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Till statsradet

Regeringen beslutade den 22 december 2020 att ge en sirskild ut-
redare 1 uppdrag att ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa forut-
sittningar for ett statligt huvudmannaskap for skolan. Samma dag
férordnades generaldirektdren Thomas Persson som sirskild utredare.
Utredningen har antagit namnet Utredningen om 6kat statligt an-
svar f6r skolan. Den 10 mars 2022 beslutade regeringen om tilliggs-
direktiv och utredningstiden forlingdes till och med den 21 oktober
2022. Uppdraget utdkades ocksd sd att beslutsunderlaget dven ska
innehélla andra alternativ som stirker statens ansvar for skolan ut-
dver att staten blir huvudman. Vidare utékades uppdraget till att dven
omfatta hur statens ansvar f6r komvux kan stirkas.

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes den 12 januari 2021
avdelningssamordnaren Cecilia Sandberg. Som sekreterare anstill-
des konsulten Marcus Strinis den 1 januari 2021, kanslirddet Maria
Gotherstrom den 1 februari 2021 till den 27 mars 2022, utredaren
Lina Nyberg den 8 februari 2021, kanslirddet Thérése Biller den
27 september 2021, juristen Gastén Fernindez Palma den 25 okto-
ber 2021 till den 31 mars 2022, fére detta seniora arbetsrittsjuristen
Karl Pfeifer den 8—24 november 2021, utredaren Anders Norrlid den
9 november 2021, avdelningssamordnaren Peter Eide-Jensen den
11 januari 2022, undervisningsrddet Simon Husberg den 25 april 2022,
utredaren Ingrid Jerkeman den 25 april 2022, juristen Alida Aspelund-
Liljequist den 16 maj 2022 samt seniora ridgivaren Ingrid Lindskog
den 1-30 september 2022.

Som sakkunniga férordnades den 16 februari 2021 departements-
sekreteraren Alexander Bjerner, kanslirddet Kristina Lundstrém,
kanslirddet Abukar Omarsson, kanslirddet Cristina Pontis, departe-
mentssekreteraren Per Gunnar Rosengren, kanslirddet Cecilia Skold
Kordelius, departementssekreteraren Malin Winbladh och kanslirddet
Torkel Winbladh. Den 19 mars 2021 entledigades Torkel Winbladh



och ersattes av departementssekreteraren Lars Karlander. Den 13 sep-
tember 2021 entledigades ocksd Malin Winbladh och ersattes av
kanslirddet Arvid Hedlund. Som experter férordnades den 16 feb-
ruari 2021 utredaren Anne-Marie Lindstrom, enhetschefen Anders
Palm, docenten Anna Sjégren och enhetschefen Johan Ostman.

Utredningen har dven forordnat fler experter som bidragit i arbe-
tet under en kortare tid. Avdelningschefen Kjell Hedwall, utbild-
ningsdirektdren Lena Holmdahl och bitridande generaldirektdren
Tommy Lagergren forordnades den 7 december 2021, och har gett
rdd 1 6vergripande frigor om férindringar i skolsystemet.

Hirmed 6verlimnar vi utredningens betinkande Statens ansvar for
skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag (SOU 2022:53) till regeringen.
I och med detta ir uppdraget slutfort.

Stockholm 1 oktober 2022

Thomas Persson

/Cecilia Sandberg
Alida Aspelund-Liljequist
Thérése Biller
Peter Eide-Jensen
Simon Husberg
Ingrid Jerkeman
Anders Norrlid
Lina Nyberg
Marcus Strinis
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag och arbete

Utredningen om okat statligt ansvar f6r skolan (U 2020:07) har haft
1 uppdrag att ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa forutsitt-
ningar for ett statligt huvudmannaskap eller stirkt statligt ansvar fér
skolan. T utredningen har alla skolformer utom férskolan ingdtt. Aven
fritidshemmet, som inte ir en skolform, har ingitt. Fér f6rskolan
har uppdraget varit att analysera vilka konsekvenser det skulle f4 om
huvudmannaskapet fér den skolformen ir oférindrat medan 6vriga
skolformer far ett statligt huvudmannaskap.

Att utredningen ska ta fram ett beslutsunderlag innebir att vi inte
limnar skarpa férslag eller forfattningsforslag, utan bedomningar.
Innan vira bedémningar eventuellt kan realiseras krivs ytterligare
utredning. Som uppdraget ir formulerat ska vi inte heller ta stillning
till om skolan ska forstatligas, utan var uppgift ir att beskriva hur
detta kan goras. Nir vi har 6verlimnat beslutsunderlaget blir det be-
slutsfattarnas uppgift att avgdra om ett forstatligande eller ett 6kat
statligt ansvar for skolan ska tas vidare, och 1 s8 fall pd vilket sitt.
Utoéver beddmningarna pekar viibetinkandet pd mingder av mojliga
sitt att utveckla det svenska skolsystemet, bdde i stort och 1 smitt.
Det handlar om tinkbara utredningar, initiativ, regleringar och fér-
indringsarbeten. Dessa frigor behover proévas och utredas vidare 1
ett eventuellt fortsatt arbete med att férindra skolsystemet.

