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Svenska elever har fatt fler larobocker

Laromedel och deras betydelse for elevernas kunskapsutveckling har fatt allt storre
uppmarksamhet de senaste aren. Fokus har allt mer riktats mot vikten av tillgang till
laromedel och mot problemen med den ojamlika och Iaga tillgangen i svensk skola.
Mot bakgrund av de brister och utvecklingsomraden som bland annat Ladromedelsut-
redningen identifierade i sitt slutbetdnkande fran 2021, har férandringar i skollagen
gjorts, med syftet att sdkerstalla ratten till laromedel for elever i svensk skola. Dessa
forandringar trader ikraft 1 juli 2024 och har brett stdd i Sveriges riksdag.

En central inriktning fran regeringen har sedan den tilltradde ocksa varit att stimulera
en 6kad prioritering av tryckta laromedel. Den 2 mars 2023 beslutade regeringen dar-
for om ett statsbidrag for inkdp av vissa laromedel (férordning 2023:86). Regeringen
avsatte 685 miljoner kronor i statsbidrag for att huvudman skulle kunna kdpa in mer
larobdcker och aven lararhandledningar. Regeringens ambition om att stodet skulle
leda till fler 1arobocker illustreras ocksa av att man, efter att alla huvudman inte sokte
medel for 2023, beslutade att fora 6ver medel till 2024 ars bidragsomgang och pa sa
satt 6kade ramen fran drygt 500 miljoner till 658 miljoner.

Den politiska intentionen om fler larobécker

Da statsbidraget tillkom med den explicita politiska malsattningen att det skulle leda
till fler 1arobocker i svensk skola sa ar det denna utgangspunkt Laromedelsféretagen
haft nar stodet har utvarderats. Rapportens huvudsakliga fragestallning ar saledes om
stodet lett till den effekt som politiken avsett, eller om det finns forbattringspotential
for framtiden.

Var granskning visar att regeringens reform inneburit att Iarobocker for over en
kvarts miljard har tillférts eleverna i svensk skola. Det &r bra. Aven om detaljerna i re-
formen hade kunnat justeras for en annu hogre maluppfyllelse, sa ar varje ny larobok
i skolan nagot positivt.

Laromedelsféretagen har som grund for denna utvardering anvant branschens arliga
forséljningsstatistik; uppgifter fran Laromedelsbarometern och Laromedia; Skolver-

kets statistik dver bidragsramar, rekvisition, beviljade belopp och inrapporterade ge-

nomsnittskostnader samt inte minst uppgifter inhamtade direkt fran ett antal huvud-
man.

Denna rapport gor inte ansprak pa att vara en fullodig utvardering av stodet. Det
finns otaliga satt att folja upp och mata vilka effekter statsbidraget fatt och vilka
monster som kan observeras for vilka som sokt, hur pengarna anvéants och vad sats-
ningen gett i ett bredare perspektiv. Med denna utvardering drar Laromedelsforeta-
gen sitt stra till stacken for en 6kad kunskap som kan leda till &nnu béattre beslut i
framtiden.
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Sammanfattning

Regeringen avsatte 685 miljoner kronor for att under 2023 stimulera till inkop av fler
forlagsproducerade larobocker, med eller utan digitala komponenter, till svenska ele-
ver. Statsbidraget inférdes med kort varsel och villkoren for att séka och fa bidrag
gallde for da innevarande budgetar. Trots att bidraget kom hastigt soktes det av 88
procent av de kommunala huvudmannen och 72 procent av de fristaende. Detta far
sdgas vara en hog andel med tanke pa forutsattningarna. Skolverket beviljade under
hosten 2023 bidrag till 662 huvudman och totalt 533 miljoner kronor betalades ut.

Laromedelsforetagens utvardering fokuserar dels pa om de pengar som faktiskt be-
talades ut gick till det tédnkta &ndamalet, dels pa orsaker till att 152 miljoner kronor
inte sOktes av huvudmannen. Vi har aven studerat hur handlaggningen av stodet fun-
gerat och vilka problem som funnits med statsbidragets utformning.

Var utvardering visar att 40 procent av den tankta satsningen pa 685 miljoner kro-

nor har natt fram och att eleverna diarmed fatt nya larobocker till ett varde om 272
miljoner kronor. Diskrepansen mellan utbetalt stod och faktiskt forsaljningsutveckl-
ing var 261 miljoner kronor. Det finns tva tankbara forklaringar till denna skillnad:

= huvudman har systematiskt underrapporterat sina tidigare kostnader och dar-
med kunnat tacka lopande laromedelskostnader med statliga pengar,

* huvudman har sokt och fatt pengar men inte kunnat eller hunnit képa in laro-
bocker for pengarna under 2023.

Vi finner att det inte finns nagra tydliga tecken pa att kommunala huvudman under-
rapporterat sina tidigare inkop av laroboécker. Underrapportering ar darfor inte en rim-
lig forklaring till diskrepansen.

En viktig delforklaring till diskrepansen pa 261 miljoner kronor &r daremot att statsbi-
draget tillkom mitt under ett 1ds- och budgetar och att huvudmannen inte hann for-
ankra mojligheten att kopa in extra laromedel med de inkopsansvariga. Decentrali-
serade organisationer hos huvudmannen har inneburit att inkdpsansvariga inte haft
overblick och att hela det tilldelade beloppet darfor inte nyttjades under 2023.

Utover det visar utvarderingen att bristen pa officiell statistik och en historisk av-
saknad av definition av laromedel har forsvarat handlaggningen hos huvudmannen.
Det har hos vissa huvudman inte funnits praktiska mojligheter att sortera ut vad man
spenderat pa tryckta laromedel under jamforelsearen, vilket resulterat i att huvud-
mannen inte sokt pengar.

Slutligen visar utvarderingen att huvudman som tidigare satsat medel utover sin ordi-
narie budget pa att képa in fler Iaromedel har missgynnats av utformningen och dven
att huvudman med anstrangd ekonomi som inte kunnat leva upp till statsbidragets
villkor har missgynnats. Stodets utformning har gynnat huvudman som inte tidigare
satsat pa laromedel.
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Huvudsakliga slutsatser i rapporten

Statsbidraget har inneburit ett nettotillskott av tryckta laromedel i skolorna, men i
lagre grad an vad som skulle kunna forvantas

Nettookningen av forlagens forsaljning var cirka 272 miljoner kronor, jamfort med den
genomsnittliga forsaljningen 2020-2022. Statsbidraget har darmed inneburit ett net-
totillskott av tryckta laromedel i skolorna, men i lagre grad &n vad som skulle kunna
forvantas. Over 260 miljoner kronor som betalats ut till huvudménnen forefaller av na-
gon anledning inte ha anvants till nya inkdp av laromedel under 2023. Av den tilltankta
satsningen pa 685 miljoner kronor sa verkar alltsa cirka 40 procent ha omsatts i fler
larobocker for eleverna. | relation till den utbetalda summan fran staten till huvudman-
nen om 533 miljoner sa har 50 procent gatt till att oka inkopen av laromedel.

De kommunala huvudmannen verkar inte ha underrapporterat tidigare inkop
Huvudmannens sjalvrapportering kan vara avgorande for om statsbidraget leder till
okade, oforandrade eller till och med minskade laromedelsinkop. Laromedelsforeta-
gens analys visar att kommunerna i genomsnitt uppgett 17 procent for laga utgifter.
Kontrollerar man for inkop av digitala laromedel, som inte omfattas av statsbidraget,
sa blir avvikelsen lagre: cirka fyra procent. Slutsatsen blir darfor att pa overgripande
niva sa finns inga tydliga tecken pa att kommuner systematiskt har underrapporterat
sina historiska kostnader for laromedel och det ar darfor inte heller en forklaring till
diskrepansen. Motsvarande data saknas for friskolor. Dess andel av de totala utbetal-
ningarna visar dock tydligt att de saknade 260 miljonerna inte kan forklaras enbart av
att friskolor underrapporterat.

