jamfora kvalitet. I remissvaren var darfor inte
denna fraga nirvarande pa samma sétt som for folkhogskolorna. Studieférbunden
och folkhogskolorna verkar mena att utveckla ett kvalitetsarbete dr en sak, men att
koppla kvalitetskriterier till bidragssystemet dr en helt annan.

Det upprepades flera ganger fran bade studieforbund och folkhdgskolor att kva-
litetsfragorna maste hallas isér fran fordelningen av statsbidrag. P& folkhogskole-
konferenserna varen 2010 framfordes exempelvis protester mot kvalitativa element
i bidragsgivningen: “Kvantifiering av kvalitet kan vara livsfarligt”, eftersom det &r
svart att hitta tydliga och réttssdkra kriterier. Kritikerna menade att detta kunde leda
till likriktning.!'? Vi ifragasitter starkt en standardiserad kvalitetsmétning”, sager
en representant for folkhdgskolorna. Vi ser det som omdjligt att finga upp varje
skolas specifika kvalitet och undrar vad som egentligen blir 6ver for en nationell
kvalitetsredovisning” menar samma person.

I Folkbildningsradets reflektioner till utvarderingsgruppens forsta rapport Ett
system som alla kan leva med” utvecklar man sin syn pa kvalitet och dess koppling
till férdelningsmodellerna:

Folkbildningsradet dir tveksamt till att resursfordelningsmodeller som helt
bygger pa kvalitativa element dr ldmpliga for folkbildningen. Att kvantifi-
era statens syften med folkbildningen i ekonomiska termer kan bdde leda
till en oonskad likriktning och till alltfor detaljerade och dirmed svaréver-
skadliga bidragsmodeller.

Ett annat problem dr att modellerna riskerar att bli kontraproduktiva. Om
ekonomiska resurser ska styras till studieférbund och folkhégskolor vars
verksamheter bedoms vara av hogre kvalitet dn 6vrigas, utarmas de redan
svagare miljoerna. Samtidigt skulle en motsatt princip — stérre anslag till
de svagare miljoerna — knappast vara rimlig i resursfordelningsmodeller
som syftar till att framja verksamheternas kvalitet. Detta dilemma har upp-
mdrksammats dven inom hogskoleomrddet.

112 Folkbildningsradet. Sammanstillning av statsbidragsdiskussionerna vid Folkhogskolekonferen-
serna i Malmo och Nacka mars 2010. 2010-04-27.
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Nétverket FB Kvalitet

Aven Tage Johansson, som i manga &r arbetat som rektor och utvecklat nitverket FB
Kwvalitet dér ett stort antal folkhdgskolor ingar, problematiserar frigan om kvalitet i
folkbildningen, hur den kan métas och om den kan och bor kopplas till en ekonomisk
fordelning. Han skriver sa har: **

... folkhdgskolorna har en hég och jimn kvalitet, som inte varierar ndmn-
vdrt over tid. Kvaliteten tycks inte heller variera med de faktorer som man
ofta formodar dr avgorande for kvalitet. Folkhogskolans kvalitet dr ovan-
ligt stabil och robust.

Enligt Johansson bor man dérfor fundera 6ver podngen med att koppla ekonomiska
incitament till den uppmatta kvaliteten. Ska bidragen fordelas utifrén de uppnadda
resultaten eller enligt faktorer som man anser gynna kvaliteten? Om man véljer det
forsta perspektivet, vem ska gora denna bedémning? frigar han sig. Ar det delta-
garna, personalen eller utomstaende bedomare? Hur ska en sddan oséker beddmning
ge en rattvis fordelning?

Det ar dock lika osédkert att ga den andra vagen via faktorer som anses gynna kva-
litet. Hur sékert d4r sambandet mellan hog kvalitet och exempelvis internat, bibliotek,
samarbete med omvirlden eller beredningsgruppens forslag om studeranderittslig
overenskommelse? Johansson drar f6ljande slutsats:

Den risk man tar med en sddan kriterielista, med saker som dr enkla att
faststdlla, dr att man snedvrider hela kvalitetsarbetet. Fokus ges dt och
pengar satsas pd saker som inte har ndgot klarlagt samband med sam-
héllsmdlen 4:7. Och inte heller med andra lika viktiga kvalitativa mdl, som
folkhogskolor, huvudmdn eller deltagare har.

Enligt Johanssons rapport mits kvalitet utifran deltagarnas maluppfyllelse. Johans-
son menar ocksa att larartithet eller arbetskultur bland lararna inte har nagot sam-
band med deltagarnas méluppfyllelse. Men vad &r det dd som astadkommer en god
maéaluppfyllelse? Enligt Johansson ar det svart eller rent av omojligt att hitta faktorer
som har en avgorande betydelse for god kvalitet:

[Det finns] inga styrkta samband mellan dessa enskilda faktorer och god
kvalitet — oavsett vilket kvalitativt perspektiv som man vdljer. Allt grundas

113 Johansson 2011. FB-kvalitet &r ett natverk av folkhdgskolor med syfte att méta folkhogskolornas
kvalitet. Sedan 2006 genomfors webbaserade kvalitetsmétningar vid tva tillfdllen per ar. Rorelse-
folkhdgskolornas intresseorganisation har huvudmannaskapet for detta ndtverk.
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pd gissningar, l6sa antaganden och favoritforestdllningar om vad som ska-
par madluppfyllelsen. Inget dr styrkt.

Sarkoppling mellan kvalitet och fordelningsmodell

De bada bidragsmodeller som tradde i kraft 2012 &r visserligen inte helt rena” fran
kvalitetsvariabler. Exempelvis fordelar studieférbunden en viss procent av det ror-
liga bidraget for verksamhet som bedrivits for personer med funktionsnedséttning
och deltagare med utldndsk bakgrund och for folkhogskolorna finns en miniminiva
for ldrartatheten, andel redovisad verksamhetsvolym, etc. Utgdngspunkten ar dock
en organisatorisk sarkoppling mellan kvalitetsarbete och statsbidragsmodeller.

Sarkoppling kan beskrivas som ett sétt for organisationer att hantera de krav
som stills fran omgivningen. Nér sddana krav star i motsdttning till organisationens
interna krav och synsitt kan vi forvénta oss att organisationen utvecklar separata
strukturer och processer for de olika kraven. Dessa verkar sedan parallellt inom orga-
nisationen utan att stora varandra och kan pa detta sitt ses som sirkopplade.'

Pé detta satt fungerar och verkar kvalitetsarbetet och fordelningsmodellen pa-
rallellt, sirkopplade fran varandra. Bidragsmodellerna halls s& rena fran styrande
element som mgjligt.

Att bidragsmottagarna pa detta sétt vill minimera statsbidragets styrande effekt
och pa sa sitt viarna sin egen handlingsfrihet 4r inget som bor forvana nagon. Var
uppfattning eller tolkning &r att frigan om kvalitet egentligen inte handlar s& mycket
om att man dr motstandare till kvalitet i sig. Man pastar ju att folkbildningen har en
j@mn och hog kvalitet vilket ju borde innebéra att kvalitet gér att médta. Det man ar
motstandare till 4r ndgon centralt ska bestimma vad kvalitet &r, hur det ska métas
och sedan anvinda detta i en bidragsfordelning.

Denna “centralstyrning” skulle bara skapa okad byrakrati for bade Folkbild-
ningsradet och folkhogskolorna, menade en av folkhdgskolorna:

Férslaget innebdr dessutom utékad byrakrati med nya tjdnstemdn som ska
sitta och bedoma alla ansékningar, forutom att skolorna far avsdtta resur-
ser till personer som ska arbeta med ansokningar.

Att samma upprordhet inte kom fran studieférbundens sida berodde helt enkelt pé att
beredningsgruppen inte hade nagra liknande forslag. Har tonade man, som vi sett, i
stillet ned fragan tidigt i beredningsprocessen.

114 Se exempelvis Meyer & Rowan 1977 och Brunsson 2002.
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Folkbildningsradet styr framst formen fér verksamhet

Efter att vi nu har konstaterat att studieféorbunden och folkhdgskolorna vill ha ett ’sa
rent system” som mdjligt stiller vi oss fragan vad Folkbildningsradets fordelnings-
system egentligen styr?

I vér enkédtundersokning till studieforbundens avdelningar fragade vi, utdver i
vilken grad som olika aktorer och foreteelser anses paverka avdelningen, om vad
som paverkas. For varje fraga fick respondenterna ange om aktoren eller foreteel-
sen paverkade verksamhetens form, innehallet i verksamheten eller malgruppen for
verksamheten. Ett eller flera alternativ kunde anges.

Ett relativt tydligt monster framtréder i materialet. Det som tydligast anges som
styrande av verksamhetens form dr statsbidraget och det till fordelningsmodellen
kopplade regelverket for de olika verksamhetsformerna. Till mindre del anges ocksa
kravet pa ett systematiskt kvalitetsarbete och personalens och cirkelledarnas kom-
petens vara med och styra formen. Vért att notera ar att vad som kan beskrivas som
lokal efterfradgan (kommunens 6nskemaél, individers och lokala civilsamhaillets efter-
fragan av folkbildning) till mycket liten del anses paverka verksamhetens form.

Om staten via Folkbildningsradet framforallt styr verksamhetens form sa anger
avdelningarna att innehdllet framforallt styrs av efterfragan hos individer och lokalt
civilsamhille, i kombination med studieférbundens ideologiska profil, dess med-
lemsorganisationer samt personalens och ledarnas kompetens. Betydligt farre anger
att statens syften styr verksamhetens innehéll, &ven om det fortfarande dr mer &n
hélften som anser att sa ar fallet.

Avdelningscheferna anser att verksamhetens mdlgrupp fraimst paverkas av for-
bundsnivans prioriterade omraden samt andra férbundsinterna variabler som avdel-
ningsstyrelsens prioriteringar och den ideologiska profilen. Nér det géiller malgrupp
sa verkar ocksa statsbidraget, och d& med sitt inbyggda forstarkningsbidrag, spela
en roll. Aven statens syften anges av manga som viktiga. I intervjuerna talar lokala
chefer t.ex. ofta om personer med kortare utbildningsbakgrund som en konkretise-
ring av syftet att utjagmna utbildningsklyftor.