Under arbetet har vi haft manga externa kontakter for att samla
in underlag, stimma av beskrivningar av problembild, bakgrund och
nulige samt diskutera tinkbara losningar for ett eventuellt framtida
forstatligande eller stirke statligt ansvarstagande f6r skolan. Vira texter
grundar sig ocksd pd méinga skriftliga killor. Dessutom har OECD

for var rikning arrangerat ett seminarium med internationell repre-
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sentation och publicerat en skriftlig rapport med utgdngspunkt bland
annat 1 seminariet.

Utgangspunkter och problembild

Att forstatliga skolan eller stirka statens ansvar skulle frimst bli en
styrnings- och strukturreform, som inte primirt avser skolans inre
arbete. Diremot ir syftet att ge bittre forutsittningar for en mer lik-
virdig skola av hog kvalitet. For att 8stadkomma detta méiste skolans
kirna—undervisningen och métet mellan lirare och elev — ges de bista
forutsittningarna. I detta ingdr ocks3 att lirare och rektorer, som an-
svarar for undervisningen, maste ha goda férutsittningar for sitt arbete.
Trots att utredningens uppdrag ir av styrnings- och strukturkaraktir
ir det alltsd viktiga utgdngspunkter att undervisningen och eleverna
ska std i centrum vid en eventuell f6rindring av skolsystemet.

En annan viktig utgingspunkt ir att skolverksamheten 1 grunden
fungerar bra 1 dag. I vildigt minga klassrum mots engagerade lirare
och elever, och dir sker undervisning av hog kvalitet. Andra funktio-
ner som elevhilsa, studie- och yrkesvigledning, skolbibliotek samt
skolmaltider bidrar ocks3 till att utbildningen fungerar som en helhet.
Men under de senaste decennierna har olika utredningar och rappor-
ter dven visat pd problem 1 skolsystemet. Dit hor att kunskapsresul-
taten och likvirdigheten har férsimrats, dven om resultaten pa senare
tid har vint uppét. Nir det giller kommunal vuxenutbildning (kom-
vux) visar rapporter att alla elever inte far tillgdng till den utbildning
de behover.

I dag ir ansvaret f6r skolan delat mellan stat och kommun. Statens
styrning innebir att riksdag och regering har ett 6vergripande natio-
nellt ansvar for resultat och utveckling. Staten anger nationella mél
och riktlinjer som ska garantera att utbildningen i landet blir likvir-
dig och héller en hog kvalitet. Vidare styr staten skolvisendet genom
sina skolmyndigheter. Kommunerna i sin tur har dubbla roller, dels
som huvudmin fé6r kommunala skolor och komvux, dels som hem-
kommuner {6r de barn, unga och vuxna som bor i kommunen. I skol-
systemet finns ocksd enskilda huvudmin som driver fristdende skolor.
Komvux har inga enskilda huvudmin, men dir kan enskilda utbild-
ningsanordnare bedriva utbildning pd entreprenad inom ramen fér
det kommunala huvudmannaskapet.
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Savil OECD som Skolkommissionen har pekat pd att den svenska
skolans nuvarande rollférdelning ir problematisk och att det finns
oklarheter pd flera nivder i styrkedjan. Utdver de oklara ansvarsférhal-
landena finns bland annat en splittrad nationell styrning, bristande
kapacitet hos minga huvudmiin, brister i resursférdelningen, en otill-
ricklig kompetensférsérjning till skolan och otillrickliga férutsitt-
ningar for professionsutveckling.

Bakgrund och nuléage
Statens ansvar for skolan har varierat 6ver tid

Dagens ansvarsférdelning mellan stat och kommun utformades i prin-
cip 1 samband med den s kallade kommunaliseringen 1991. D3 gick
ocksd den svenska skolan frin att vara i huvudsak regelstyrd tll att bli
mal- och resultatstyrd. Ungefir samtidigt inférdes friskolereformen
och skolvalet, som bland annat medférde en snabb 6kning av antalet
fristdende skolor.