Brist pa officiell statistik och historisk avsaknad av definition av laromedel har for-
svarat handlaggningen hos huvudmannen

Det finns i dagsléaget inte nagra formella definitioner av och distinktioner mellan l&ro-
bocker, laromedel och larverktyg. Detta tydliggors dock i de kommande férandring-
arna av skollagen. Eftersom det har saknats en definition av vad laromedel ar, samti-
digt som det inte finns nagon officiell statistik dver tillgdngen till Iaromedel, sa har
huvudmannen stallts infor problem vid handlaggningen av bidraget. Det har hos vissa
huvudman inte funnits praktiska mojligheter att sortera ut vad huvudmannen spende-
rat pa tryckta laromedel under jamforelsearen. Férordningen innehaller en definition,
men det ar sannolikt att denna inte hunnits férankras hos alla huvudman.

Uteblivna inkop trots tilldelade medel en viktig forklaring till bristande maluppfyllelse
En viktig delforklaring till diskrepansen pa 260 miljoner kronor mellan utbetalda medel
och faktiskt forsaljningsutveckling ar att statsbidraget tillkom mitt under ett las- och
budgetar och att huvudmannen inte hann forankra mojligheten att kdpa in extra laro-
medel med de inkdopsansvariga hos huvudmannen. Vissa huvudman, till exempel
Lunds kommun, har sokt medel men inte hunnit eller kunnat anvanda de medel man
fatt. Decentraliserade organisationer hos huvudmannen har i vissa fall inneburit att
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inkdpsansvariga inte haft dverblick dver inkdpsutrymmet och att hela det tilldelade
beloppet darfor inte nyttjades under 2023.

Trots snabbt inforande av statsbidraget var det manga huvudman som sokte medel
Aven om stddet tillkom mitt under ett budgetar och implementerades inom loppet av
ett halvar, och darmed satte stor press pa huvudmannen att administrera kraven for
stodet, sa soktes statsbidrag av 88 procent av de kommunala huvudméannen och 72
procent av de fristdende. Detta far sdgas vara en hog andel med tanke pa forutsatt-
ningarna. Skillnaden mellan kommunala och fristdende sdkande kan besta i att manga
fristdende huvudman har sma organisationer och inte hade resurser att satta sig in i
och hantera villkoren for stoédet under statsbidragets forsta ar.

Stodets utformning har gynnat huvudman som inte tidigare satsat pa laromedel
Huvudman som tidigare satsat medel utdver sin ordinarie budget pa att kopa in fler
laromedel har missgynnats av utformningen eftersom dessa satsningar dragit upp ge-
nomsnittet och darigenom, i vissa fall, omojliggjort att anscka om statsbidraget. For
att na upp till tidigare genomsnitt och darmed kunna sdka bidraget har de varit
tvungna att dverskrida sin budget mer &n det funnits budgetutrymme fér. Aven de hu-
vudman som tidigare inte kunnat satsa pa fler laromedel och som i nuldget har en sa
pass anstrangd ekonomi att de inte nadde upp till sitt genomsnitt har ibland avstatt
fran att soka stodet. Det &r inte osannolikt att manga av dessa huvudman ar bland de
med storst faktiskt behov av statliga medel for fler laromedel. Sammantaget har ut-
formningen gynnat huvudman som gjort modesta inkop av laromedel under jamforel-
sedren och som haft ekonomiskt utrymme att fortsatta med dessa blygsamma inkop
under 2023. De har ddarmed haft mojlighet att soka och fa statliga medel.

Reformens utformning var rimlig men hade kunnat anpassas for battre inforande
Huvudsyftet med reformen var att stimulera en nettookning av larobocker till eleverna.
Darfor var det nodvandigt att pa nagot sétt styra stoédet sa att huvudmannen okade
sina inkop, snarare an att anvanda stodet for att tacka befintliga kostnader for laro-
medel. Man maste samtidigt ha forstaelse for att huvudmannen ibland saknat rutiner
och administrativ vana att hantera laromedel pa det satt som forordningen kravde.
Reformen inférdes ocksa hastigt mitt under ett las- och budgetar, dock med goda
grunder och baserat i det beredningsarbete som bland annat Laromedelsutredningen
genomfort. Statsbidraget kom dnda som en dverraskning for manga. Laromedelsfo-
retagen hade till exempel inte kdnnedom om att tankar pa ett statsbidrag fanns i Re-
geringskansliet. Hade beredningen av statsbidragets utformning varit mer omfattande
hade synpunkter pa dess utformning sannolikt kunnat inhdmtas, huvudmannen hade
kunnat forbereda sig och nagra av de fallgropar som nu fanns hade kunnat undvikas.
Med tanke pa detta hade dven reformen kunnat inforas fran arsskiftet 2022/2023, for
att battre 6verensstamma med budgetaret hos huvudmannen och skapa battre plane-
ringsforutsattningar. Darutéver hade Regeringskansliet kunnat uppdra at Skolverket
att ordna ett sarskilt genomforande under statsbidragets forsta ar, till exempel genom
en mojlighet att soka pa schablon det forsta aret, for att parallellt med detta forbereda
huvudmannen pa villkoren for bidraget.
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Nulage och rekommendationer

Laromedel ar fortfarande en bristvara i svensk skola. Trots den genomfdrda sats-
ningen sa spenderar svenska huvudmén fortfarande vasentligt mindre pa laromedel
an vara nordiska grannar. Den senast publicerade Laromedelsbarometern, som inte
inkluderar statsstodet, visar att huvudmannen i genomsnitt lagger 0,79 procent av sin
totala kostnad per elev pa laromedel. Statsbidraget for 2023 kommer inte pa ett mar-
kant satt paverka detta genomsnitt.

De kommande forandringarna i skollagen som tydliggor elevers ratt till laromedel och
som definierar vad ett [aromedel ar innebar en strukturellt férandrad syn pa laromedel
och dess vikt for elevers kunskapsutveckling och larande. Detta kommer synliggora
huvudmannens ansvar for att elever far adekvat tillgang till laromedel. Skolinspekt-
ionen och andra myndigheter kommer fa storre mojligheter att statistikfora, folja upp
och anmarka pa skolor och huvudman som inte skoter sin laromedelsuppgift. Férand-
ringarna i skollagen &r pa sa sétt ett minst lika kraftfullt instrument som det riktade
statsbidraget. Reformerna har darfor tillsammans potential att ge mycket goda effek-
ter, forutsatt att de vardas over tid.

Laromedelsforetagen har foljande rekommendationer framat:

= Officiell statistik behovs — Laromedelsforetagens statistik tacker kommu-
nala huvudman och branschens forsaljning. | dagslaget ar den statliga, offici-
ella statistiken om laromedel obefintlig. For att kunna félja upp effekter av
stodet, och den allmanna tillgangen till laromedel, kravs officiell statistik.

= Sakerstall planerbarhet — Stodet behover vara anpassat till huvudmannens
budget- och inkdpsprocesser. Forandringar av statsbidraget behover utlysas i
god tid for att gora det mojligt for huvudmannen att planera.

* Anpassa stodet efter utvecklingen — Nar den i dagslaget mycket laga till-
gangen till laromedel hojts generellt kan fokus behova riktas om for att oka
tillgadngen hos de huvudman som fortfarande ger sina elever Iag tillgang till
laromedel. Om staten fortsatt skjuter till vasentliga medel for alla 6verskju-
tande kostnader utéver huvudmannens historiska genomsnitt riskerar ut-
formningen av statsbidraget att pa sikt leda till att huvudmannens investe-
ringar i laromedel stagnerar. Forutsatt att det inte i nuldaget ar den politiska
inriktningen att staten ska ta over allt mer av skolans finansiering sa bor rege-
ringen under de kommande aren sakerstélla att statsbidragets utformning
inte cementerar laga laromedelsinvesteringar fran huvudmannen.

= Definitionen av laromedel behover kopplas till skollagen — Regeringen bor
se till att definitionen av laromedel i férordningen dverensstammer med de
kommande definitionerna och distinktionerna i skollagen.