Stallt pa sin spets sa pekar denna enkédtundersokning darfor pa att Folkbildnings-
radet i sin roll som fordelare av statsbidrag i forsta hand styr formen for verksam-
heten, medan innehallet och mélgrupperna i huvudsak styrs av interna faktorer i
studieforbunden och av lokal efterfragan. Studieforbunden kan sjilva utifran sin
ideologiska profil, pa en efterfragestyrd marknad, utforma inriktning och innehall
i sin verksamhet, sa ldnge de haller sig till de former som staten och Folkbildnings-
radet definierar. Detta ar inget forvanande resultat utifran slutsatserna i vara tidigare
rapporter dér vi visat pa en motvilja fran studieforbunden och Folkbildningsradet att
styra statsbidraget utifran kvalitativa och innehéllsméssiga aspekter. Istdllet har man
valt en fordelningsmodell med tydligt definierade verksamhetsformer som relativt
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enkelt later sig kvantifieras. Mot denna grundldggande utformning av bidragssyste-
met har vi i beredningsprocessen inte kunnat se nagot motstand frén studieférbun-
den. Studieforbunden verkar alltsd anse det som legitimt att fordelningsmodellen
ar utformad pa ett sétt som styr verksamhetsform, medan det inte anses legitimt att
Folkbildningsradet skulle anvéinda en modell som i for hog utstrackning skulle styra
verksamhetens innehall och malgrupp.

Vart tog verksamheten vagen?

Vi uppfattar saledes bidragssystemet som i huvudsak ett administrativt system, dvs.
det ska skapa forutsattningar for folkhogskolornas och studieférbundens verksamhe-
ter men det ska inte styra verksamheterna som sadana. Det finns alltsa en sirkoppling
dven mellan bidragsfordelning och verksamhet.

Samtidigt ska Folkbildningsradet, enligt forordningen om statsbidrag, kontinu-
erligt folja upp och utvirdera verksamheten i forhallande till de syften som angi-
vits. Folkbildningsradet genomfor en miangd uppfoljningar och utvirderingar. Man
tar fram en stor méngd verksamhetsstatistik om folkhogskolor och studieforbund,
deras ekonomiska situation och bidragsgivare, information om folkbildningens
kvalitetsarbete, om studieforbund och folkhdgskolor foljer statsbidragsvillkoren,
om folkbildningens samhéllsbetydelse, hur internkontrollen ser ut, osv. Dessutom
genomfor Folkbildningsradet uppfoljningsbesok pa olika folkhogskolor och studie-
forbund. Vid dessa besok tittar Folkbildningsradet pa organisationen och verksam-
heten, exempelvis hur verksamheten planeraras och arbetet med kvalitetsfragor, hur
studieforbundet eller folkhdgskolan nar upp till statens syften samt hur de f6ljer upp
administrationen och ekonomi.

Utvérderingarna genomfors inom ramen for en femérig strategi dar den nuva-
rande strategin avslutas 2014. Foreliggande utvirdering ér en del av denna utvér-
deringsverksamhet. Andra utvérderingar har berort exempelvis studieférbundens
kulturprogram, folkhdgskolans ldrare, studieférbundens cirkelledare och studie-
cirkel- och folkhogskoledeltagare.''

Hur anvénds denna information? Enligt Folkbildningsradets senaste arsredo-
visning anvénds resultaten fran uppfoljningsverksamheten. ”... forutom i aterrap-
porteringen till regeringen, som underlag for bidragsfordelning, vid uppfoljning
och justering av bidragsvillkor, i arbetet med att upptdcka och forebygga felaktig
bidragsanvandning...” Nér det giller de nationella utvarderingarna séger man att:
”Utvérderingsrapporterna presenteras vid konferenser for studieforbund och folk-
hogskolor och vid interna seminarier for Folkbildningsradets kansli. De utgdr grund

115 Folkbildningsridet. Arsredovisning med verksamhetsberittelse 2013, s 11 ff.
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for Folkbildningsradets medverkan under Almedalsveckan”. Man arbetar ocksa for
att ”... resultaten fran utvirderingarna ska bidra till forskning och annan kunskaps-
uppbyggnad inom folkbildningsomradet.”''¢

Eftersom studieforbunden har en annan organisatorisk profil 4n folkhdgskolorna,
med flera led innan bidragen nar ut i organisationerna, finns en internkontroll for att
folja upp avdelningarnas anviandning av bidraget. Internkontrollen ledde 2013 till att
ungefar 2,5 promille av antalet studietimmar justerades bidragsmaéssigt. Justering-
arna dr overlag fa dven for tidigare ar.'"” For folkhdgskolorna finns inte denna typ av
internkontroll utan det &r de enskilda folkhogskolornas ansvar att bygga upp rutiner
for uppfoljning och utvirdering. Brister uppticks déarfor pa annat sitt, exempelvis
via Folkbildningsradets egna uppfoljningar av statsbidraget. Som exempel pa vid-
tagna atgérder kan ndmnas att en skola fick sitt bidrag justerat eftersom man inte upp-
fyllde grundvillkoret for larartdthet, andra brister ledde till att ett par folkhogskolor
fick betala tillbaka delar av bidraget.!'® Man kan séga att denna kontroll i stort avser
att justera direkta och eventuella felaktigheter i forhallande till de formella krav som
finns for att erhalla statsbidrag.

Kvalitetsredovisningar

Uppgifter pa hur studieférbund och folkhogskolor arbetar med fragor om exempel-
vis kvalitetsarbete och hur man uppfyller statens syften bygger i huvudsak pé egen-
rapportering till Folkbildningsridet. Aven hiir kan naturligtvis “brister” upptickas.
Lat oss ta ndgra exempel ur radets rapporter.

12010 ars nationella kvalitetsredovisning skriver radet att kvalitetsredovisning-
arna hade utvecklats, men att det borde vara tydligare hur utvdrderingarna ska goras
och hur resultaten ska tas tillvara. Man menade ocksa att redovisningen av effekterna
och deltagarinflytandet borde stirkas. Ungefdr samma andel av folkhgskolorna och
ett av studieférbunden hade fortfarande brister i sin kvalitetsredovisning. Sjilv-
varderingen visade en viss forbattring nar det gillde exempelvis statens syften och
verksamhetsomraden atminstone for folkhdgskolorna. Over 50 procent (en dkning
med 7 procent sedan 2009) sade att de genomforde en systematisk uppfoljning eller
utvirdering och analys av mélen och insatserna nir det gillde syftena, och ungefar
30-50 procent gjorde det nér det géllde verksamhetsomradena. Bland studieforbun-
den var det bara nagot enstaka forbund som gjorde systematiska uppfoljningar av
syftena och verksamhetsomradena. '

116 1Ibid.,s. 14f.

117 Folkbildningsradet. Samlad bedémning av folkbildningens samhallsbetydelse 2013, s. 34.
118 Ibid., s. 36.

119 Folkbildningsradet. Nationell redovisning av folkbildningens kvalitetsarbete 2010.
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12011 ars kvalitetsredovisning sédgs att syftet med redovisningen bland annat &r
att analysera studieférbunds och folkhdgskolors systematiska kvalitetsarbete med
fokus pa utvirdering och ldrande.

Trots att dokumentationen har stirkts betydligt de senaste dren, dr detta
ett omrdade som studieférbund och folkhégskolor ser behov av att stirka
ytterligare. Synliggorandet av kunskap om folkbildningsverksamhet, vad
den leder till och hur den utvecklas, framhdlls som mycket viktigt for trans-
parens, legitimitet och ldrande, bade for egen del och gentemot omvdrlden.
... Man ser virdet av att kunna synliggora, ldra av och pavisa vad verksam-
heten leder till. Samtidigt som det finns en skepticism mot en alltfor sndv
syn pd resultatstyrning och mdtbarhet utifrdn termer som produktivitet och
effektivitet. 1

I rapporten om kvalitetsarbete inom folkbildningen, frén 2012, som bygger pa enkét-
svar fran samtliga folkhogskolor och studieférbund liksom besdk hos samtliga tio
studieforbund (central och lokal nivé), och tio av folkhogskolorna finns redovisat
vad folkhogskolor och studieférbund har genomfort i forhéllande till statens fyra
syften. Ungefar 70 procent av folkhdgskolorna har formulerat mal, genomfort insat-
ser, utvérderat dessa insatser inom de fyra syftesomradena. En nagot mindre andel,
60 procent, bedomer att det inneburit en verksamhetsforbattring inom négot av dessa
omréaden.

Merparten av studieforbunden har genomfort insatser av olika slag inom de fyra
syftesomrédena. Verksamhetsforbattringarna har dock framst skett inom kultur- och
demokratiomradet, i mindre grad nér det géller att utjimna utbildningsklyftor eller
att 6ka engagemanget for att delta i samhéllsutvecklingen.

Vilka atgarder vidtas?
I den sérskilda uppfoljningen av grundbidraget till studieforbunden 2013 sidger Folk-
bildningsradet att nistan alla studieférbund kan visa hur man pé ett systematiskt
sett ”— arbetar in bade profil och syften i verksamhetsplaneringen — centralt och
regionalt”. Daremot, enligt rddet, kan man inte pa samma sitt sett se resultatet av
det forankringsarbete som gors. Resultatuppfoljningen beskrivs ofta ”... i termer av
’dialog’, "pagaende process’ etc.”.