Kommunaliseringen var egentligen resultatet av en ling decentra-
liseringstrend. Under mellan- och efterkrigstiden hade den svenska
skolan haft en ganska stark central styrning. P& 1970-talet inleddes den
decentralisering som sedan ledde fram till kommunaliseringsreformen.
Béde riksdag och regering poingterade dock 1 samband med reformen
att utbildningens likvirdighet 6ver landet inte fick dventyras. Likvir-
digheten skulle garanteras genom att staten behdll vissa styrmedel,
bland annat tydliga liroplaner, lirarutbildningen och den ekonomiska
styrningen. Men efter kommunaliseringen férindrades och 1 vissa
fall avvecklades dessa styrmedel, och decentraliseringen och avregler-
ingen gick dirmed lingre in det férst var tinkt. Decentraliseringen f6r-
stirktes ocksd av friskolereformen, bland annat genom att elever och
forildrar via skolvalet samt nya skolaktorer fick ett storre inflytande
over skolan dn de tidigare hade haft.

I slutet av 1990-talet inleddes sedan en period dir staten gradvis
boérjade dterta ett allt stdrre ansvar for skolvisendet och utdva tydligare
styrning. Det statliga ansvarstagandet har direfter 6kat ytterligare och
staten har successivt stirkt sin styrning av skolvisendet. Trots denna
utveckling finns uppfattningen att det inte ricker, utan att staten bor
ta ett Annu storre ansvar for skolan, eller i alla fall delar av skolverksam-
heten. Det ir framfér allt nir det giller skolans finansiering som ett
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okat statligt ansvar efterfrdgas, men ocksd i friga om okad statlig nir-
varo pd regional nivd {or att stodja huvudminnen. Regeringen och
olika utredningar har limnat férslag inom bdda dessa omriden. Exem-
pelvis kommer Skolverket att inritta regionala kontor med start 2022.

Skolan styrs pd olika niver

Som tidigare nimnts ir ansvaret for skolan delat, vilket alltid har varit
fallet. Aven om ansvaret har varierat 6ver tid har skolan som helhet
aldrig varit helt statlig eller helt kommunal. Det delade ansvaret gor
att dven styrningen av skolan sker p8 olika samhillsnivier.

P4 nationell nivd styrs skolvisendet av riksdag och regering, som
1 sin tur ger uppdrag till de ansvariga skolmyndigheterna. Den stat-
liga styrningen ir delvis éverlappande och har 6éver tid blivit mer om-
fattande och detaljerad. Hos dagens skolmyndigheter — Skolverket,
Skolinspektionen, Specialpedagogiska skolmyndigheten, Sameskol-
styrelsen och Skolforskningsinstitutet — finns vissa uppgifter som vilar
pé flera myndigheter. Det giller till exempel olika typer av stdd till skol-
visendet, utbetalning av statliga bidrag och forskningsrelaterade fragor.

Styrningen pd huvudmannanivd utférs av bde offentliga och en-
skilda huvudmin. Huvudminnen har enligt skollagen ett 6vergripande
ansvar for att utbildningen genomférs i enlighet med skolans forfatt-
ningar. Kirnan i utbildningen ir sjilvklart undervisningen, men huvud-
minnens ansvar omfattar ocksi minga andra delar, bland annat elev-
hilsa, studie- och yrkesvigledning, skolbibliotek och lirverktyg,
skolméltider samt lokaler. Nir myndigheter, organisationer och olika
utredningar har granskat utbildningens olika delar ir en dterkom-
mande slutsats att elevernas tillgdng till de olika funktionerna och kom-
petenserna varierar mellan huvudmin och skolor, sdvil kommunala
som fristdende. En annan dterkommande slutsats ir att utbildningens
olika delar inte ir integrerade med varandra och inte heller omfattas
av det systematiska kvalitetsarbetet. Dirfér motsvarar de inte alltid
elevernas behov.

Kommunerna har utéver sitt huvudmannaskap {6r de kommunala
skolorna och komvux ett grundliggande planerings- och finansier-
ingsansvar for utbildningen. Detta ansvar foljer av att kommunerna
ocksd ir hemkommuner f6r de barn, unga och vuxna som bor i kom-
munen. | hemkommunsansvaret ingdr bland annat att ansvara for att
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utbildning kommer till stind, férdela resurser till utbildningen, be-
vaka skolplikten, besluta om mottagande av elever 1 grundsirskolan
och gymnasiesirskolan,' ansvara for skolskjuts, ha aktivitetsansvar
for ungdomarna i kommunen samt ansvara f6r att s6ka upp, vigleda
och uppritta individuella studieplaner fér individer 1 behov av kom-
vux. P4 samma sitt som f6r huvudmannauppgifterna finns det varia-
tioner och brister i kommuners hantering och organisering av dessa
hemkommunsuppgifter.

Utéver kommuner och enskilda huvudmin utévar rektorer och
lirare professionell styrning pa lokal niva. Rektorer ska bland annat
leda och samordna det pedagogiska arbetet, verka fér att utbildningen
utvecklas, besluta om sin enhets inre organisation samt fordela resur-
ser inom enheten efter elevernas olika férutsittningar och behov.
Lirare har bland annat ansvar fér den undervisning de bedriver och
for att sitta betyg.