* Tafram gemensamma riktlinjer for bok- och kostnadsforing — Staten bor bi-
dra till att skolvasendet har gemensamma rutiner for bok- och kostnadsfo-
ring. Pa det séttet blir det enklare for huvudmannen att soka stod och enklare
for staten att samla in statistik och folja upp stddets anvandning.
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Villkoren for och handlaggningen av statsbidraget

Statsbidraget var sokbart av kommunala och fristdende huvudman inom forskole-
klass, grundskola, anpassad grundskola, specialskolan och sameskolan. Huvudman
som sokte och beviljades bidraget hade vissa skyldigheter:

Statsbidraget skulle ga till larobocker med eller utan digitala komponenter
Statsbidrag fick enligt forordning 2023:86 lamnas for inkop av forlagsproducerade

1. larobocker, med eller utan digitala komponenter, vilka @r avsedda att anvandas i
undervisningen, och

2. lararhandledningar, vilka ar framtagna for att fungera tillsammans med ett laro-
medel for att stodja planering och genomférande av undervisning.

De skrivningar i skollagen som trader i kraft 1 juli 2024 innebéar att nedanstaende defi-
nitioner kommer att gélla vilket darmed ocksa maste betraktas som definitioner for
statsstddet.

= Larobok: tryckt laromedel, med eller utan digitala komponenter,

= Laromedel: helt eller delvis tryckt eller digitalt verk som ar avsett att anvandas
i undervisningen, som oOverensstammer med relevanta delar av tillamplig
kurs-, dmnes- eller amnesomradesplan och laroplanen, och som &r utgivet av
nagon som bedriver utgivningsverksamhet av professionell art,

= Larverktyg: larobdcker, andra laromedel och andra tryckta eller digitala verk
samt utrustning och material som anvands i undervisningen

Statsbidraget skulle ge ett nettotillskott av laromedel

For att ta del av de statliga pengarna kravdes att huvudmannen sjalv hade finansierat
laromedel enligt definitionen i férordningen med motsvarande den genomsnittliga
kostnad som huvudmannen haft for Iaromedel per elev de senaste tre aren. Bidragsa-
ret var 2023 och jamforelsearen var saledes 2020, 2021 och 2022.

Syftet med denna utformning var att sakerstalla att bidraget ledde till 6kade inkop av
laromedel. | samband med rekvisition av statsbidraget behévde huvudmannen darfor
rapportera sin genomsnittliga kostnad per elev under jamforelsearen.

Nettotillskottet skulle ske under bidragsaret, det vill saga 2023

Forordning och instruktion fran Skolverket var tydlig i att bidraget skulle ga till inkdp
av laromedel under 2023. Det var alltsa inte tillatet att anvanda medel som erhallits
for 2023 for att finansiera inkop under 2024.

Huvudmannen behovde aktivt soka bidraget
Skolverket berdaknade visserligen ut bidragsramar for alla huvudman, men det var se-
dan upp till huvudmannen att sdka statsbidraget.
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Balansen mellan harda krav och enkel handldggning

Statsbidragets utformning och hanteringen av bidraget fran Skolverkets sida har
praglats av vad man kan kalla for en tillitsbaserad handlaggning. Ingen férhands-
provning skedde av att huvudmannen levde upp till kraven i férordningen. Detta inne-
bar att Skolverket inte pa forhand har kontrollerat att huvudmannen sjalv bekostat
laromedel upp till det tidigare beskrivha genomsnittet. Inte heller skedde nagon obli-
gatorisk och systematisk uppfoljning under bidragsaret att det utbetalda stodet gick
till tankt andamal, Skolverket kravde darmed inte systematiskt in nagra kvitton eller
verifikat for att pengarna anvants for att kopa laromedel.

Laromedelsforetagen gor bedomningen att regeringen och Skolverket har gjort en av-
vagning mellan behovet av kontroll och behovet av administrativ enkelhet att soka och
fa stodet. Den administrativa bordan for huvudmannen att detaljredovisa sina kostna-
der och inkdp for Skolverket hade sannolikt lett till att farre huvudman sokte stodet.
Syftet med forordningen hade da motverkats. Samtidigt hade en stor kontrollapparat
inneburit 6kade administrativa kostnader for Skolverket.

Det har saledes, i teorin, varit enkelt att soka stodet, pa sa vis att inga krav har stéllts
pa huvudmannen att visa upp bevis for att man genomfoért inkop av laromedel. Denna
tillitsbaserade metod balanseras av att Skolverket ar bemyndigade att kontrollera i
efterhand att bidraget anvants pa ratt satt, och att myndigheten har befogenhet att
krava tillbaka utbetalda medel om det skulle visa sig att statsbidraget missbrukats. En
viss sjalvreglering frdn huvudmannen kan ocksa observeras i och med att ett antal
huvudman avstatt fran att soka medel, med hanvisning till att man inte nadde upp till
kraven i forordningen. Vissa huvudman har dven avstatt fran att soka, da man inte pa
ett sakert satt kunnat faststalla att man haft ratt till stodet.

Skolverkets handldggning av stddet var relativt flexibel

Skolverket ar den myndighet som administrerar statsbidraget. Beslutet om forord-
ningen fattades av regeringen i mars 2023. | april 2023 beslutade Skolverket om bi-
dragsramarna for huvudmannen. Begaran om utbetalning av statsbidrag var oppen
15 oktober till 15 november 2023. Handlaggningen av stodet har kannetecknats av
viss flexibilitet fran myndighetens sida. Efter att det framkom att flera huvudman
kunde hade svart att hinna med och sodka bidraget under den angivna perioden beslu-
tade Skolverket att mojliggora ansokningar fram till den 1 december.

| kontakt med huvudman har det dven framkommit att Skolverket i september 2023
forandrade lydelserna i instruktionerna nagot, nar det géllde villkoren fér egna inkop
av laromedel for att kvalificera sig till bidraget. | en tidigare version uppges Skolver-
ket ha hanvisat till den genomsnittliga budgeten per elev under de senaste tre aren,

medan man darefter andrade lydelsen till att handla om den genomsnittliga kostna-
den. Dessa tva begrepp kan verka likalydande men skiljer sig i betydelse i den kom-

munala ekonomin.
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Nagra initiala fakta om utfallet av statsbidraget

= 685 miljoner kronor avsattes av regeringen.
= Bidragsramarna berdknades pa 1 235 022 elever.
= Den teoretiska ramen per elev var cirka 550 kronor.
= Skolverket beviljade bidrag till 662 huvudman.
= Totalt 533 miljoner kronor betalades ut till dessa huvudman.
= Totalt summerar beloppet som huvudman inte sokte till 152 miljoner kronor.
= 256 kommunala huvudman sokte och fick bidrag.
o 34 kommunala huvudman sokte inte bidrag. Det motsvarar 11,7 % av
de kommunala huvudmannen.
= De kommunala huvudmannen beviljades bidrag om 444 miljoner kronor.
= Bidragen till de kommunala huvudmaénnen stod sdledes for 83 % av det totalt
utbetalda beloppet.
= 405 fristdende huvudman sokte och fick bidrag.
o 158 fristdende huvudman sdkte inte bidrag. Det motsvarar 28 % av de
fristdende huvudmannen.
* De fristdende huvudmannen beviljades bidrag om drygt 88 miljoner kronor.
= Bidragen till fristdende huvudman utgjorde drygt 16 % av det totala beloppet.
o Den procentuella férdelningen av utbetalda medel mellan kommunala
och fristdende huvudman féljer ungefar vad man kan forvanta sig uti-
fran andelen elever som gar i grundskola hos kommunal respektive en-
skild huvudman.
» Nettodkningen av forlagens forsaljning var cirka 272 miljoner kronor.
= Nettookningen har berdknats genom att jamféra forsaljningen i relevanta ka-
tegorier under 2023 med den genomsnittliga férséljningen under jamforelsea-
ren 2020-2022 som huvudmannen hade att férhalla sig till.
= Det finns darmed en diskrepans mellan utbetalda medel och forséljningsut-
veckling som motsvarar cirka 261 miljoner kronor.
= Av den tinkta satsningen pa 685 miljoner kronor har enbart 40 procent om-
satts i fler larobocker till eleverna.