Om vi ser till distansundervisning/flexibelt larande som regeringen papekat som
viktigt redan i 2005/06 ars folkbildningsproposition uttrycker studieférbunden i
samma uppfoljning att detta dr viktigt. Lika Gverens verkar man vara att det ar svart

120 Folkbildningsradet. Kvalitetsarbetet och utvecklingen av verksamheten i folkbildningen 2011,
s 11.
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att fa igang den har verksamheten. Det talas om motstand, vilsenhet eller kompe-
tensbrist. Folkbildningsradet menade i sin kommentar till detta att flexibelt ldrande
1 hogsta grad var en demokrati- och social fréga. Det handlade ocksé om att 6ka till-
géingligheten savél geografiskt som deltagarméssigt. Léser vi statistiken for distans-
undervisning var det i genomsnitt 0,5 procent av deltagarna som lédste pa distans
2013, medan motsvarade for folkhdgskolorna var 17 procent.'?! Gar vi tillbaka till
undersokningen "Att vara folkhdgskolldrare”, dr undervisning pa distans det omrade
dér man anser sig sjdlv ha minst kunskap om. Intresset for att dka sin kunskap om
detta omrade ar samtidigt véldigt lagt.'*

Vi har sett ovan att Folkbildningsradet justerar bidraget for folkhdgskolor och
studieforbund om dessa inte uppfyller de formella krav som stélls utifran bidrags-
reglerna. Hur agerar Folkbildningsradet i de fall dar man sédger att det &r svart att se
resultatet av forankringsarbetet av statens syften eller att distansundervisningen inte
ar pa onskad niva? I det hér fallet verkar Folkbildningsradets strategi inte vara att
korrigera verksamheterna med ekonomiska styrmedel utan snarare att hjélpa till att
skapa forutsittningar for att verksamheterna ska bedrivas i enlighet med bidrags-
bestdmmelserna. Man séger att det &r varje folkbildningsorganisation som tar emot
statsbidrag som har det fulla ansvaret for att f6lja upp, granska och kontrollera att
statsbidragsbestammelserna foljs. Folkbildningsradets ansvar

... dr att sdkra att organisationerna utfor den egna kontrollen av statsbi-
dragsanvindningen pa ett sdtt som tryggar att fel inte begas, eller att fel
upptdcks och rdttas till... Studieférbundens och folkhégskolornas kvali-
tetsarbete hor ndra samman med ritten att uppbdra statsbidrag. En be-
domning av det systematiska kvalitetsarbetet ingdr bade i Folkbildnings-
rddets provning av nya statsbidragsmottagare, och vid granskningar som
initieras vid misstanke om felaktig anvindning av statsbidraget som kan
leda till dtertagande av statsbidrag och i forldngningen till att rdtten till
statsbidrag upphor.'?

Vi kan konstatera att ”felaktig anvindning av statsbidraget™ i det hér fallet inte inne-
bér att den faktiska verksamheten som sadan &r utvérderad och felaktig utan snarare
om exempelvis ett kvalitetsarbete pagér eller inte. Den uppfoljning och utvirdering
som géller verksamheterna anvinds framfor allt 1 ett stddjande syfte, inte for att
”straffa” eller “belona” bidragsmottagare. Bidragsmodellen och verksamhetsresultat
ar saledes sarkopplade.

121 Folkbildningsradet. Uppfoljning av grundbidraget till studieforbunden 2013, s. 5 och 10; Samlad
bedomning av folkbildningens samhéllsbetydelse 2013, s. 20.

122 Andersson et al, s 33 och 42.
123 Folkbildningsradet. Samlad bedémning av folkbildningens samhallsbetydelse 2013, s. 32f.
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Varfor ser man over bidragsmodellerna?

Om det inte ar verksamheterna som sddana som foranleder de dversyner av fordel-
ningsmodellerna som Folkbildningsradet genomfor med jamna mellanrum'*, vilka
syften har da dessa dversyner, dvs. vad ska de 16sa?

En viktig forklaring till varfor modellerna ofta ses 6ver &r naturligtvis den eko-
nomiska betydelsen som bidragssystemet utgor och att det, som vi berért ovan, ska
vara réttvist. Modellerna for fordelning av bidrag bade till studieforbunden och till
folkhdgskolorna &r utformande pa ett sitt som gor det svart (for folkhdgskolorna i
det ndrmaste omojligt) att genom egna bedrifter 6ka sin andel statsbidrag. Det ar
helt enkelt svart att vixa inom ramen for modellerna. Detta gor att en, for den egna
folkhogskolan eller studieférbundet, framgéngsrik omférhandling av hela fordel-
ningsmodellens utformning ar den kanske storsta mojligheten att kapa at sig en storre
andel av statsbidraget. Vi har tidigare beskrivit just denna aspekt av processen for att
ta fram nya bidragsmodeller som “kriget om resurserna”.

Missnodje och misstianksamhet
Men dven missndje patalas som ett skél till en ny Gversyn av bidragsmodellerna:

Efter forra systemet blev det vildigt mycket sa att det var ndgra som vann
och det var andra som forlorade och att radet kérde 6ver sex stycken stu-
dieforbund och gick pa tre studieforbunds asikt, Bilda, Sensus och Sisu. Det
blev bilden, att det var en spricka mellan studieforbunden.

Vi har inte tyckt om, tycker inte om det nuvarande statsbidragssystemet.
[...] tror jag det dr en brist att det blev en sdn konflikt runt den. Nu tror jag
aldrig att vi far ett statsbidragssystem som alla gillar och som alla tycker
dr ok. Det dr lite som en pendel fram och tillbaka och det tror jag att man
mdste acceptera.

Men det finns ocksé de som menar att det finns en utbredd misstanksamhet. Denna
misstinksamhet spdder pa oenigheten om huruvida systemet var bra eller daligt ut-
format. Syftet med en ny versyn handlar d& om att tippa till eventuella kryphél eller
fortydliga regelverket.

Vi dr misstinksamma inom folkbildningen, speciellt inom familjen. Vad gor
de ddr andra for att hamna pad grén kvist? Varfor ska inte vi gora sd hdr

124 Sedan 1991 da Folkbildningsradet fick ansvar for att fordela statsbidraget har nya modeller inforts
1994, 1997, 1998, 2001, 2007 och 2012. Aven 16pande justeringar har gjorts under denna tid.
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ndr alla andra gor det? De allra flesta har ambitionen att bade gora en
verksamhet man brinner for och att inte gora fel. Sen gér grannen ndgot
som man sjdlv upplever som forbjudet. Ofta bygger man pd myter om vad
grannen gor istdllet for att prata med grannen

Systemet skapar “’kreativa losningar” menade en folkhogskola:

Alla skolledningar tvingas att manipulera regelsystemet. Skolledningar
fuskar inte. Skolledningarna ljuger inte. Men man hanterar systemet, for
att det skall ticka kostnaderna i den verksamhet som man tack var de olika
intressenternas mdl och verklighetens forutsdttningar, mdste genomfora.
Over tid kommer varje ansvarskinnande skolledning att forséka “lindra
effekterna” av regelsystemet.

En evig oro

Det verkar finnas en evig oro” fran folkbildningens organisationer dér éversyner
eller korrigeringar dr ett sitt for studieférbund och folkhogskolor att kdnna att "nagot
nytt dr pa gdng” som kanske leder till att man fér en lite béttre position ndsta gang.
Det &r da inte forvanande att man ater vill ha en ny 6versyn. De bada bidragssystem
som studerats har varit i kraft sedan 2012. Men redan aret efter fattades beslut om en
ny oversyn av bidragssystemet for studieférbunden. En begiran kom till Folkbild-
ningsradet den 19 september 2013 om en dversyn. Begdran var formulerad i en enda
mening: “Folkbildningsforbundets styrelse har beslutat att till Folkbildningsradet
framfora en begidran om en dversyn av statsbidragsreglerna for studieforbund.”'?

I Folkbildningsradets verksamhetsplan och budget for 2014 sdgs att: ”Under
2015 ska styrelsen ta stéllning till nytt fordelningssystem for statsbidrag till studie-
forbund. En 6versyn av bidragssystemet for folkhogskolor paborjas hosten 2015.7126
Det finns inga motiveringar bakom Folkbildningsférbundets begidran om &versyn
av bidragsfordelningen till studieférbunden. Det finns heller inga motiveringar fran
styrelsens sida om varfor man godtar att géra denna dversyn. I styrelseprotokollet
fran den 25 september 2013 kan vi ldsa att det ”... beslutades att uppdra at kansliet
att aterkomma till styrelsen med plan for Gversyn av system for statsbidrag till stu-
dieforbund.” Till styrelsemdtet den 4 februari 2014 finns en bilaga som géller denna
oversyn. I bilagan finns den bakgrundsbeskrivning som vi refererat till ovan samt
den uppfdljning som kansliet gjort for att se hur studieférbunden foljer statsbidragets
intentioner. Folkbildningsradet konstaterade att fa studieférbund foljde den bidrags-
modell som styrelsen beslutat om. Syftet med projektet ... ér att ta fram forslag

125 Folkbildningsforbundet. Dnr 49, u2013, 7 arl. Stockholm 2013-09-19.
126 Folkbildningsradet. Styrelsemdte 2014-05-28 Handling till punkt 9.
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till ett nytt statsbidragssystem som moter samhéllets behov av folkbildning och ger
studieférbunden forutsittningar och mdjligheter att bedriva folkbildningsverksam-
het som foljer statens syften med anslaget till folkbildningen.”'?’

Nér det géller folkhdgskolorna fanns forslag redan innan beslutet om de nya
bidragsreglerna hade tagits om att systemet skulle ses dver igen. Pa RIO-kongressen
den 20-21 mars 2013 godtogs en motion ddr man yrkade pé att skyndsamt ta bort
larartithetsbegreppet som ett generellt statsbidragskriterium och ett beslut om att
RIO innan kongressen 2015 skulle initiera en dversyn av nuvarande statsbidrags-
system.'?® Som vi sett ovan har Folkbildningsradet beslutat att en 6versyn av folk-
hogskolornas bidragsmodell ska paborjas 2015.

Statens konsekventa ambivalens

Vi har sett i det foregéende avsnittet att folkbildningen i hog grad styr verksamheten
utifrdn vad folkbildningen sjélv anser vara rimligt. Beror detta pa att staten inte vill
styra eller att andra aktorer som ger bidrag till studieférbund och folkhdgskolor har
andra krav och forvantningar? Vad vill staten uppna med sin styrning?