Skolan ir kommunernas storsta verksamhet

Fér kommunerna ir skolan den volymmissigt storsta verksamheten.
Ar 2020 uppgick kommunernas totala kostnader till drygt 715 mil-
jarder kronor. Av dessa utgjorde kostnaderna fér pedagogisk verk-
samhet drygt 310 miljarder kronor (d4 ir dven forskolan inriknad trots
att den inte ingdr i utredningens uppdrag). Som jimférelse kan nimnas
att den andra stora kostnadsposten — vird och omsorg — uppgick till
drygt 272 miljarder kronor. Av samtliga anstillda i kommunal verksam-
het i november 2020 fanns 44 procent inom skolvisendet och 32 pro-
cent inom vird och omsorg.

Huvudminnen har olika forutsittningar att hantera
sitt ansvar for skolan

Det finns nirmare 1 100 huvudmin i de skolformer och verksamheter
som ingdr i utredningens uppdrag. Om man dven riknar med fér-
skolan finns det ungefir 2 800 huvudmin. Vid sidan av de 290 kommu-
nala huvudminnen finns cirka 800 enskilda huvudmin. Sammantaget
drev de kommunala huvudminnen 3 957 grundskolor och 812 gym-

! Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola och gymnasiesirskolan
byter namn till anpassad gymnasieskola.
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nasieskolor lisdret 2020/2021. De enskilda huvudminnen drev samma
lisdr totalt 822 fristdende grundskolor och 449 fristiende gymnasie-
skolor. En majoritet av eleverna i grund- och gymnasieskolan gir i
en kommunal skola, men omkring 15 procent av grundskoleeleverna
och nistan 30 procent av gymnasieeleverna gir i en fristiende skola.

Mainga kommuner ér smd

Alla kommuner har i grunden samma ansvar {6r skolverksamheten,
bade i sin roll som huvudman och i sin roll som hemkommun. Men
det finns stora skillnader i kommunernas forutsittningar att hantera
sitt ansvar. Skillnaderna i storlek mellan kommuner ir pafallande, frén
fler in 975 000 invanare till firre in 2 400 invdnare. En genomsnittlig
svensk kommun har omkring 35 000 invinare, men manga kommuner
ir betydligt mindre dn s och mediankommunen hade 2020 runt
16 000 invanare. For smd kommuner kan det vara svért att ha den kapa-
citet och kompetens som krivs for att fullt ut bedriva skolverksam-
heten.

Mainga av de enskilda huvudmdnnen ér ocksd sma

Aven for enskilda huvudmin varierar férutsittningarna. Den typiska
fristiende skolan har en allmin pedagogisk inriktning, drivs av ett
aktiebolag och finns i en storstadsregion. Men variationen ir stor ock-
s hir.

Det man kan konstatera dr att manga fristidende skolor ir smd, och
att de flesta enskilda huvudmin bara driver en enda skola. Som exem-
pel kan nimnas att 6ver en tredjedel av de fristdende grundskolorna
hade firre dn 100 elever lisdret 2020/2021. Och nistan 9 av 10 av de
enskilda huvudminnen fér grundskolan hade bara en skolenhet. Sam-
udigt finns ndgra riktigt stora enskilda huvudmin. Som exempel var
den storsta enskilda huvudmannen 1 grundskolan, uttrycke 1 antalet
elever, storre in alla kommunala huvudmin férutom Stockholm,
Goteborg och Malmo.

P4 samma sitt som f6r kommunerna kan det vara svirt for smd
enskilda huvudmin att fullt ut skota sitt uppdrag.
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Skolan finansieras av kommunalskatt och av generella
och riktade statsbidrag

Den svenska skolan ir 1 princip helt finansierad av offentliga medel.
Det ir kommunerna som via kommunalskatten finansierar skolan.
Dirutéver fir kommunerna generella statsbidrag som de disponerar
fritt och riktade statsbidrag for specifika insatser. Det generella stats-
bidraget ges via det kommunalekonomiska utjimningssystemet. Om-
fattningen av de riktade statsbidragen till skolan har varierat éver tid.
P4 senare r har de riktade statsbidragen blivit mer omfattande och
dirmed kommit att spela en stérre roll for skolans finansiering. De
riktade statsbidragen har dock métt kritik, bland annat for att de
forsvérar langsiktig planering, leder till kortsiktighet 1 verksamheten
samt skapar administrativt merarbete f6r huvudminnen 1 friga om
att bevaka, s6ka och redovisa bidragen.