For att utvardera stodet finns det tre huvudsakliga omraden att undersoka:
*= Om de pengar som delades ut gick till ratt andamal.
= Vilka orsaker som ledde till att huvudman inte sokte stodet.
= Hur handlaggningen av stodet har fungerat hos huvudmannen.
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Cirka 40 procent av satsningen nadde fram

Givet att ambitionen med férordningen var att 6ka antalet laromedel genom ett statligt
bidrag som ser till att ett nettotillskott sker sa kan man férvénta sig att reformen borde
ge en tydlig effekt pa forlagens férséljning av Iaromedel i de kategorier som omfattas
av statsbidraget. Ett direkt kausalt samband mellan utbetalda medel och sélda laro-
medel kan dock inte forvantas, eftersom Laromedelsféretagens medlemmar inte ut-
gor hela marknaden (om &@n 95 procent) men ocksa pa grund av att man bor forvanta
sig vissa standardmassiga avvikelser i handlaggningen av stodet hos Skolverket och
huvudmannen.

Med tanke pa att medlen fran stddet skulle ga till inkdp av forlagsproducerade laro-
medel och att detta skulle ske under 2023, borde det ha skett en korrelerande forand-
ring i bestallningar och inkdp av laromedel under 2023. En forandring borde alltsa skett
i forsaljningsstatistiken som i grova drag 6verensstammer med den av staten utbe-
talda totalsumman for statsbidraget, det vill sdga 533 miljoner kronor.

Fig 1: Fordelning av bidragsramen
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Laromedelsforetagens sammanstallning visar dock att sa inte ar fallet fullt ut. Baserat
pa medlemsforetagens forséljningsstatistik sa framgar att det visserligen skedde en
tydlig 6kning under 2023, men att denna 6kning ar vasentligt lagre an vad man kunnat
forvanta sig utifran det utbetalda beloppet. For att kunna gora en relevant jamforelse
har Laromedelsféretagen raknat fram den genomsnittliga forsaljningen under jamfo-
relsedren 2020-2022 och jamfort detta genomsnitt med forséljningen under 2023.
Jamforelsen &r relevant eftersom de utbetalda medlen atminstone i teorin har base-
rats pa huvudmannens faktiska kostnader for laromedel under dessa ar. Berdkningen
visar att nettodkningen av forlagens forsaljning var cirka 272 miljoner kronor.
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Statsbidraget har darmed inneburit ett nettotillskott av tryckta laromedel i skolorna,
men i lagre grad @n vad som skulle kunna forvantas. Det innebar i sin tur att cirka 261
miljoner kronor har betalats ut till huvudmannen, men att dessa av nagon anledning
inte forefaller ha anvants till nya inkop av laromedel. Av den ténkta satsningen pa 685
miljoner kronor sa verkar alltsa cirka 40 procent ha omsatts i fler larobdcker for ele-
verna. Sett i relation till den faktiskt utbetalda summan fran staten till huvudmannen
sa har 50 procent gatt till att 0ka inkdpen av laromedel.

Avvikelsen pa 261 miljoner kan samtidigt ha paverkats, bade positivt och negativt, av
vissa andra faktorer. Delar av forsaljningsokningen som branschen observerat kan till
exempel utgoras av 6kade ink6p av huvudman som inte sokte statliga pengar. Diskre-
pansen mellan utbetalda och anvanda statsbidragsmedel kan i ett sadant scenario
vara annu storre an 261 miljoner, eftersom forsaljningsokningen darmed delvis forkla-
ras av faktorer som inte har med statsbidraget att gora. Det kan ocksa vara sa att
huvudman som inte sokt statsbidrag tvart om minskade sina inkop. Avvikelsen ar i
sdadana fall mindre dn 261 miljoner. Det finns i nuldget inget satt att kontrollera detta.
Nér data fran Laromedia avseende 2023 blir tillgangliga kan viss ytterligare uppfolj-
ning goras, eftersom de kommunala huvudmannens inkép da blir synliga och kan jam-
foras med tidigare ar.

Vi har darfér i denna utvardering gjort antagandet att forsaljningsutvecklingen jamfort
med jamforelsedren i vasentlig grad utgors av inkop finansierade av statsbidraget. Det
kan finnas flera forklaringar till varfér en dryg kvarts miljard inte markts av i forlagens
forséljning under 2023. Tva huvudsakliga forklaringar till detta kan vara:

1) Huvudmannen har, medvetet eller omedvetet, underrapporterat vilka genom-
snittliga kostnader de har haft for laromedel och har darmed kunnat anvanda
en storre andel av de statliga pengarna till inkdp som annars anda skulle ha
genomforts inom ramen for ordinarie budget. Huvudmannen har darmed, i
praktiken, anvant de tillkommande medlen till andra andamal an inkop av laro-
medel.

2) Huvudmannen har fatt medel men har av olika anledningar inte kopt in larome-
del for pengarna under 2023.

Andra tankbara, men savitt Laromedelsforetagen kan bedoma mycket osannolika for-
klaringar kan vara att huvudmannen har fatt medel men har anvant dessa medel till
helt andra andamal, eller att en vasentlig andel av huvudmannen av olika skal kopt
laromedel via andra kanaler an de man normalt koper fran.

For att folja upp stodet, och forsoka ta reda pa var den saknade kvartsmiljarden tagit

vagen, har vi darfor fokuserat undersékningen pa de tva ovanstaende huvudsakliga
forklaringsmodellerna.
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Har huvudmannen underrapporterat tidigare inkop?

En orsak till diskrepansen mellan utbetalda medel och faktiskt nettookning av larome-
delsforsaljningen kan alltsa vara att huvudman underrapporterat tidigare kostnader
for laromedel. Om en huvudman rapporterar ett lagre genomsnitt dn det faktiska, sa
innebar detta att huvudmannen behover finansiera en lagre andel laromedel sjalv. Alla
inkdp som sker utover detta finanserias av statsbidraget, upp till huvudmannens bi-
dragsram. Sammantaget innebar underrapportering att staten finansierar laromedels-
inkdp som huvudmannen enligt bestammelserna i férordningen skulle ha statt for -
och att den fulla nettookningen darmed uteblir. | vissa fall kan underrapportering teo-
retiskt sett till och med leda till att statsbidraget innebar minskade laromedelsinkop.

De inrapporterade kostnaderna uppvisar markant variation
Laromedelsféretagens genomgang visar att det finns en mycket kraftig variation i hu-
vudmannens rapporterade genomsnittskostnader for de kategorier laromedel som
omfattas av statsbidraget. Spridningen mellan rapporterade genomsnitt ar stor:
mellan 21 000 kronor per elev och 50 kronor per elev. | figur 2 framgar spridningen,
exkluderat tva extrema outliers i overkant.

Fig 2: Genomsnittlig kostnad per elev for vissa
laromedel som bidraget omfattar
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| Skolverkets statistik framgar att en del huvudman rapporterat mycket hoga genom-
snittliga kostnader per elev. Den mest extrema outliern i dverkant rapporterade 21 000
kronor i genomsnittlig kostnad per elev, vilket ar orimligt hogt och med allra storsta
sannolikhet felaktigt. Denna specifika huvudman fick ocksa, av skal som inte &r rela-
terade till denna fraga, sitt tillstand aterkallat av Skolinspektionen sa sent som februari
2024. Den nast mest extrema redovisade cirka 10 000 kronor per elev. Andra huvud-
man har hoga, men inte fullt lika extrema, genomsnittliga nivaer.

En del huvudman har rapporterat mycket laga nivaer. De lagsta rapporterade genom-
snitten ar 50-200 kronor, vilket ar anmarkningsvart lagt for ett genomsnitt 6ver tre ar.
Dessa fall forutséatter att huvudmannen i fraga i praktiken knappt kopt nagra tryckta
laromedel alls under tre ar, vilket visserligen kan stdmma i det fall det handlar om sma
huvudman med mycket fa elever som genomfért investeringar i exempelvis klassupp-
sattningar och nya utgdvor av larobécker under aren fore 2020, eller om man enbart
kopt digitala laromedel.

Tittar man pa férdelningen av den rapporterade kostnaden (figur 3) sa framgar att de
allra flesta huvudman rapporterat att de haft kostnader mellan 400 och 800 kronor per
elev.