Staten har flera styrinstrument till sitt férfogande; ideologiska, ekonomiska och
regleringar eller med ett annat sprakbruk; predikan, morot och piska. Alla dessa styr-
medel dr sammanfldtade i forordningen om statsbidrag till folkbildningen, i propo-
sitioner etc. Vi delar dérfor inte upp styrningen i enskilda styrinstrument utan talar
bara om statens styrning.

"Fri och frivillig”

11990/91 érs proposition, ’Om folkbildning”, dir grunden lades for regeringens och
riksdagens syn pa folkbildningen, sdgs att folkbildningens anordnare sjélva skulle
lagga fast malen for verksamheten, medan riksdag och regering skulle lagga fast
malen for bidragsgivningen.'? Statsbidraget skulle fortséttningsvis innehélla mindre
regler och pa ett tydligare sitt knytas till malen for folkbildningen.'** Man skulle helt
enkelt infora mél- och resultatstyrning for folkbildningen, vilket vid den tidpunkten

127 Folkbildningsradet. Styrelseprotokoll 2014:2, 20 februari 2014. Handling till punkt 10.

128 Rorelsefolkhdgskolornas intresseorganisation. Protokoll fan RIOs kongress pa Djurdnéstet den
20-21 mars 2013.

129 Prop. 1990/91:82, s. 6.
130 Ibid.s. 4.
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var den ambition som préiglade hela statsforvaltningen, dven om det tédnkta Folkbild-
ningsradet inte var en myndighet.
Léangre fram i propositionen kan vi ldsa foljande:

Inom de grinser som riktlinjerna stdller upp, bor folkbildningen sjdlv fa
bestdmma inriktningen pd sin verksamhet. Detta leder enligt min mening
till att statsbidragets roll som styrinstrument for verksamheten kraftigt bor
tonas ned. Statsbidraget bor sdledes inte knytas till ett omfattande regel-
system som i stor utstrdckning styr verksamheten.’!

Regeringen utvecklade och fortydligade sina skél ovan pa foljande sdtt. Nar det
géllde att folkbildningen skulle vara fii och frivillig menade man att den skulle vara:

.. obunden av stat och marknad, skild fran samhdillets ldiroplansstyrda
utbildning och arbetsgivarnas produktionsanpassade personalutbildning.
Den skall vara ett forum ddr deltagarna sjilva viljer dmne och arbetsfor-
mer och ddr de egna erfarenheterna och behoven styr studierna. En néra
relation till mdnniskors vardagliga miljoer och gemenskaper av ideologisk
och kulturell karaktdr dr naturlig.’*

Men det var ocksa viktigt att profilera sig. Studieférbundens profil skulle exempelvis
kunna vara priglad av huvudmannens ideologiska eller politiska varderingar. Nér
det gillde folkhogskolorna tinkte man sig profilering i tva avseenden, dels att folk-
hogskolornas arbetsformer och uppliaggning av studierna skulle skilja sig fran det
offentliga skolvisendet, dels en profilering som skulle kunna vara ideologisk eller
innehallsméssig, exempelvis i kursutbudet.!*

Syftena har justerats over tid

Under érens lopp har vissa forandringar genomforts i de syften som formulerades i
1990/91 éars proposition, liksom att vissa grupper som folkbildningen borde vinda
sig till har tillkommit. I 2005/06 ars folkbildningsproposition menade emellertid re-
geringen att det fanns en viss fara med att peka ut vissa grupper som var i ett sirskilt
behov av stdd eftersom dessa grupper stindigt pekades ut som svaga. Nu ville reger-
ingen dndra detta och 6verlata till folkbildningen att sjdlva bestimma vilka grupper
som var relevanta for att syftena skulle nas. Grundprincipen skulle dock fortfarande
vara att forsoka nd dem med kort eller ofullstédndig utbildning eller dem som &r ut-

131 Ibid.s.29 f.

132 Ibid., s 8. Man talar dven om frihet i betydelsen oberoende av arbetsgivare, donatorer och institu-
tioner av konfessionell eller politisk art.

133 Ibid,s. 14.
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satta pa annat sétt. [ stéllet for sarskilda grupper lade man sju verksamhetsomraden
till de fyra syftena.

12013/14 ars folkbildningsproposition foreslog regeringen att de sju verksam-
hetsomradena skulle tas bort. Bakgrunden var ett uppdrag till Folkbildningsradet
att se over dessa verksamhetsomraden. Radet menade i sitt svar till regeringen att
verksamhetsomradena hade skapat en viss otydlighet i folkbildningens arbete. Dels,
menade man, fanns ett problem med att staten pekade ut vissa verksamhetsomra-
den som sérskilt motiverade samtidigt som det forvéntades att folkbildningen sjilv
skulle styra sin verksambhet, dels skulle de fyra syftena med vissa kompletteringar
kunna tdcka in de olika verksamhetsomradena. Folkbildningsradet foreslog darfor
att verksamhetsomradena skulle tas bort. Samma standpunkt intog den av regeringen
tillsatta Folkbildningsutredningen.'3*

Regeringens argument for att ta bort verksamhetsomradena var att de inte haft
avsedd effekt. Att ange vissa verksamhetsomraden stred ocksa mot principen att
folkbildningen sjélv skulle fa bestimma verksamhetens inriktning utifran sin ideo-
logiska profil och viardegrund.'

Genom den malstyrning som infordes for folkbildningen 1991 star det
ocksa aktorerna inom folkbildningen fritt att utforma sin verksamhet pd
det scitt som de bedomer vara lampligt. Med utgangspunkt i denna princip
finns det enligt Folkbildningsutredningen fog for forslaget om att avveckla
verksamhetsomrddena.

Regeringens aterkommande ambivalens

Det finns, som vi kan se, en viss ambivalens i styrningen av folkbildningen. Ska
man styra eller inte styra? I 1997/98 érs folkbildningsproposition ville regeringen
att exempelvis ta bort villkoret att folkhogskolans undervisning till form och arbets-
satt skulle skilja sig fran det offentliga skolvdsendet och hogskolan. Motsvarande
skrivning hade redan tidigare tagits bort nér det géllde studieférbunden. Motivet
var att man inte ville styra folkbildningens former och arbetssétt. Samtidigt rdknade
regeringen ... med att folkbildningen sjélv tar ansvar for att all utbildning som an-
ordnas med statsbidrag préglas av folkbildningens kdnnetecken. Folkbildningsradet
bor noggrant folja utvecklingen.”!*

134 Folkbildningsradet. Dnr 212,2011,090. 2011-11-15. Redovisning av regeringsuppdrag avseende
verksamhetsomréaden i folkbildningsforordningen (1991:977); SOU 2012:72.

135 Prop. 2013/14:172, 5. 28.
136 Prop. 1997/98:115, s. 28.
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Den ambivalenta styrningen dr, som vi uppfattar det, en konsekvens av den kor-
porativa beslutsmodellen. Regering och riksdag maste ange nagon typ av dvergri-
pande inriktning eller riktning for statsbidraget; statsbidraget ar betydande och ut-
gors av medborgarnas skattepengar samtidigt som folkbildningen sjilv ska utforma
verksamheten. Man ska bade styra och inte styra. Forskaren Louise Waldén har sam-
manfattat detta:

A ena sidan betonas stindigt karaktéiren av “fritt och frivilligt”. A den an-
dra bér studierna bedrivas planmdissigt och effektivt. A ena sidan ska del-
tagarnas behov styra. A andra sidan styr samhdillets behov vad deltagarna
alls far chansen att paverka. A ena sidan dr det viktigt att folkbildningen
dr sjilvstindig. A andra sidan dr den beroende av det stod som utbetalas
pd noga definierade villkor.*>

Maria Arnholm, tidigare jamstdlldhets- och bitrddande utbildningsminister med
ansvar for folkbildningsfragor, uttryckte denna ambivalens i riksdagsdebatten med
anledning av 2013/14 érs folkbildningsproposition pa foljande sitt:

Folkbildningen utgér en del av det svenska civilsamhdllet. Dess kopp-
ling till landets folkrorelser dr alltsa stark. Relationen mellan staten och
civilsamhidllet i Sverige har priglats av en 6msesidig respekt, vilket dven
géiller relationen mellan staten och folkbildningen. Aven om den dr ndira
och samforstandsinriktad kan den ocksa vara lite komplicerad. Folkbild-
ningsorganisationerna lever i en dubbel roll. De dr skattefinansierade och
forvintas samtidigt bevara oberoende och sjdlvstindighet i forhallande till
statsmakten. Vi i den hdir kammaren har lite samma dubbla roll. Vi finansie-
rar med skattebetalarnas pengar huvuddelen av folkbildningens verksam-
het samtidigt som vi onskar sld fast en inriktning ddr man hela tiden hdller
en armldngds avstdnd till en fri och fristaende folkbildning. Vi gér alla den
hér avvigningen. Ibland kanske det skiljer sig lite dt, men jag tror att vi
alla inser att det dr den hdr balansgdangen vi mdste gd."

Folkbildningens frihet dr ndgot som egentligen aldrig har ifrdgasatts fran politiskt
héll. Snarare har det funnits forsok att motsétta sig forslag som inneburit inskrank-
ningar av friheten. I en av motionerna med anledning av 1990/91 ars folkbildnings-
proposition menade motionérerna att tilltron till den fria och frivilliga folkbildningen
var den viktigaste utgangspunkten. Staten skulle inte ”formulera malen for bidrags-

137 Louise Waldén citerad i Lindgren 1996, s. 190.
138 Riksdagen. Riksdagens protokoll 2013/14:130. Maria Arnholm (fp) anforande. 97.
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givningen, utan fastldgga samhéllets motiv for att stodja folkbildningen”.’* ”Om
riksdagen ger folkbildningen frihet att sjdlv formulera sina mal, bor nagra mal dér-
utdver ej angivas” uttrycktes i en annan motion.'*

Att infOra tva nya syften for bidragsgivningen; att starka demokratin och bredda
kulturintresset, vilket regeringen foreslog i 1997/98 ars proposition, ansags av nagra
motiondrer vara att sla in 6ppna dorrar. Dessa syften var redan, menade man, sjélv-
klarheter for folkbildningen.'*! Att dessutom fora in arbetslésa som en prioriterad
grupp Okade, enligt nagra andra motionérer, den statliga regleringen av den “fria
folkbildningen”.'*?