Totalt sett kostade de skolformer och verksamheter som ingdr i
utredningens uppdrag drygt 224 miljarder kronor under 2020. Den
storsta kostnadsposten dr undervisningskostnader, som svarar for
mer in hilften av de totala kostnaderna i de flesta skolformerna.

Det finns stora skillnader mellan kommuner nir det giller kost-
naden per elev. En del av skillnaderna har en naturlig férklaring. Skolan
kostar olika mycket i olika kommuner beroende pi faktorer som ir
svara att pdverka, exempelvis 16nelige, bebyggelsestruktur och demo-
grafisk utveckling. Det ir ocksd rimligt att skolan kostar mer dir be-
hovet av stédinsatser ir storre. Men en betydande del av skillnaderna
beror pd annat in verksamhetens och elevernas férutsittningar, till
exempel att olika kommuner har olika ambition for och effektivitet
1 skolverksamheten.

Resurser ska fordelas efter elevernas olika férutsittningar
och behov

Utover att ansvara f6r den huvudsakliga tilldelningen av resurser till
skolvisendet har kommunerna ett évergripande ansvar for resurs-
fordelningen, bade till de egna skolorna och till enskilda huvudmin
och utbildningsanordnare.

Hur resursfordelningen ska gd till ir i huvudsak en kommunal friga.
Men skollagen stiller krav dels pa att resurser ska férdelas med hin-
syn till elevernas olika férutsittningar och behov, dels pd hur bidra-
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gen till enskilda huvudmain ska férdelas. Bestimmelsen om resurser
efter behov ror férdelningen sivil till kommunernas egna verksam-
heter som till de enskilda huvudminnen. Skollagen reglerar dock inte
nirmare hur resurserna ska férdelas inom kommunen. Nir det giller
ersittningen till de enskilda huvudminnen finns diremot detaljerade
bestimmelser om hur resursférdelningen ska g3 till. Principen ir att
kommunerna ska ersitta de enskilda huvudminnen utifrdn samma
grunder som kommunen tillimpar vid férdelning till de egna skolorna
genom ett s kallat grundbelopp f6r varje elev. Utdver grundbeloppet
ska kommunerna under vissa omstindigheter limna tilliggsbelopp for
elever som har ett omfattande behov av sirskilt stod. Ersittningen 1
gymnasieskolan ir dessutom differentierad efter program och even-
tuell inriktning.

Aven nir det giller resursférdelningen finns det stora skillnader
mellan olika kommuner. En majoritet av kommunerna omférdelar
resurser 1 grundskolan utifrdn férutsittningar och behov genom en
resursmodell som tar hinsyn till skillnader i elevernas socioekono-
miska bakgrund. Men trots skollagens bestimmelse om att resurser
ska fordelas kompensatoriskt ir det drygt 4 av 10 kommuner som
inte tillimpar nigon socioekonomisk omférdelning inom grund-
skolan. Vilken resursférdelningsmodell som anvinds varierar ocksg
mellan kommunerna. I gymnasieskolan dr det mindre vanligt att det
sker en socioekonomisk omférdelning dn i grundskolan.

Ungefir 200 000 ir sysselsatta i den kommunala skolan

Skolan ir en stor arbetsplats. Ar 2020 var cirka 200 000 &rsarbetskrafter
sysselsatta 1 den kommunala skolan. Lirarna var den storsta yrkes-
gruppen, f6ljt av elevassistenter och ledningspersonal.

Lirare 1 kommunala skolor ir oftast anstillda av huvudmannen, inte
pd en sirskild skolenhet. For lirare och andra yrkesgrupper som arbe-
tar inom komvux pd entreprenad, ir det den enskilda utbildnings-
anordnaren som ir arbetsgivare, inte huvudmannen. Skolpersonal kan
arbeta bdde inom olika skolverksamheter och inom olika kommu-
nala verksamheter.

Sedan kommunaliseringen har staten ingen avtalsrelation med
lirare, skolledare eller studie- och yrkesvigledare. Diremot finns fort-
farande viss annan reglering kvar kring tjinsterna, framfor allt 1 friga
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om vem som fir anstillas. For att kunna tillsvidareanstillas som lirare
krivs lirarlegitimation. For att {8 anstillas som rektor krivs enligt skol-
lagen att man genom utbildning och erfarenhet har férvirvat peda-
gogisk insikt. Skolpersonalens anstillningsvillkor bestims 1 férhand-
lingar mellan arbetsmarknadens parter. Det finns vissa skillnader 1
villkor mellan statliga och kommunala avtal, exempelvis gillande arbets-
tid, semester och pension.