Fig 3: Histogram fordelning rapporterade kostnader
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Det har i Laromedelsféretagens kartlaggning av utfallet av statsbidraget ocksa fram-
kommit att huvudman uppfattat att det varit komplicerat att hantera kraven for bidra-
get. Inte minst géller det kravet pa att redovisa genomsnittliga kostnader per elev for
de laromedel som forordningen avser. Problematiken uppstar enligt var kartlaggning
bland annat pa grund av att huvudman historiskt inte har behévt redovisa eller
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kostnadsfora tryckta larobocker pa nagot sarskilt satt. Sadana inkdp kan darfor ha
hamnat pa samma kostnadsstélle som digitala laromedel, eller som andra inkop, ex-
empelvis larverktyg som ar en mycket bred kategori. Eftersom det lange saknats en
officiell definition av Iaromedel sa finns det heller inte nagon for skolsektorn gemen-
sam eller allmant anvand metod for att bokfora inkop av larobdcker. Det har darfor
funnits svarigheter for huvudmannens kvalitetsansvariga, revisorer, controllers och
motsvarande att pa ett enkelt satt reda ut hur stora kostnader huvudmannen faktiskt
haft de senaste tre aren for tryckta larobocker med eller utan digitala komponenter.

Sammantaget visar var genomgang att variationerna i de rapporterade genomsnitten
ar mycket stora. En bidragande orsak till detta kan vara att det hittills inte har funnits
nagon allméant accepterad officiell definition av laromedel.

De kommunala huvudmadnnen verkar inte ha underrapporterat

Reformens utfall har alltsa varit beroende av korrekt sjalvrapportering fran huvudman-
nen och att dessa sedan faktiskt sjélva finansierat laromedel upp till denna niva innan
man sokt pengar. Eventuell dver- eller underrapportering kan ha paverkat bade hur
mycket medel en huvudman i praktiken kunde s6ka och hur mycket av de sedan utbe-
talda medlen som faktiskt gick till 6kade nettoinkop av laromedel.

Ett satt att kontrollera om huvudmannen under- Flg 4 Fordetning av avikelser
rapporterat eller overrapporterat ar att jamféra
de inrapporterade genomsnittliga kostnaderna
med uppgifter fran Laromedelsbarometern som
arligen sammanstaller kommunala huvudmans
inkop av laromedel. Vi har darfor jamfort de in- 400
rapporterade kostnaderna for kommunala hu-
vudman som sokt statsbidraget med motsva-
rande genomsnitt sa som de framgar av Laro-
medelsbarometerns data (figur 4).
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Analysen visar att antalet avvikelser som dvers- *®
tiger 100 procent ar mycket lagt. Sex kommuner P
har uppgett mer an dubbelt sd h6ga genomsnitt ? y
dan vad som framgar av Laromedelsbarome- 0 g
terns data. Den hogsta avvikelsen ar ett sex
ganger hogre medelvarde @n vad som kan for- 0
vantas utifran namnda statistik.

Huvudman

Eftersom Laromedelsbarometerns data ocksa inkluderar digitala laromedelsinkop sa
kan Overrapporteringen i dessa fall vara dnnu hogre, men det gar inte att sdga nagot
definitivt om detta i nulaget.
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Fig 5: Fordelning av avvikelser — For att tydliggora spridningen kan vi ocksa
extrema Sverrapporterare exkluderade exkludera kommunerna med hogst procent-
100 uell avvikelse (6ver 100 procent), med det

enkla syftet att 6ka upplosningen for dvriga
kommuner. Da framtrader en tydlig bild (figur
5) av att en Overvdgande del har rapporterat
lagre kostnader @n vad som framgar av Léro-
medelsbarometerns data. 77 procent av de
sokande kommunerna har rapporterat ett
lagre genomsnitt an Laromedelsbarometern
indikerar.
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Det gar i den statistiken inte att identifiera andelen som utgor digitala laromedel for
varje enskild huvudman. Det optimala vore att korrigera andelen som digitala Iarome-
del utgor for varje kommuns genomsnittliga kostnad enligt Laromedelsbarometern.
Eftersom en sadan 6vning inte gar att genomfora utifran data fran Laromedia, och da
huvudman kan ha gjort helt olika vdgval gallande inkop av digitala laromedel sa ar
det inte heller lampligt att gora ett schabloniserat avdrag per kommun for digitala
laromedel. Ett sadant tillvdgagangssatt skulle skapa allt for stora osékerheter. En
kommun kan exempelvis nastan uteslutande ha kopt in digitala laromedel de sen-
aste aren, vilket resulterar i en mycket lag genomsnittlig kostnad for tryckta larome-
del, medan en annan kommun uteslutande kan ha kopt tryckta laromedel. | det sist-
namnda exemplet &dr en eventuell underrapportering svar att forklara, medan den i
det forstndmnda sannolikt beror pa tidigare fokus pa digitala Iaromedel.

Den kommunala huvudman som rapporterade lagst genomsnitt var exempelvis Falko-
pings kommun. Falkoping har efter fragor fran Laromedelsforetagen meddelat att det
laga genomsnittet beror pa att kommunen tidigare prioriterat digitala laromedel.
Falkopings laga genomsnitt forklaras alltsa av detta faktum och exemplet illustrerar
ocksa olampligheten i att jamfora data fran Laromedelsbarometern med inrapporte-
rade genomsnitt pa huvudmannaniva. | en sadan jamforelse ser Falkoping ut att ha
underrapporterat med 86 procent, men detta stdmmer alltsa inte om man tar hansyn
till inkdpen av digitala laromedel, som inte ska rdknas in i genomsnittet som rapport-
eras till Skolverket.
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Eftersom det inte gar att gora jamforelser for varje kommun behdver analysen
istéllet goras pa aggregerad niva, for alla 256 sokande kommuner.

Fig 6: Avvikelser i rapportering
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En sadan analys visar att det viktade
medelvardet for alla sbkande kom-
muner under de tre dren 2020-2022
enligt Laromedelsbarometern ar 878
kronor. Det viktade medelvardet for
kostnadsberakningen som rapporte-
rats till Skolverket ar samtidigt 729
kronor. | genomsnitt har kommu-
nerna darmed uppgett 17 procent
lagre utgifter till Skolverket an vad
Laromedelsbarometern indikerar (fi-
gur 6). Medianen for procentuell av-
vikelse ar 19 procent for laga utgif-
ter, vilket indikerar att en del kommu-
ner drar upp genomsnittet nagot.

For att sakerstalla att jamforelsen visar det vi vill behdver vi kontrollera for faktorn
digitala laromedel, som inte omfattas av statsbidraget.

Fig 7: Avvikelser korrigerat for
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Om man kontrollerar den aggrege-
rade genomsnittliga kostnaden enligt
Laromedelsbarometern mot aggre-
gerade digitala inkop enligt Larome-
delsféretagens forsaljningsstatistik
sa framtrader en annan bild (figur 7).
Pa overgripande niva fluktuerar for-
saljningen av digitala laromedel na-
got ar till ar: Mellan 12 och 15 pro-
cent av den totala laromedelsforsalj-
ningen till grundskolan utgjordes
under aren 2020-2023 av helt digi-
tala laromedel.

En digital andel om 12-15 procent ger darmed att avvikelsen pa dvergripande niva
varit nagonstans runt 4 procent. En underrapportering pa mellan 3 och 5 procent ar
vasentligt mer modest dn 17 procent. Fragan ar om det gar att dra nagra storre slut-
satser av en sadan avvikelse i rapporteringen eller om den kan ségas vara en naturlig
standardvariation.
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For fristdende huvudmaén sa ar det svarare att géra motsvarande jamforelse, eftersom
deras inkdp genom Laromedia inte ar offentlig uppgift. Det ar darfor fullt mojligt att
friskolor underrapporterat till Skolverket i en hogre, eller lagre, omfattning @n de kom-
munala huvudmannen. Eftersom de utbetalda medlen som gatt till fristdende huvud-
man enbart utgor 16 procent av det totala beloppet, sa ar det dock tydligt att diskre-
pansen mellan utbetalda medel och faktisk forsaljningsutveckling inte kan forklaras
av att friskolor rapporterat for laga kostnader.