Kvalitet som exempel pa ambivalens

Ett annat omrade dér staten flera ganger utryckt sin vilja att styra och som vi visat
ovan dr fragan om kvalitet i bidragsgivningen. Den fragan vicktes redan i 1990/91
ars proposition men har ocksa vickts i exempelvis de statliga utviarderingar som ge-
nomforts och i Riksrevisionens granskningar. I Riksrevisionens senaste granskning
av studieforbunden fran 2011 stér att Folkbildningsradet haft svarigheter att skapa ett
system som tydligare styr statsbidraget mot de syften som riksdagen har beslutat. En
forklaring till detta, menade Riksrevisionen, aterfanns i radets arbetssétt. Genom att
studieforbunden inte varit 6verens sinsemellan om hur statsbidraget ska fordelas har
Folkbildningsradet ocksa fatt svart att fatta beslut om hur studieférbundens verksam-
het ska inriktas och bedémas.

Riksrevisionen har vid sin granskning inte hittat ndagra kvalitativa kriterier
av det slag riksdagen efterlyst i det system som anvdnds for att fordela
statsbidraget. Grundbidraget till studieforbunden bygger pd hur mycket
statsbidrag som betalats ut tidigare dr och verksamhetsbidraget dr baserat
pd verksamhetens volym. De kriterier som Folkbildningsrddet har angivit
for att fa statsbidrag rér framfor allt den restriktion som anger att spel, lek
och idrott inte berdttigar till statsbidrag. Enligt Riksrevisionens bedémning
dr detta dock inte ett kvalitativt kriterium som anknyter till statens syften
med statsbidraget.'”

I de direktiv som regeringen gett till Folkbildningsutredningen hénvisas till riks-
revisionens granskning:

139 Riksdagen. Motion 1990/91:Ub97 av Claes Roxbergh m.fl. (mp).
140 Riksdagen. Motion 1990/91:Ub105 av Lars Leijonborg m.fl. (fp).
141 Riksdagen. Motion 1997/98:Kr21 av Elisabeth Fleetwood m.fl. (m).
142 Riksdagen. Motion 1997/98:Kr22 av Fanny Rizell m.fl. (kd).

143 Riksrevisionen 2011:12, s. 41.
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Riksrevisionens granskning har resulterat i en slutsats att systemet for
fordelning (var kurs.), uppfoljning, utvirdering och kontroll behover for-
dndras och forbdttras sd att anvindningen av statsbidraget for folkbild-
ningen kan styras bdttre mot de syften och prioriteringar som riksdagen
har beslutat om.

Regeringens menade i likhet med Riksrevisionen att Folkbildningsradets redovis-
ning i hogre grad skulle omfatta kvalitativa métt. Det &r saledes samma krav som
framforts flera gdnger under arens lopp. I skrivelsen fran regeringen till riksdagen
med anledning av Riksrevisionens rapport star det diremot foljande:

Regeringen ser ingen anledning att franga den nuvarande roll- och an-
svarsfordelningen genom att styra hur Folkbildningsrddet ska fordela
statsbidraget. Regeringen kommer dock att fortsdtta att hdlla sig infor-
merad i fragan och 6verviga om kvalitetsaspekten i Folkbildningsradets
riktlinjer avseende anvindningen av anslaget till folkbildningen ytterligare
bor betonas.'*

Trots att regeringen dnda sedan 1991 péapekat hur viktigt det &r att bidragssystemet
innehéller kvalitativa element skulle man ” fortsitta att hélla sig informerad i fragan
och overviga om kvalitetsaspekten ... ytterligare bor betonas.” Med en sddan styr-
ning” och ambivalens upplevs formodligen inte “trycket” fran regeringen som sa
starkt att det skulle dventyra bidraget eller anseendet om Folkbildningsradet inte gér
dem helt till métes. Detta, menar vi, forklarar att Folkbildningsradet kan géra den
sarkoppling mellan kvalitetsfragor och bidragsmodellen som beskrivits tidigare i
rapporten.

I sin position mellan staten och medlemmarna forsoker ddirmed Folkbildnings-
radet att g bada parter till motes och hantera bidragsgivarens och bidragstagarnas
delvis motstridiga forvantningar. Folkbildningsradet kan argumentera gentemot riks-
dagen och regeringen att de arbetar med kvalitetsfragor samtidigt som de tillampar
principen om sérkoppling genom att inte lata detta inverka pa bidragsmodellen.

Att lata folkbildningen sjélva utforma sina verksamheter hindrar inte att staten
vill veta hur denna verksamhet fungerar och om man uppfyller de av staten formu-
lerade syftena. Hur hanterar regering och riksdag uppfoljningen och utvirderingen
av folkbildningen?

144 Regeringens skrivelse 2011/12:26, s. 5.
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Uppfdljning och utvardering

Folkbildningen har utvérderats av staten vid nagra tillfdllen, men inte sérskilt ofta.
De tva stora statliga utvirderingarna av folkbildningen, SUFO 1 fran 1996 och
SUFO 2 fran 2004, inneholl en hel del forskningsrapporter dér savil folkhdgsko-
lornas som studieférbundens verksamheter studerades. Regeringen var emellertid
inte riktigt n6jd med dessa. Man menade att trots att utviarderingarna tog lang tid
att genomfora tickte de dnda bara in ett fatal omraden. I 2005/06 ars folkbildnings-
proposition foreslogs dérfor att statens utvarderingar skulle genomforas tétare och i
mer begriansad former. Det skulle ge regeringen mdjlighet att oftare dterkomma till
riksdagen med en redovisning av hur delar av statens syften uppnatts. Nar det géllde
mer omfattande utvarderingar skulle saddan sjoséttas nér det fanns forutséttningar och
behov. Regeringen menade ocksa att folkbildningens egna utvirderingar i hdgre grad
borde anvéindas for att bedoma om syftena med statsbidraget uppfyllts.'*

2011 tillsatte regeringen, som vi ndmnt ovan, Folkbildningsutredningen. Utred-
ningen uppdrag var att foresld en ny modell for statens utvarderingar av folkbild-
ningen, dédr bade behovet av mer regelbundna 6vergripande utvéarderingar och av mer
djupgéende studier inom avgrinsade omraden beaktades.'*

Varfor vill staten utvardera?

Att folkbildningen bidrar till att statens syften med folkbildningen uppnas, tycks
regeringen vara ganska vertygad om, sé fragan dr om man verkligen behdver denna
information och vad den i sé fall ska anvindas till.

I exempelvis 2012 éars budgetproposition star att folkbildningen har en given
plats i det livslanga larandet, uppvisar en betydande bredd nir det géller innehéll
och uppldgg samt har en stor geografisk spridning. Folkbildningen bidrar vidare
till ménniskors personliga utveckling och till att 6ka engagemanget for att delta i
samhdllsutvecklingen och kulturlivet. Regeringen refererar till Folkbildningsradet
som menar att verksamheten pa det stora hela haller hog kvalitet. Man talar &ven om
folkbildningens sérart:

Dess unika férmadga att anpassa sig till de radande samhdllsfordndring-
arna har bidragit till att den stdirkt sin stdillning som en viktig samarbets-
partner for regeringen i arbetet med att hoja kunskapsnivan i samhdllet.

145 Prop. 2005/06:192, s. 55f.
146 Utbildningsdepartementet. Kommittédirektiv 2011: 93.
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Folkbildningen ségs ocksé ha en viktig roll i arbetet for exempelvis demokrati och
delaktighet. Slutligen konstateras att den pedagogik och metodik som folkhdgskolan
tillimpar ar anledningen till att regeringen planerar en satsning dar arbetslosa ungdo-
mar ska fa delta i kurser som folkhégskolorna arrangerar.'#’

12013/14 ars folkbildningsproposition kan man ldsa:'*

Regeringen bedomer att folkbildningen uppnar de syften som formuleras
samtidigt som folkbildningen ndr en mycket bred malgrupp och dessutom
formar stodja grupper med sdrskilda behov som funktionsnedsatta och ut-
rikes fodda deltagare. ... Folkbildningen dr med sin pedagogiska inrikt-
ning och sdrart en viktig del av utbildningsvisendet och en viktig aktor
for att hja kunskapsnivan i samhdllet. Genom dess idémdssiga grund och
dess organisatoriska sjilvstindighet skapar den mdjligheter for ménniskor
att vixa och utvecklas samt att kunna ta sig vidare fran en utsatt situation.
Folkbildningen har ddrmed en viktig roll att verka mot utanforskap och for
demokrati och delaktighet.