Det finns utmaningar {6r skolan nir det giller att vara
en attraktiv arbetsgivare

En av dagens stora utmaningar ir kompetenstorsérjningen till skolan.
Trots att lirarbehérigheten nu 6kar ir bristen pd behériga lirare stor.
Skolverket har beriknat att examinationsbehovet av lirare och for-
skollirare kommer att uppga till cirka 153 000 under perioden fram
till 2035. Samtidigt beriknas endast cirka 141 000 lirare och férskol-
lirare examineras under perioden. Det innebir att det enligt Skol-
verkets prognos kommer att saknas cirka 12 000 behériga lirare och
forskollirare 2035. Denna prognos har skrivits ner jimfért med tidi-
gare prognoser, eftersom antalet barn och unga férvintas minska
ndgot under kommande femtonérsperiod. Lirarbristen varierar ocksd
stort mellan sdvil olika lirarkategorier som olika regioner 1 Sverige.
Dirtill har skolor med svaga forutsittningar i genomsnitt firre be-
horiga lirare samt lirare med kortare erfarenhet och ligre utbildnings-
nivd dn skolor med starka férutsittningar. Bide svenska lirare och
rektorer stannar ocksd kortare tid pd sin skola jimfért med 1 andra
linder, ndgot som leder tll bristande kontinuitet.

Flera faktorer pdverkar lirares, skolledares och annan skolperso-
nals arbetsmiljé. Som exempel upplever ménga lirare och rektorer
en hog arbetsbelastning. Administrativt arbete och dokumentation
leder till stress och tar tid frin bdde lirares och rektorers kirn-
uppgifter — undervisningen respektive det pedagogiska ledarskapet.
Att dokumentera mer dn vad som behovs kan dven ses som ett ut-
tryck for lirares och rektorers minskade handlingsutrymme och auto-
nomi. P4 senare &r har det blivit vanligare att skolpersonal utsitts for
hot och vald. Det finns ocks3 brister vad giller den fysiska arbets-
miljon. Dessutom anser {4 lirare att liraryrket har hog status 1 sam-

hillet.
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Ytterligare en faktor som pdverkar skolpersonalens arbetssituation

ir tillgdngen till kompetensutveckling. I internationell jimforelse ligger
svenska lirare pd OECD-snittet vad giller att ha deltagit 1 nigon typ
av kompetensutveckling. Diremot dgnar svenska lirare mindre tid &t
detta dn 1 andra linder. Huvudminnen har ocksd olika kapacitet att
erbjuda kompetensutveckling till sdvil lirare som rektorer.

Slutsatser

Utifrin den bild som ges av bakgrunden och nuliget drar utredningen
foljande slutsatser:
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Det svenska skolsystemet har alltfér ménga styraktorer, pd bdde
nationell och lokal nivd. Ansvarstérdelningen ir inte tydlig, och an-
svar och befogenheter hinger inte alltid thop. Systemet ir splittrat
och kinnetecknas snarare av att vara summan av minga lokala
skolsystem in ett ssmmanhillet nationellt skolsystem.

Den statliga styrningen ir omfattande och detaljerad och inte an-
passad efter huvudminnens varierande férutsittningar. For att
gora den statliga styrningen mer dndamélsenlig kan viss styrning
behéva minska eller avvecklas. Nuvarande skolmyndighetsstruktur
har sina fértjinster, men ocksa sina brister, bland annat att det finns
flera myndigheter som delvis har 6verlappande uppdrag.

Kapaciteten att styra pd den lokala nivdn varierar. Alla kommuner
har inte tillricklig kapacitet f6r sitt uppdrag. Som exempel styr
méinga kommuner inte sin resursférdelning pa det sitt som riks-
dag och regering har bestimt. Inte heller f6rmér alla kommuner att
analysera verksamhetens resultat och sedan anpassa resursfoérdel-
ningen och styrningen efter detta. Férmigan att fatta beslut om
placering i grundsirskolan och gymnasiesirskolan varierar ocksa.

Alla huvudmin — kommunala och enskilda — har inte heller den
kapacitet som krivs for att de fullt ut ska klara sitt uppdrag att
driva, f6lja upp och utveckla den verksamhet som de ansvarar fér.

Ansvaret f6r kompetensfoérsorjningen till skolan dr férdelat pd
manga aktdrer och ingen myndighet har ett 6vergripande ansvar
for en strategisk kompetenstorsorjning. Lirares och rektorers moj-
ligheter till professionsutveckling ser ocksa olika ut, bland annat
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for att huvudminnens kapacitet att erbjuda kompetensutveckling
varierar och f6r att kompetensutvecklingsinsatserna ofta ir kopp-
lade till den befintliga skolan, verksamheten eller huvudmannen.

¢ Skolsystemets konstruktion kan vara alltfér komplicerad och kom-
plex, och det finns en brist pd kunskap om vad olika aktérer for-
vintas gora. Inte heller lyckas skolsystemet 1 tillricklig utstrickning
bidra till och underlitta f6r huvudmin, skolor och verksamheter
att 16sa sina uppgifter. P4 det hela taget styr och stddjer inte syste-
met aktorerna tillrickligt mycket s8 att det skapar goda forutsitt-
ningar for likvirdighet och hog kvalitet.