Slutsatser
P& dvergripande niva sa finns inga tydliga tecken pa att kommuner systematiskt har

underrapporterat sina historiska kostnader for laromedel och det ar darfor inte orsa-
ken till att det saknas en kvarts miljard kronor i férséljningsstatistiken. Fristaende hu-
vudman ar svarare att kartlagga, men star for en sa pass liten del av det totala belop-
pet att de omojligen kan forklara diskrepansen.

Sammantaget verkar alltsa underrapportering inte kunna forklara hela diskrepansen
pa drygt 250 miljoner mellan utbetalda medel och faktiskt forsaljningsutveckling. Bris-
ter i rapportering kan dock fortfarande forklara delar av avvikelsen, vilket understryker
behovet av korrekt sjalvrapportering i kommande bidragsomgangar, vikten av officiell
statistik och allmant kanda och accepterade definitioner av laromedel samt adekvat
uppfdljning av rapporteringen fran Skolverkets sida.
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Har inkop uteblivit trots utbetalt stod?

En annan tankbar forklaring till den observerade diskrepansen mellan utbetalda medel
och salda larobdcker ar att huvudman gjort bedomningen att man kunnat soka stodet,
men att man dérefter av olika skal inte anvant de pengar som man fatt fran Skolverket.

Skolverket genomforde informationsinsatser i samband med att statsbidraget utfor-
mades. Laromedelsforetagens bedémning ar att den absoluta majoriteten av huvud-
mannen har kant till statsbidraget. Detta grundas i att den absoluta majoriteten sokte
stdd och dven pa att bland de kommunala huvudman som inte sokte pengar sa har
kommunerna gjort en bedémning att man inte uppnatt villkoren i forordningen.

Daremot ar det sannolikt att inte alla inkdpsansvariga, i manga fall rektorer, hunnit
satta sig in i och planera for anvandande av bidraget. Det kan alltsa vara sa att pa
grund av att statsbidraget ar nytt och tillkom mitt under ett Ias- och budgetar, sa har
de individer som ansvarar for de faktiska inkdpsbesluten av laromedel inte varit till-
rackligt informerade om stddets utformning och mojligheten att inférskaffa ytterligare
laromedel utéver huvudmannens, skolenhetens eller skolomradets egen budget.
Statsbidraget hann kanske helt enkelt inte satta sig i organisationerna och paverka
planeringen av inkop. Nagra exempel fran verkligheten bekraftar att detta ar en pro-
blematik som funnits, dock inte hos alla huvudman.

Lunds kommun har i sin arsrapport for 2023 konstaterat att man sannolikt kommer
behdva betala tillbaka 6,2 miljoner av sitt mottagna stod, vilket Sydsvenskan rappor-
terade den 6 mars. Aterbetalningen beror pa att man enbart kunde anvanda 800 tkr av
det totala bidraget pa 7 miljoner kronor under 2023. Detta beror i sin tur pa att inkops-
besluten &r decentraliserade och att det ar rektor som fattar beslut om inkdp utifran
sina behov och sin budget. Det har saknats en éverblick hos rektor éver vad kommu-
nen totalt kopt in och om det darmed fanns utrymme for ytterligare inkop. Jamfort
med det aggregerade utfallet dar omkring 50 procent av utbetalda medel ser ut att ha
anvants ar Lunds exempel extremt, med endast 11 procent anvanda medel jamfort
med den utbetalda summan. Motsvarande laga andel som i Lunds fall har inte obser-
verats hos andra huvudman.

| G6teborgs stad, som var den storsta enskilda bidragsmottagaren, skriver grundsko-
leforvaltningen i sin arsrapport for 2023 att det finns risk for att 20 procent av larome-
delsstodet kommer behdva aterbetalas till staten. Det motsvarar cirka 5,4 miljoner
kronor. Det framgar inte varfor denna risk finns, men den enda mekanismen som enligt
forordningen leder till aterbetalningskrav ar om bidraget inte anvéants for ratt andamal.

Malmé stad har enligt grundskoleférvaltningens arsanalys 2023 anvant hela det rekvi-
rerade beloppet pa 18,8 miljoner och har hanterat bidraget pa det satt som férord-
ningen stipulerar. Det innebar att kommunen forst sakerstallt att man finansierat laro-
medel motsvarande sin genomsnittliga kostnad, darefter har bidraget anvants till
ytterligare ink6p. Malmo gjorde en fordelning per skola vilket gjorde att skolorna visste
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vad de hade att handla for. Inkdpen skedde ute i verksamheten, men staden har kunnat
gora en ekonomisk uppfoljning.

Orebro kommun fordelade ut hela bidraget till skolorna men har @nnu inte féljt upp
anvandningen av pengarna. Detta sker inom ramen for forvaltningens kommande
arsanalys.

Enligt arsredovisningen for grundskolenamnden i Visteras stad har statsbidraget lett
till okade kostnader om 7,5 miljoner kronor vilket i grova drag, men inte helt och hallet,
motsvarar det beviljade beloppet om 7,6 miljoner.

Helsingborgs kommun anger i sitt arsbokslut for Barn- och utbildningsndmnden att
hela det beviljade beloppet om 7,4 miljoner kronor prognosticeras bli godkant.

Nacka kommun erholl 5,8 miljoner kronor i statsbidrag och har rapporterat 6kade kost-
nader for laromedel jamfoért med budget om 6,5 miljoner kronor.

Kungsbacka kommun uppger att man prioriterat att uppfylla foérutsattningarna for att
fa hela den tilldelade ramen for inkdp av tryckta laromedel och konstaterar att kom-
munen lyckades anvanda det fullt ut.

Skolchefen i Vimmerby kommun uppger for Vimmerby tidning att det var kort om tid
att ansoka och att inkdpen for 2023 redan var gjorda. For att kunna ta del av statsbi-
draget gjorde kommunen buffertinkdp for kommande ldsar, fakturorna betalades dock
under 2023.

Krokoms kommun uppger till Jamtlands tidning att det var komplext att soka statsbi-
draget pa grund av kraven pa att redogora for de senaste tre arens kostnader och att
svarigheten 1ag i att fa kdnnedom om ansvariga inkdpare pa skolorna tillsammans
med konteringsansvariga gjort det pa ett satt som innebér sparbarhet. Kommunen vet
i dagslaget inte om man kommer kunna rakna hem alla tilldelade medel under 2023,
eller om man kommer att bli aterbetalningsskyldiga.

Aven om Lund sticker ut, sd &r grundproblematiken i deras fall knappast unik. Den
kommunala organisationen dr omfattande och inte séllan decentraliserad. Manga hu-
vudman har decentraliserade inkopsmodeller for laromedel. Detta ar en av manga,
bland annat Facken inom utbildning, forordad modell att det &r rektor som i samarbete
med larare ska fatta beslut om vilka och hur manga laromedel som ska kdpas in och
att dessa inkdp gors inom ramen for skolans budget. Det finns inga skal att tro att
svenska huvudman forandrat sin modell for hur laromedel kdps in pa grund av stats-
bidraget.

Skolverket har daremot, vid tidpunkten for denna rapports framtagande, inte fatt nagra
indikationer fran nagon huvudman om aterbetalning av statsbidrag. | takt med att fler
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kommuner fardigstaller sina arsbokslut, arsrapporter och dylikt, kommer det bli moj-
ligt att systematiskt folja upp om fler huvudman haft problem med att hinna med att
anvanda det utbetalda stédet och kommer behdva aterbetala pengar.

Att huvudman sokt medel men inte kunnat eller hunnit anvanda pengarna ar, trots att
sadana uppgifter annu inte inkommit till Skolverket, formodligen en mycket viktig for-
klaring varfor det ser ut att saknas 260 miljoner av det utbetalda stodet.

Statsbidraget tillkom mitt under ett 1ds- och budgetar och rektorer och andra inkdps-
ansvariga hann eller kunde darfor inte planera for nya inkop, alternativt hade inte en
tillrdcklig 6verblick 6ver huvudmannens totala inkép och fick darmed 1ag kdnnedom
om utrymmet for ytterligare inkdp som kunde finansieras av statsbidraget. Administ-
rativa utmaningar i kombination med daliga forutsattningar att planera for de extra
inkdp som statsbidraget gav utrymme for jamte att huvudman sokt pengar men inte
kunnat anvanda stodet ar troligen viktiga delforklaringar till att stodet antingen inte
soOkts eller inte natt hela vagen fram till faktiska inkop.