Precis som i de fragor vi diskuterat ovan, dr var uppfattning att det dven nér det
géller utvarderingsfragor finns ambivalens. Regeringen pastar vid varje tillfélle att
folkbildningen uppfyller de syften som staten stillt upp samtidigt som man i nista
andetag sdger att syftena maste utvirderas. Vad ar det for information som saknas
idag eftersom folkbildningen verka uppfylla alla de syften som finns? Ar inte reger-
ingen i grunden ganska ndjd med den uppf6ljning som gors av bland annat Folkbild-
ningsradet och i ovrigt inte dnskar ndgon mer djuplodande utvérdering? Den mer
forskningslika utvirdering som gjordes i SUFO 1 och SUFO 2 verkar man inte vilja
ha, utan nu efterlyses information i form av indikatorer. Ska man tolka detta som att
inte heller utvirderingsresultaten &r ett fordelningsverktyg, dvs. att fordelning av
medel och utvirdering &r tva separata verksamheter? Det dr samma fraga som Lena
Lindgren i sin rapport, Folkbildningsrdadet i myndighets stdlle, som SUFO 1 fran
1996 hanvisade till:

Det finns inga tydliga tecken pa att vesultaten av de centrala och lokala
utvirderingarna anvinds som styrmedel for verksamheternas fortsatta
inriktning eller att de paverkar Folkbildningsrddets beslut om fordelning
av statsbidragen. Dédrmed finns risk att bidragsfordelning och utvirdering

147 Prop.2011/12:1, utgiftsomrade 17, s.194.

148 Prop.2013/14:1 Utgiftsomrade 17, s. 202.f. Regeringen hénvisar till Folkbildningsradets senaste
kvalitetsrapport (2012),
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betraktas som tva separata verksamheter, varvid utvirderingen visserligen
kan ha ett egenvirde men inte ndmnvdrt paverkar verksamheten.'*

Den roll som utvirdering har internt inom folkbildningen 4r, som vi sett ovan, att
utveckla och stddja de verksamheter som inte fungerar bra, inte att anvéindas som ett
fordelningsinstrument i bidragsgivningen. Denna roll menar vi &r viktig for utvér-
deringsverksamheten och den roll som Folkbildningsradet gett utvarderingen. Fra-
gan dr hur staten ska anvinda den utvédrderingsverksamhet de sjélva initierat? Den
tidigare jamstélldhets- och bitradande utbildningsministern Maria Arnholm séger i
riksdagsdebatten med anledning av 2013/14 ars folkbildningsproposition och den
utvdrdering som staten planerar att genomfora, att ”De [folkbildningen] kan da med
stolthet visa vad de bidrar med och hur de positivt skiljer sig fran andra delar av
utbildningssystemet.”'>* Var det inte detta som skulle bevisas?

Folkbildningspoesin

Det ér ingen dverdrift att sdga att statens anslag till studieforbunden atnjuter ett starkt
och betydande partipolitiskt stod 1 Sveriges riksdag. Erik Amna visar i sin statliga
folkbildningsutredning hur stddet till folkbildningen har setts som en demokrati-
starkande atgérd:"!

Stodet till folkbildningen har setts som ett stirkande av demokratin, vil-
ket dven dterspeglas i statens forstndmnda syfte for det statligastidet till
folkbildningen, om att stirka och utveckla demokratin. Av bade reala och
symboliska skdl dtnjuter ddrfor folkbildningsanslaget ett betydande och
brett partipolitiskt stod. Omvdnt kan man sdga, litet hdrdraget, att den som
ifrdgasdtter svensk folkbildning kan komma att ifragasdttas for att sdtta
sjilva den svenska demokratins historia, funktionssdtt och frdamsta fore-
trddare ifraga.

Utifrén detta menade Folkbildningsutredningen att det aldrig varit meningen att folk-
bildningen skulle utvirderas utifran sina syften i termer av samhallseffekter. Dessa
viarden hade snarare tagits for givna, enligt utredningen. Forvéantningarna pa vad den
hér typen av utvérdering skulle fa i en politisk beslutsprocess skulle darfor inte vara
sdrskilt hoga.

149 SOU 1996:159, s. 161 f.
150 Riksdagen. Riksdagens protokoll 2013/14:130. Maria Arnholm (fp) anforande. 97.
151 SOU 2012:72, s. 26.
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Det finns, som vi uppfattar det, en sérskild “folkbildningspoesi” som i hég grad
hénger samman med uppfattningen om folkbildningens sérart. Gunnar Sundgren,
en av forfattarna till en studie om just folkbildningens sdrart, menade att sararts-
forestéllningarna syftar till att halla samman och skapa legitimitet for den “fore-
stdllda gemenskapen”. Han drog den preliminéra slutsatsen att sirarten framst var
en social och spraklig konstruktion snarare én essentiell och att den inte skulle finnas
om man inte talade om den. Daremot trodde han att deltagarna kunde uppleva en
sadan sérart. Talet om sdrarten blev alltsd ett varumérke som fungerade i marknads-
foringssyfte. Kanhénda var det anpassningen till omvérlden som var folkbildningens
sdrart. Kanske var det franvaron av sérart som var siararten? '

Ser vi till riksdebatten dr forestdllningen om folkbildningens sérart stark och
att folkbildningen per definition gér gott. I den senaste riksdagsdebatten om folk-
bildningen, som vi gett ett par exempel pa ovan, uttrycker sig Lars Ohly (v) pa
foljande vis: ”Jag tycker att folkbildning &r vildigt vackert. Jag kommer med emfas
att fortsitta att protestera sé fort ndgon séger nagonting negativt om folkbildningen
som sadan.”'> Lars-Axel Nordell (kd) menar att folkhdgskolan inte dr vilken ut-
bildningsform som helst, ... utan den har en sdrart som vi maste vara ridda om
och ta till vara. Det handlar om den idémaéssiga grunden, om pedagogiken och om
sjalvstandigheten som ger folkbildningen en sérstillning i forhéllande till andra
utbildningsanordnare.”!>*

Att styra eller icke styra?

Utifran det vi beskrivit ovan kan vi inte annat an att konstatera att folkbildningen har
ménga styrsignaler att ta hénsyn till s&vél utifran som inifran. Samtidigt sa &r folk-
bildningens frihet en central del i sjélvforstaelsen. Gunnar Sundgren tar i boken En
mosaik av mening upp ett antal dilemman inom studieférbunden som han kallar for
forr och nu, centrum och periferi, folkbildningsuppdrag och marknadsbehov, famil-
jesammanhdllning och syskonrivalitet samt nytta och mening.’> Aven vi har sttt pa
ett antal olika dilemman nér det giller beredningsgruppernas forslag varav en del kan
ses som ’syskonrivalitet” mellan skolor och studieférbund med olika storlek, inrikt-
ning och ekonomiska forutséttningar. Andra dilemman handlar om stabilitet kontra
fornyelse och flexibilitet. Kan eller ska bidragsmodellerna 16sa dessa dilemman?

152 SOU 2003:94, s. 73 och 115f.

153 Riksdagen. Riksdagens protokoll 2013/14:130. Lars Ohly (v) anforande 112.

154 Riksdagen. Riksdagens protokoll 2013/14:130. Lars Axel Nordell (kd) anférande 120.
155 Sundgren 2012, s. 144.
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I diskussionerna om nya fordelningsmodeller berdrs fragan om hur man pa bésta
sétt skapar en modell som styr studieférbunden och folkhdgskolorna mot statens
syften med att ge bidrag. I vér forsta rapport, Ett system som alla kan leva med,
visade vi dock hur svért beredningsgrupperna hade att frigora sig fran hur de gamla
systemen var utformade. Det dr ungefdr samma grunder for fordelning av bidrag
som fortsdttningsvis anvénds, man skruvar bara upp och ner andelarna lite. Dessa
matt dr alla kvantitativa och det som méts dr enbart volymen pa verksamheten och
hur méanga deltagare som finns i den. I viss begrinsad utstrickning anvinds ocksa
systemet for att styra mot specifika malgrupper genom forstiarkningsbidraget. Detta
ar dock begrinsat till personer med invandrarbakgrund och personer med funktions-
nedséttning. Att diskussionerna om fordelningsmodellernas utformning laser sig till
dessa fordelningsgrunder maste anses begriansa mojligheterna att anvénda den eko-
nomiska resursfordelningen for att i ndgon storre utstrickning styra annat én formen
pa verksamheten.

Vi ser det inte som vart uppdrag att foresla konkreta forandringar av fordelnings-
modellerna. Det dr inte med detta syfte som vi har samlat in vart underlag och gjort
véra analyser. Med detta avslutande resonemang vill vi endast bidra till att belysa
och problematisera statsbidragets styrande funktion. Vi kan emellertid konstatera att
den ”lasning” som verkar finnas idag, dér olika volymmatt dr det enda som anvénds,
inte gar att férdndra om man inte kopplar ihop verksamheten med bidragsmodellerna
i hogre grad. Det forutsitter att inte all typ av verksamhet anses lika viktig. I s fall
blir det ingen fordndring. Det forutsatter ocksé att den verksamhet som bedrivs idag
maste bedomas pa nagot sétt. Haller all verksamhet “hog kvalitet?

Det vi kan konstatera ar att det verkar finns en ovilja till prioriteringar och dérfor
finns fa alternativa forslag till beredningsgruppernas forslag. I processen om nya
fordelningsmodeller ér det endast inom folkhdgskolornas beredningsgrupp vi kan se
spér av diskussioner kring en modell som i hdgre grad skulle styra mottagarna. Det
kan ju, som ndmnts, bero pa att all verksamhet anses lika viktig eftersom méangfald
ar central och folkbildningens signum. Dérfor vill man férmodligen inte prioritera.
Med en sadan utgangspunkt blir det ocksé svart att skapa omfordelning.

Att styra form och fordela utifrén volym &r legitim styrning inom folkbildningen.
Det gér att administrativt folja upp och méta. Att borja vérdera i betydelsen att en viss
verksamhets innehall eller verksamhet riktat till specifika malgrupper, pa ett battre
sdtt 4n andra skulle bidra till att uppfylla statens syften verkar vara att gé for langt
enligt folkbildningens organisationer. Det dr formodligen inget som folkbildningens
parter ens sjélva tillsammans med staten, pa den for andamalet skapade arenan Folk-
bildningsradet, kan enas om eller ha en gemensam uppfattning om. Att bedoma vilka
som har bist behov av folkbildningens verksamhet och genom vilka dmnesomraden
som folkbildningen bést moter samhaéllets behov ar upp till varje folkhdgskola och
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varje studieforbund att sjalva avgora. I korporativistisk anda &r ju studieférbunden
och folkhogskolorna sjélv experterna och de som bést kan avldsa behoven.