Mot denna bakgrund menar vi att det behévs forindringar av det
svenska skolsystemet av mer grundliggande karaktir. I enlighet med
vara direktiv ligger vi dirfor fram tvd mojliga alternativ for att ut-
veckla ett nytt skolsystem: ett fullgdnget forstatligande med statligt
huvudmannaskap och ett system dir staten forstirker sitt ansvar men
utan att ta 6ver huvudmannaskapet for skolan.

Bed6mningar
Tv3 alternativ {6r att utveckla ett nytt skolsystem

Utredningen beskriver tvd alternativ for att utveckla ett nytt skol-
system. I bdda alternativen skiljer vi mellan ansvaret f6r skolsyste-
met, hirefter benimnt systemansvar, och ansvaret som huvudman.

I det forsta alternativet, med ett fullgdnget f6rstatligande av skolan,
har staten bide systemansvar och huvudmannaansvar. Systemansvaret
inbegriper sdvil offentliga skolor och komvux som fristdende skolor.
Det innebir bland annat att staten tar 6ver kommunernas ansvar for
fordelning av ekonomiska resurser till skolan.

I detta alternativ har staten ocksd huvudmannaansvar f6r de offent-
liga skolorna och fér komvux. Det innebir bland annat att staten har
lednings- och driftsansvar f6r de offentliga skolorna samt arbetsgivar-
ansvar for all offentligt anstilld skolpersonal. Inom komvux kan
huvudmannaskapet vara skilt frin lednings-, drifts- och arbetsgivar-
ansvaret om utbildningen bedrivs pd entreprenad. D3 ligger detta
ansvar i stillet pd de enskilda utbildningsanordnarna. Fristiende skolor
har fortfarande enskilda huvudmin och ingen férindring sker jim-
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fort med i dag vad giller lednings- och driftsansvaret samt arbets-
givaransvaret for dessa.

Det finns tvd nya skolmyndigheter i stillet f6r Skolverket, Skol-
inspektionen, Specialpedagogiska skolmyndigheten och Sameskol-
styrelsen. En myndighet hanterar statens systemansvar fér skolan
och arbetar med styrning och stéd bade till de offentliga skolorna
och komvux samt till de fristdende skolorna. En annan myndighet
hanterar huvudmannaskapet for de offentliga skolorna och komvux.

I det andra alternativet forstirker staten sitt ansvar men utan att
ta 6ver huvudmannaskapet f6r skolan. Det dr ocksd i frigan om huvud-
mannaskapet den stora skillnaden jimfért med det f6rsta alternativet
ligger: 1 detta alternativ har kommunerna kvar huvudmannaansvaret
f6r de kommunala skolorna och komvux. Fristdende skolor har fort-
farande enskilda huvudmin och ingen férindring sker jimfort med
1 dag vad giller lednings- och driftsansvaret samt arbetsgivaransvaret
for dessa.

P4 samma sitt som 1 alternativet med ett fullginget forstatligande
har staten systemansvar sivil f6r kommunala skolor och komvux som
for fristiende skolor. Systemansvaret kan diremot se lite annorlunda
ut 1 jimférelse med det fullgingna forstatligandet, eftersom det be-
héver anpassas till att det finns fler huvudmin i detta alternativ. Det
kommer ocksd att uppstd en skillnad i ansvaret for resursférdelningen
dir kommunerna i olika grad, utifrdn de varianter som utredningen
skisserar, behéller ett visst ansvar.

Avseende skolmyndigheter finns den systemansvariga myndig-
heten dven 1 detta alternativ, men det finns ingen ny myndighet med
huvudmannaansvar.

Alternativ 1 - ett fullgdnget forstatligande med statligt
huvudmannaskap f6r skolan

Inom ramen f6r det férsta alternativet — ett fullgdnget forstatligande
med statligt huvudmannaskap for skolan — gor utredningen nedan-
stdende bedomningar. Beddmningarna ir grupperade inom olika omr3-
den: systemansvar, ekonomi, kompetens, huvudmannaskap och skol-
myndigheter. Ansvaret for tilldelning och férdelning av ekonomiska
resurser, for obligatoriska kvalitetsdialoger med efterfoljande kapaci-
tetshojande stéd samt for professionsutveckling och kompetens-
forsorjning till skolan ir centrala delar 1 det statliga systemansvaret.
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Statligt systemansvar for skolan

e Staten bor i organiseringen av sin skolverksamhet skilja pa system-
ansvar och huvudmannaskap. Medan systemansvaret omfattar alla
huvudmiin, skolor och verksamheter ror huvudmannaskapet endast
de offentliga skolorna och komvux.