Forhoppningsvis kommer statsbidraget med tiden bli mer inarbetat i huvudmannens

organisationer och bli en mer naturlig del i planeringen och budgeteringen av verksam-
heten, aven for rektorer och larare som ansvarar for inkop.
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Huvudman som inte sokte hela eller delar av ramen

Totalt betalades 533 miljoner ut till samtliga huvudman, jamfort med en total bidrags-
ram pa 685 miljoner kronor. Skillnaden pa 152 miljoner, eller 22 procent, forklaras av
att alla huvudman inte sokte statsbidraget alls, och att vissa huvudman sokte delar av
det belopp de var berattigade till. De 152 miljoner som staten allokerat men som inte
rekvirerats ar pengar som hade kunnat ga till fler larobocker till eleverna. Darfor ar det
viktigt att undersoka orsaker bakom de uteblivna ansodkningarna. Forklaringen till
denna skillnad ligger bland annat i hur statsbidraget var utformat.

Huvudmadn som inte sokte pengar alls

Totalt avstod 192 huvudman fran att séka pengar fran staten. Av dessa var 34 kom-
munala huvudman. Det motsvarar 11,7 % av det totala antalet kommuner i Sverige.
158 fristaende huvudman sokte inte bidrag. Det motsvarar cirka 28 % av de fristaende
huvudmannen som omfattades av statsbidraget.

Den totala summan medel som inte soktes av dessa huvudman uppgar till drygt
96 miljoner kronor. Av dessa star kommunala huvudman for drygt 82 miljoner och fri-
stdende for cirka 13,7 miljoner. Specialpedagogiska Skolmyndigheten, som ocksa
hade mojlighet att soka bidrag, avstod ocksa fran att soka medel.

Bland de kommuner som inte alls sokte bidrag aterfinns 10 stycken som hade en bi-
dragsram over 2 miljoner kronor. Dessa 10 kommuner svarar for 59 miljoner av de
osOkta pengarna, motsvarande 60 procent. Det ar ocksa dessa 10 kommuner som
Laromedelsforetagen riktat in sig pa, for att forsta orsakerna bakom att medel inte
soktes. Vi har dven riktat fragor till de fristdende huvudman med storst bidragsram
som inte sokte stodet.

Huvudman som bara sokte delar av sin bidragsram

Nar det galler huvudman som rekvirerade pengar, men inte hela den sdkbara bidrags-
ramen sd berors 73 fristdende och 34 kommunala huvudman. | vissa av dessa fall
handlar det om rena felrdkningspengar (till exempel Sjobo kommun, som hade en skill-
nad mellan sin bidragsram och beviljat belopp som uppgick till totalt 60 kronor, medan
Kristna skolféreningen i Orkelljunga hade en motsvarande diskrepans pa 1 krona).

| de flesta fall ror det sig dock om vasentliga belopp. Totalt var det ndastan 56 miljoner
kronor som inte soktes av dessa 107 huvudman. Har syns en stor skillnad mellan kom-
munala och fristdende huvudman, dar kommunerna stod for drygt 52 miljoner av det
icke-sOkta beloppet medan de fristaende stod for 3 miljoner. Av de huvudman som
inte sokte hela sin bidragsram star Stockholms stad for den absolut stoérsta delen, 38
miljoner kronor eller 68 procent.
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Identifierade orsaker bakom uteblivna ansékningar

Stockholms stad har till tidningen Mitt i uppgett att orsaken till att man bara sokte en
brakdel av sin tilldelade ram var att forvaltningens och skolans budget redan var lagd
nar Skolverkets anvisningar kom i april och att staden insag for sent att man uppfylide
villkoren for statsbidraget. Det fanns enligt staden darfor inte mojlighet att sa sent pa
aret kopa in laromedel och bokfdra detta pa 2023.

Véxjé kommun har till SVT uttalat att kommunen hade en tuffare ekonomisk situation
under 2023 och darfér inte kom upp i den summa som man i genomsnitt satsat 2020,
2021 och 2022. Det innebar att kommunen inte kunde soka statsbidrag.

Det har i den direkta dialogen med huvudman ocksa framkommit att villkoren for att
soka medel ansetts vara komplicerade. Det kan ha saknats resurser eller rutiner for
att berakna den faktiska genomsnittliga historiska kostnaden per elev. For att inte be-
hova aterbetala medel har det darfor intraffat att huvudman valt att inte soka alls.

Det finns ocksa en uppfattning om att statsbidragets utformning straffat aktérer som
skott sig och satsat pa laromedel. Detta bekraftas i kontakterna med de kommunala
huvudmannen som inte sokt medel. | sex sadana fall sa har satsningar som genom-
forts under jamforelsearen 2020-2022, det vill sdga innan statsbidragets tillkomst, in-
neburit att den genomsnittliga kostnaden for laromedel 6kat. Genomsnittskostnaden
har darmed med rage 6verstigit den normala budgeten eller kostnaden for laromedel,
vilket i praktiken omgjliggjort for huvudmannen att soka statsbidraget, da de darmed
inte naddde upp till kraven i foérordningen. Dessa sex huvudman hade en total gemen-
sam bidragsram pa over 44 miljoner. | ndgra av dessa fall meddelar kommunerna att
de sannolikt inte kommer kunna stka statsbidraget under 2024 eller 2025 heller, sa-
vida inte statsbidragets regler férandras.

| ytterligare fall forekommer det att tidigare statsbidrag, sa som Skolmiljarden som
tillkom mot bakgrund av pandemin, inneburit att man tidigare kopt in extra laromedel
och déarefter anpassat budgeten for 2023 utifran dessa tidigare inkdp. Behoven av yt-
terligare inkdp har alltsa ansetts vara lagre an tidigare och man har darmed beslutat
att inte finansiera laromedel upp till det historiska genomsnittet for att kunna soka
statliga medel.

Av de kommunala huvudman som inte alls sokte statsbidrag prognosticerade 50 pro-
cent ett underskott i verksamheten for 2023, enligt SCB. Det ar darfor inte osannolikt
att den kommunala ekonomin haft en avgérande betydelse fér om dessa kommuner
kunnat na upp till sina historiska genomsnitt eller inte.

Att stodet utformades pa det satt som det gjordes maste man samtidigt ha forsta-

else for. Huvudsyftet med reformen var att stimulera en nettodkning av larobocker
till eleverna. Darfor var det nodvandigt att pa nagot sétt styra stodet sa att
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huvudmannen okade sina inkop, snarare an att anvanda stodet for att tacka befint-
liga kostnader for laromedel.

Man maste samtidigt ha forstaelse for att huvudmannen av flera orsaker kan ha sak-
nat rutiner och administrativ vana att hantera laromedel pa det sé&tt som forord-
ningen kravde. Det har exempelvis hittills inte funnits nagon officiell definition av vad
ett laromedel ar, inte heller hur man pa huvudmannaniva ska skilja mellan digitala,
tryckta och laromedel som definieras som blended. Darfér saknades ocksa bokfo-
ringsrutiner och kunskap i huvudmannens organisationer for att enkelt kunna avgora
den historiska kostnaden for tryckta laromedel med eller utan digitala komponenter.
Ansokningar kan darmed av denna orsak ha uteblivit.

| teorin ar utformningen logisk. Bristen pa forhandsinformation om att stodet var pa
gang innebar dock att ovanstaende beskrivna problem pa olika satt minskade effek-
ten av stodet. Staten hade pa olika séatt kunnat forbereda huvudmannen pa statsbi-
draget, till exempel genom att pa férhand etablera en definition av olika kategorier av
laromedel och genom att styra mot en mer enhetlig bok- och kostnadsféring av laro-
medel. Utdver det hade staten, tillsammans med till exempel SKR, kunnat ta fram
riktlinjer for stodet och hur det var tankt att anvandas.