Utifran denna logik, vars giltighet vi inte tar stallning till, &r det inte forvanande
att det dr svart att alla ganger se en direkt 6verenstimmelse mellan studieforbundens
interna modeller for fordelning och statens syften och forvantningar pa vad folkbild-
ningen ska 16sa. Fordelningsmodellernas frimsta syften blir da att férdela ekono-
miska medel som ger forutsittningar for mottagarna att utifrén sin expertkunskap pa
omradet bedriva en folkbildningsverksamhet som gagnar de individer som deltar och
i forldngningen samhallet i stort. Hur statens syften och samhéllets behov ska forstas,
tolkas och operationaliseras vet studieforbunden och folkhdgskolorna bist sjédlva. Vi
konstaterar darfor ocksa att modellerna dven syftar till att varna bidragsmottagarnas
sjalvstiandighet.

Minskar den korporativa modellen
forandringsmaojligheten?

Ar det ett problem att bidragsystemet i princip inte styr efter verksamhet? Om verk-
samheterna fungerar enligt de intentioner som stéllts upp &dr det naturligtvis inget
problem. Men det forutsitter att man i diskussionerna vet att de fungerar och att detta
kan frikopplas fran den konkreta férdelningen av ekonomiska medel. Att staten och
folkbildningen &r 6verens om att den modell som valts dr den bésta innebér inte att
den bara har fordelar. Det innebér inte heller att andra modeller, exempelvis att en
myndighet skulle ansvara for fordelningen av folkbildningsanslaget, skulle vara en
béttre modell. Men alla modeller bor utmanas.

Den korporativa modellen betyder inte per definition att det krdvs konsensus.
Inom ramen for denna modell kan det finnas manga varianter. Vi har visat att den
finns en risk for konservering med den typ av forhandlingsmodell som anvinds inom
Folkbildningsradet dir medlemmarna efter diverse forhandlingar helt enkelt maste
komma overens.

I var forsta delrapport, Ett system som alla kan leva med, menade vi att Folk-
bildningsradet borde Gvervéga att bredda sammansittningen av ledaméter i bered-
ningsgrupperna och lata andra én folkbildningsrddets egna representanter delta, eller
mojligtvis ha en parallell grupp som arbetar med samma fragor. Detta skulle kunna
vara ett sétt att fa in inspiration, erfarenhet och kunskap fran andra félt dn folkbild-
ningen. Detta skulle enligt vart synsétt vara fullt mdjligt inom ramen for en korpo-
rativ modell och behdver inte pa nagot sétt hota Folkbildningsradets uppdrag att
hantera statsbidraget.

Vi kan konstatera att Folkbildningsradet nu har valt en annan modell for sina
beredningsprocesser. Ett av forslagen ror beredningsgrupperna, ett annat styrelsens
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sammanséittning och roll."® Nar det géller beredningsgrupper gor man en tydlig t-
skillnad mellan radets och medlemsorganisationernas roller. Beredningsgrupperna
avskaffas och kansliet bereder drendena till styrelsen. Tva radgivande grupper, som
ska vara ett stdd till kansliet, inréttas for etik och gransdragningsfragor. Kansliet kan
ta fram olika forslag dar for- och nackdelar med respektive forslag beskrivs infor
styrelsen. Styrelsen ska utses av representantskapet och “foretrada folkbildningens
sambhéllsintresse och den samlade folkbildningen i forhallande till savil staten som
folkbildningens organisationer”. Syftet med nuvarande ordning &r att styrelsen ska
bli mer sjélvsténdig i forhallande till de olika medlemsorganisationerna. I det tidiga-
re systemet hade varje medlemsorganisation rétten att utse representant till styrelsen.
Om denna forandring kommer att leda till en fordndring i bidragssystemet beror, som
vi papekat tidigare, pd om man i bidragssystemet beaktar verksamheten.

Halften till studieférbunden, halften till folkhégskolorna

Om man inom folkbildningen inte vill prioritera mellan verksamheter och om mélet
att astadkomma konsensus dr verordnat, kommer heller inte fragan om den 6vergri-
pande fordelningen av medel mellan studieférbunden och folkhdgskolan att kunna
diskuteras mer reellt. Den &r idag ungeféar ’50/50” och har sé varit sedan Folkbild-
ningsradet bildades 1991. Den éar svart att se vad som skulle kunna foranleda att
Folkbildningsradet skulle kunna gora en fordndring av denna ”50/50”-princip. “Det
verkar som om denna fordelning mellan studieforbunden och folkhogskolorna &ar
upphdjd till lag, eftersom den inte fordndras”, menade en av folkhdgskolerepresen-
tanterna.

Folkbildningsradets stadgar ar konstruerade pa ett sddant sétt att folkhdgskolorna
och studieférbunden ska ha lika stort inflytande 6ver radet. Till det hogsta beslutande
organet, representantskapet, far studieférbunden genom Folkbildningsforbundet utse
tio ledaméter och folkhdgskolorna tio, fem genom RIO och fem genom SKL. Fragan
om att fordndra den 6vergripande fordelningen av statsbidraget mellan folkhdgsko-
lorna och studieférbunden &r en fraga som skulle behdva understéillas representant-
skapet. Vi har svart att se att det skulle vara mgjligt for studieférbunden och folk-
hogskolorna att enas, vilket i praktiken skulle krdvas dé& de har lika stort inflytande
pa representantskapet.

Om vi utgar fran statens syften med bidraget borde den fraga som dr avgorande
for fordelningen vara vilka av verksamheterna som bést svarar upp mot statens syften
med folkbildningsanslaget? Det kraver en jamforande vérdering dér studieférbunden

156 Folkbildningsradet. Ett fornyat Folkbildningsrad. Forslag till riktlinjer f6r Folkbildningsradet styr-
ning, organisation och verksamhet. 2012.
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stills mot folkhogskolorna. Att den 6vergripande fordelningen skulle vara en fraga
for riksdagen snarare dn for folkbildningen sjdlva att ta stillning till var nagot som
lyftes i ett par riksdagsmotioner, infor beslutet om att Gverlata bidragsfordelningen
pa Folkbildningsradet 1991. Det fanns en tveksambhet till om Folkbildningsradet
skulle kunna gora denna prioritering.'’

Nu gar det att argumentera for att riksdagen genom att specialdestinera medel pa
sdtt och vis gar forbi Folkbildningsradets mandat att gora fordelningen mellan stu-
dieforbunden och folkhdgskolorna. Under de senaste aren har detta framst skett ge-
nom att medel har 6ronmarkts direkt till olika satsningar inom folkhdgskolan. Detta
har da dock skett utan att det ordinarie folkbildningsanslaget har minskat, istéllet har
nya medel tillférts. Det senaste exemplet pa detta r regeringens regleringsbrev for
2014 dar 60 miljoner destineras direkt till folkhdgskolorna att anvindas for 1 000
nya platser pa folkhdgskolans allménna kurs. Aven om ocksa studieforbunden har
fatt del av nya destinerade medel (exempelvis for ldsfrimjande atgérder) sé har det
framforallt varit folkhdgskolan som varit foremal for sérskilda satsningar. Reger-
ingen har framfor allt sett detta som en satsning pé angelidgna samhéllsutmaningar
dér det hos folkhdgskolorna redan finns en existerande och fungerande verksamhet
som kan ta emot dessa ungdomar, och inte som en sérskild satsning pa folkhdgskolor
i stéllet for studieforbund.

Daremot finns naturligtvis alltid en underliggande oro for att frigan om om-
fordelning mellan folkhdgskolor och studieforbund skulle kunna aktualiseras. En
studieférbundsrektor resonerar pa foljande sitt kring denna fraga:

Det tror jag dr jdttesvart. Ddr tror jag du far det hér vdildigt smala tin-
kandet. Du skulle aldrig fa studieférbunden att acceptera att det var 70
procent till folkhogskolorna och 30 till studieférbunden. Det handlar om
att man inte tycker att man kan virdera pd det sdttet. Det gdr inte heller att
pd ndgot rdttvisande sdtt att sdga att vi utgar ifran hur mdnga av medbor-
garna som nds av verksamheten, da skulle det ju vara 90—10 till studiefor-
bunden. Det dr ju inte heller rimligt. Sen har ju staten delvis gatt runt det
ddr genom att istdllet sdga att — Ja ja, ni kommer ju inte Gverens om att ge
folkhogskolan mer, da ger vi sdrskilda bidrag. Man sldr pd platser for de
som har haft svart med gymnasiet och sd ddr. Sd det ddr diskuteras en hel
del. Ar det sd att folkhogskolan dr bittre pd att visa sin samhdllsnytta én
vad studieférbunden dr? Och det dr nog sd och det hotar studieforbundens
andel. Aven om det inte sker pd kort sikt sd tror jag att pd ndgra dr sikt s
kommer den allmdnna bilden bland riksdagsledamdéter och kanske ocksad

157 Riksdagen. Motion 1990/91:Ub99 av Lars Werner m.fl. (v) och motion 1990/91:Ub101 av Rosa
Osth m.fl.(c).
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bland allmdnheten bli att det ddr (folkhogskoleverksamheten) dr lite mera
samhdllsnyttigt din knypplingen. Den kan de nog betala sjéilva. Och den ddr
Jjdgarkursen finns ju pd stan, den kan man ju betala for. Men unga som inte
klarar skolan dr jdtteviktigt, och det dr ju folkhogskolan bra pd, ddir mdste
vi nog ldgga mera pengar. Den finns absolut en sadan tendens.

Den interna processen for bidragsfordelning skapar saledes en viss “aterhallsamhet”
i forandringsbenégenheten. Idag &r syftet med den interna bidragsmodellen, som vi
uppfattar det, att skapa forutsattningar for studieférbundens och folkhogskolornas
verksamhet, inte att styra verksamheterna i sig. Samtidigt finns det naturligtvis inget
egenvirde av fordndringar i sig utan bara om dessa leder till forbattringar av nagot
slag. Den fraga som man maste stélla sig dr emellertid om den interna processen
och inriktningen av bidragsfordelningen som Folkbildningsradet anvander idag &r
den process som ocksa bist leder till att astadkomma det som staten forvéntar sig av
stodet till folkbildningen?
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Bilagor

Bilaga 1. Enkat till studieforbund

Om enkaten och praktiska anvisningar

Du har fatt denna enkat i din roll som chef i ditt studieférbund. Enkaten har skickats ut till alla
de avdelningar eller motsvarande som Folkbildningsradet har adressuppgifter om. Studien
ingar i den ovan namnda utvarderingen av statsbidrag. Studien ar aven en del i ett pagaende
avhandlingsarbete av statliga bidrags paverkan av organisationer i det civila samhallet som
genomfors av Erik Sjostrand pa Handelshogskolan i Stockholm.