Reformen inférdes hastigt, dock med goda grunder och baserat i det beredningsar-
bete som bland annat Laromedelsutredningen genomfért. Statsbidraget kom anda
som en Overraskning fér manga. Laromedelsforetagen hade till exempel inte kanne-
dom om att tankar pa ett statsbidrag fanns i Regeringskansliet. Hade beredningen av
statsbidragets utformning varit mer omfattande hade synpunkter pa dess utform-
ning sannolikt kunnat inhdmtas, och nagra av de fallgropar som nu fanns hade kun-
nat undvikas.
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Kallor for datainsamling

| arbetet med denna utvarderingsrapport har ett antal kallor anvants for att fa en sa
stor mangd datapunkter som majligt. Féljande statistik och data har anvénts.

Forlagens forsaljningsstatistik.

Laromedelsforetagens medlemmar star for cirka 95 procent av utgivningen av laro-
medel i Sverige. Arligen sammanstalls branschgemensam statistik dver férsaljningen
av laromedel per ar. 12 medlemsforetag deltar i statistiksammanstéllningen, det ar
ocksd dessa 12 forlag som i den absoluta merparten av fallen ger ut laromedel till
grundskolan. | denna rapport har dessa uppgifter anvants for att kontrollera huruvida
det statliga tillskottet till huvudmannen de facto lett till ett nettotillskott av [aromedel.

Eftersom forsaljningsstatistiken omfattar alla férlag som producerar och séljer laro-
medel riktat till de skolformer som statsbidraget och forordningen omfattar, och ef-
tersom statistiken mater faktisk forsaljning snarare an uppskattad eller prognostice-
rad sadan, sa ar dessa data av hog tillforlitlighet for att méata och félja upp statsbidra-
gets utfall. Eftersom branschorganisationens medlemmar inte star for 100 procent av
utgivningen av laromedel i Sverige sa finns dock en felkalla kopplat till detta, som man
behover vara medveten om. Forsaljningsstatistiken ar inte heller nedbruten per huvud-
man, vilket kan sagas vara en brist i sammanhanget.

| branschens statistik delas laromedel in i de tre kategorierna;

1) tryckta laromedel,

2) blended, vilket ar tryckta larobocker med digitala komponenter och,
3) digitala ldromedel.

De faktiska forsaljningssiffror som figurerar i denna utvarderingsrapport handlar ute-
slutande om kategorierna 1) och 2), det vill sdga trycka larobocker samt larobocker
med digitala komponenter. Det &r ocksa dessa kategorier som omfattades av forord-
ning 2023:86 och som huvudmannen foljaktligen kunde fa bidrag for.

Laromedelsbarometern

Utover branschens direkta forsaljningsstatistik anvands dven data fran Laromedels-
barometern, som ar Laromedelsféretagens arliga statistikredovisning och analys av
kommunala huvudmaéns laromedelsinkop. Laromedelsbarometern utgar fran data
som samlats in fran aterforsaljaren Laromedia, som star for den absoluta merparten
av forsaljningen direkt till slutkund, det vill sdga huvudmannen.

Laromedelsbarometern innehaller data nedbrutet per kommun. Fristdende huvudman
ar daremot inte inkluderade i Laromedelsbarometern, da uppgifter om deras inkdp
fran Laromedia inte &r att betrakta som en offentlig uppgift och darfor inte heller ar
kanda for Laromedelsforetagen.
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Laromedelsbarometern mojliggor vissa jamforelser mellan huvudmannens sjalvrap-
porterade uppgifter som lamnats till Skolverket i samband med ans6kan om rekvire-
ring av medel fran statsbidraget.

Laromedelsbarometerns data omfattar ocksa digitala laromedel eftersom det inte gar
att skilja ut andelen digitalt kontra tryckt eller blended i nedbrytningen per huvudman.
Denna diskrepans behover beaktas i den fortsatta jamforelsen i denna rapport.

Kommunernas rapporterade kostnader for laromedel

Villkoren for statsbidraget har varit sddana att, for att sdkerstélla att ett nettotillskott
sker, sa har huvudmannen rapporterat in sin genomsnittliga kostnad per elev 6ver de
senaste tre aren (2020-2022) till Skolverket. Dessa kostnader ska enbart omfatta
kostnader som kan hanforas till de laromedel som omfattas av statsbidraget enligt
forordningens definition. Skolverket har i sin hantering av stodet inte begart att huvud-
mannen ska bevisa sina rapporterade uppgifter om medelkostnad per elev. Eftersom
statistiken utgors av sjalvrapportering och det i dagslaget saknas gemensamma defi-
nitioner och modeller for att kostnadsfora laromedel pa ett likriktat satt, sa finns det
inga garantier for att de sjalvrapporterade uppgifterna stammer eller gar att jamfora
pa detaljerad niva.

Skolverkets statistik

En del i Skolverkets handlaggning av statsbidraget har varit att rakna ut bidragsramar
for varje enskild huvudman. Utover detta har Skolverket listat rekvirerat och beviljat
belopp per huvudman.

Uppgifter direkt fran huvudman

En del i datainsamlingen har varit direkt dialog med olika huvudman, for att ge en kva-
litativ prégel dar ocksa bakomliggande forklaringar till olika utfall i statistiken kan fa
forklaringar. Uppgifter har ocksa inhamtats fran mediarapportering runt fragan.
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Slutord fran ordforande

Jag har arbetat i laromedelsbranschen i manga ar och kan konstatera att intresset for
laromedel sedan den sa kallade Laromedelsutredningen tillsattes dkat vasentligt. In-
nan dess var det en fraga som mestadels avhandlats av de narmast berorda eller
handlade om annat an varfor laromedel ar viktiga. Laromedelsutredningens slutsatser
om att det lange ratt brist pa kvalitativa laromedel gjorde att vi fick en diskussion vars
fokus varit pa behovet att sakra tillgangen till laromedel och det varde som laromedel
bidrar med till undervisningen och elevernas mojlighet att na sina mal.

Fragan om att starka elevers tillgang till laromedel har ett brett politiskt stod dar bade
den tidigare och nuvarande regeringen har varit involverade pé olika satt. Aven om den
har rapporten behandlar det riktade statsstdd till vissa laromedel som lanserades un-
der 2023 sa kan man inte bortse fran att stodet ar en del av en storre rorelse som
sattes igang av den forra regeringen och som nu fortsatter med den nuvarande. Foljer
man fragan sa ar det ocksa tydligt hur manga som &r och har varit engagerade - larare,
elever, foraldrar och politiker fran den lokala nivan anda upp pa nationell niva har pa
olika satt uttryckt betydelsen av dkad tillgang till laromedel i skolan.

Aven om statsbidraget under sitt forsta ar har vissa barnsjukdomar s& &r den politiska
ambitionen bakom stddet, tillsammans med den fordandrade lagstiftningen som trader
i kraft till sommaren, ett steg i ratt riktning. Intentionen om en faktisk 6kning av till-
gangen till Iaromedel gar inte att ta fel pa — nagot som visar sig i regeringens beslut
om att lIata den del av stodet som inte anvéndes under 2023 flyttas over till 2024.

Som slutsatserna i rapporten visar kan bristen pa definition av laromedel, avsaknad
av statistik och decentraliserade inkopsrutiner i kombination med tidsbrist till stor del
forklara varfor stora delar av stodet under dess forsta ar inte nddde fram. Nar huvud-
mannen nu ar mer forberedda och den kommande lagstiftningen tydligt definierar vad
ett laromedel ar, borde utfallet bli battre. En justerad utformning ar annars nddvandig.

Ojamlikheten mellan hur mycket svenska skolor lagger pa laromedel berérs inte i
denna rapport, men da svenska skolor ldgger under en procent av sin totala kostnad
per elev pa laromedel uppfattar Laromedelsforetagen att regeringen i nuldget valt att
inrikta stodet pa att hoja tillgangen till laromedel generellt. For att na det uttalade ma-
let om en mer likvardig skola innebar det i forlangningen att ett eventuellt langvarigt
stod behover omformas.

Varje ny larobok i skolan okar vara elevers mojlighet att lara och att na sina mal i sko-
lan och i livet.

Stefan Persson
Ordforande i Laromedelsforetagen

26