Det ér viktigt att det &r Du som &r adresserad i detta brev som ocksa besvarar enkéten. Det
ar Dina asikter och erfarenheter av arbetet inom ditt studieférbund som &r intresserade av.
Besvara gérna enkéten sa snart du har méjlighet.

Ifylld enkat laggs i bifogat svarskuvert, frankeras och skickas. Om kuvertet rakar komma bort
kan du skicka till nedanstaende adress:

Erik Sjostrand
Handelshdgskolan i Stockholm
Box 6501

113 83 Stockholm

Stort tack for din tid och medverkan!

Skydd for personliga uppgifter

Forskarna foljer de etiska principer om tystnadsplikt och anonymitetsskydd som har
faststallts av direktionen vid handelshdgskolan i Stockholm. Det innebar bland annat
att de uppgifter som samlas in med hjalp av denna enkat inte utan uppgiftslamnarens
tillstand far offentliggéras pa sadant satt att enskilda uppgiftslamnare kan identifieras.
Detta innebar att ingen annan an forskarna sjalva har tillgang till dina svar och
uppgifterna kommer inte heller att IBmnas ut till foretradare for Folkbildningsradet.

Att styra eller icke styra? 143



Fraga 1. Ungefar hur stor andel av din avdelnings totala intakter utgor statsbidraget?

O 0-24% O 25-49% O 50-74 % O 75-100 %

Fraga 2. | december 2010 beslutade Folkbildningsradet om forandringar i fordelnings-
systemet for statsbidraget. Den nya férdelningsmodellen med tillhérande villkor och kriterier
bérjande anvandas 2012. Har dessa férandringar bidragit till att ni i er avdelning gor
nagonting annat eller nagonting annorlunda an forut?

O Ja O Nej O vetej

Om du svarat ja pa fraga 2 sa vill vi garna att du kort anger vilka féréandringar ni har infort
med anledning av férandringarna i férdelningssystemet.

Fraga 3. Det finns ett antal olika aktdrer som pa olika satt kan tankas vilja paverka
studieférbundens lokala verksamheter. Exempel pa sadana aktérer kan vara staten,
kommunen, Folkbildningsradet och den enskilde deltagaren. Dessa aktdrer kan sedan
paverka till exempel genom att satta olika mal, villkora bidrag eller rosta med fotterna.

| denna fraga vill vi att du anger i vilken grad olika aktorer eller foreteelser paverkar
verksamheten i er lokalavdelning. Detta far du ange pa en femgradig skala fran "paverkar
inte alls” till "paverkar i hég grad”. Vi vill ocksa att du anger vad i er verksamhet som paverkas
av formen for verksamheten, innehallet i verksamheten och vilken malgrupp ni soker for
verksamheten. Pa varje rad vill vi alltsa att du kryssar i en ruta i den femgradiga skalan och
0-3 rutor for att ange vad som paverkas.

Paverkar Paverkar i
inte alls hog grad

Form
Innehall
Malgrupp

0 1 2 3 4

Interna faktorer och aktorer i
studieféorbundet

Forbundsnivans prioriterade
omraden / verksamhetsinriktning
eller liknande

Studieférbundets ideologiska
profil

Lokala medlems- och samar-
betsorganisationers 6nskemal

Avdelningsstyrelsens priorite-
ringar

Traditionen, vad vi har gjort
tidigare

Personalens och de befintliga
cirkelledarnas kompetens
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Paverkar Paverkar i
inte alls hog grad
0 1 2 3 4

Form

Innehall

Malgrupp

Lokala och regionala aktorer

Kommunernas regler och férdel-
ningssystem for bidrag

Kommunernas 6nskemal om vad
vi ska gora

Landstinget/regionens regler och
fordelningssystem for bidrag

Landstinget/regionens 6nskemal
om vad vi ska gora

Lokala civilsamhallets/férenings-
livets behov

Enskilda individer/deltagares ef-
terfragan av kultur eller bildning

Folkbildningsradet och fordel-
ningssystemens utformning

Statens fyra mal med stddet till
folkbildningen

Folkbildningsradets dokument
"Vagval och Vilja”

Kravet pa att bedriva ett
systematiskt kvalitetsarbete

Folkbildningsradets regelverk
kring de tre verksamhetsfor-
merna (exempelvis hur manga
deltagare en studiecirkel kan ha)

Forhallandet mellan grundbidrag
och rorligt bidrag

Forstarkningsbidraget

Fordelningsgrunden Unika
deltagare

Statsbidraget som helhet

Annat (ange vad):

Fraga 4. Ovriga kommentarer.

Stort tack for din medverkan!
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Bilaga 2. Enkat till folkhogskolorna
(sandes som webbenkat)

Enkat till folkhogskolor angaende implementeringen av
statsbidraget till folkhogskolor

Folkbildningsradet beslutade 2010 att genomféra en utvardering av bidragsmodeller for
folkhégskolor och studieférbund. Den forsta delrapporten Ett system som alla kan leva med
kom 2012. Den handlar i huvudsak om processen kring det nya bidragssystemet. Nasta
moment i denna utvardering ar se hur de nya villkoren i bidragssystemet implementerats.
Nedanstaende enkat utgor ett viktigt underlag i denna del av utvarderingen. Det sista
momentet i utvarderingen, att bedéma effekterna av bidragssystemet, planeras genom en ny
enkat varen 2014.

Var férhoppning ar att ni har tid och lust att agna en stund at att svara pa fragorna i enkaten.
Enkaten skickas till samtliga folkhdgskolor. Vi ar en utvarderingsgrupp fristaende fran
Folkbildningsradet och det ar bara utvarderingsgruppen som har tillgang till Era svar.

Har Ni fragor kring enkaten kan Ni kontakta Rolf Sandahl (rolf.sandahl@gmail.com)

Vi vore tacksamma for Ert svar senast den 27 mars.

Vanliga Halsningar

Utvarderingsgruppen gm Rolf Sandahl
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Enkat

Sedan 2012/2013 galler féljande regler nar det galler statsbidrag till folkhogskolor:

Grundyvillkor

O Folkhdgskolan ska arligen inlamna arsredovisning, verksamhetsplan samt annan
dokumentation enligt statsbidragsvillkoren.

O Folkhagskolan ska arligen inldmna en beskrivning av sitt systematiska kvalitetsarbete
och resultatet av detta.

0 Folkhégskolan ska arligen genomféra allmén kurs som uppgaér till minst 15 % av den
totala verksamhet som skolan redovisar som underlag for statsbidrag. Den allmanna
kursen ska framst vanda sig till deltagare som saknar grundlaggande behdrighet for
hogskolestudier.

Folkhdgskolan ska erbjuda olika larformer.
Folkhogskolan ska ha tydliga former for studerandeinflytande.

Folkhogskolan ska ha en tydlig ordning fér hantering av studeranderattsliga fragor.

Oo0Oono

Folkhdgskolan ska redovisa en larartathet som motsvarar lagst 1,8 helarstjanster
per 1 000 dv rapporterad verksamhet, exklusive tjanster som finansieras med
forstarkningsbidrag respektive sprakschablon.

| det nya bidragssystemet finns ocksa foérandringar nar det galler forstarkningsbidrag och
sprakschablon, en viss omférdelning av deltagarveckor fran stora till sma folkhdgskolor och
att den verksamhet en folkhdgskola rapporterar som underlag for statsbidrag kan uppga till
hogst 125 procent av ingangsvardet.

1 Finns det otydligheter i de nya bidragsvillkoren?
OJa O Nej

2 Om ni svarat ja pa fraga 1, kan Ni beskriva dessa otydligheter?

3 Har det funnits problem att uppfylla de nya bidragsvillkoren i statsbidraget?
O Ja O Nej

4 Om Ni svarat ja pa fraga 3, kan Ni beskriva dessa problem?

5 Har bidragsvillkoren paverkat de delar av Er verksamhet som inte ar berérda av
statsbidraget?

O Ja O Nej
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6 Om Ni svarat ja pa fraga 5, kan Ni beskriva denna paverkan?

7 Kan Ni redan nu se nagra effekter av de forandrade villkoren i statsbidraget pa Er
skola?

Oua OO Nej

8 Om Ni svarat ja pa fraga 7, kan Ni beskriva dessa effekter?

Tack fér Er medverkan
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Slutrapport i utvarderingen av bidragsmodeller
till studieforbund och folkhogskolor

Detta ar den sista av tre utvarderingar av bidragsmodellerna till studieférbund
och folkhdgskolor. Uppdraget till utvarderarna har varit att belysa éversynen av
Folkbildningsradets bidragsmodeller och villkor utifran tre perspektiv: proces-
sen for arbetet med att fa fram modellerna, implementeringen av modellerna
och slutligen effekterna av modellerna. Den 6versyn som studeras inleddes
2009 och ledde fram till nya bidragsmodeller som bérjade anvandas 2012.

Utvarderingen har tidigare publicerat tva delrapporter:

» Ett system som alla kan leva med (Folkbildningsradet utvarderar No 1 2012)

* Implementering av de nya bidragsmodellerna till studieférbund och folkhog-
skolor (Folkbildningsradet utvarderar No 3 2013)

| denna slutrapport sammanfattas forst resultaten fran de tva forsta delrappor-
terna, darefter gors en analys av modellernas effekter. Med detta som grund
avslutas rapporten med en samlad analys av hela uppdraget.

Rolf Sandahl ar filosofie dr i statskunskap med mangarig erfarenhet av utvar-

deringsfragor i statsférvaltningen. Erik Sjéstrand ar civilekonom och dokto-
rand i féretagsekonomi.

Folkbildningsradet