o Staten bor ta det samlade ansvaret for styrningen av skolan och
dirmed ta 6ver kommunernas roll som styraktérer, inklusive den
ekonomiska styrningen av skolan. Staten bér ocksd se 6ver och
vid behov ompréva den nuvarande styrningens inriktning, omfatt-
ning och utformning.

e Staten bor i sin roll som systemansvarig ta ett storre ansvar for en
effektiv planering och dimensionering av utbildning i olika skol-
former. Inom ramen fér systemansvaret bor staten bland annat
ansvara for ett gemensamt system for dnskemaél och beslut om
placering i grundskolan samt fér att alla skolpliktiga barn har en
skolplacering. Staten bér ocksd ha ansvaret for en gemensam an-
tagningsorganisation 1 gymnasieskolan. Ansvaret {6r planering och
dimensionering bor dven omfatta etableringen av fristdende skolor.

e Staten bor ta ett samlat ansvar for utredning och beslut om mot-
tagande av elever 1 grundsirskola och gymnasiesirskola.

e Staten bor ge kapacitetshéjande stéd till huvudmin, skolor och
verksamheter, bide offentliga och fristdende. Stodet bor ges med
utgdngspunkt 1 obligatoriska kvalitetsdialoger mellan staten och
huvudminnen — sdvil den statliga som de enskilda.

e Staten bor ta ett 6kat ansvar for upptoljning och utvirdering av
skolsystemet och av skolreformer.

o Staten bor ta ett dvergripande ansvar f6r att samordna frigor om
digitalisering och effektiva it-18sningar. Staten bér ocksd utveckla
och administrera it-system som dr gemensamma for hela skol-
systemet.

e Kommunerna bér 1 sin roll som hemkommuner, dven vid ett full-
ginget forstatligande, ha ett fortsatt ansvar for skolskjuts, sam-
ordning av insatser vid problematisk frdnvaro, det kommunala
aktivitetsansvaret och den uppsékande verksamheten for individer
1 behov av komvux.
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Ekonomiska resurser till skolan
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Staten bor ta det fulla ansvaret for tilldelning och férdelning av
ekonomiska resurser till skolan.

Foljande principer bér vara vigledande f6r en nationell férdel-
ning av resurser till skolan:

— Resursfordelningen bor riktas till huvudmin — inte till skol-
enheter.

— Resursfordelningen bor spegla skillnader i behov, kostnadslige
och ansvar.

— Resursférdelningen bér vara begriplig, transparent och férut-
sigbar.

— Resursférdelningen bor skapa stabila férutsittningar f6r under-
visningen.

— Resursférdelningen bér 1 liten utstrickning pdverka hur huvud-
minnen viljer att utforma sin organisation.

— Resursférdelningen bér 1 liten utstrickning ske via riktade stats-

bidrag.

En nationell resursférdelningsmodell bor inforas f6r grundskolan
och férskoleklassen. Den bér baseras pd f6ljande ersittnings-
grunder:

— en grundersittning per elev

— ett strukturtilligg som avser att kompensera for att olika huvud-
min har olika strukturella forutsittningar

— ett ansvarstilligg som avser att kompensera {6r att olika huvud-
min har olika ansvar enligt lagstiftningen

— ett individtilligg, dels i form av tilliggsbelopp for elever som
har ett omfattande behov av sirskilt stod, dels for elever som
deltar i modersmalsundervisning.

Den nationella resursférdelningsmodellen f6r grundskolan och
forskoleklassen bor utredas vidare innan den kan implementeras,
bland annat eftersom modellen kriver forfattningsindringar.
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¢ En nationell resursférdelningsmodell bér inféras for gymnasie-
skolan. Den bér baseras pd samma ersittningsgrunder som for
grundskolan och férskoleklassen. Men grundersittningen bér dir-
utdver vara differentierad per program och i férekommande fall in-
riktning. Aven fér gymnasieskolan bér resursférdelningsmodellen
utredas vidare.

¢ Den statliga huvudmannen bér ansvara for att ta fram egna resurs-
fordelningsmodeller for de olika skolformsdelarna inom komvux.
Ovanstdende principer bor vara vigledande fér den statliga huvud-
mannens arbete med att férdela resurser.

¢ Nationella resurstérdelningsmodeller fér grundsirskolan, gym-
nasiesirskolan och fritidshemmet bor utredas vidare. For special-
skolan och sameskolan bor finansieringen utredas vidare i relation
till en statlig finansiering fér de 6vriga skolformerna.

o Systemet med tilliggsbelopp for elever med omfattande behov av
sirskilt stéd bor ses dver 1 sirskild ordning.

¢ En skattevixling mellan staten och kommunerna krivs om staten
ska ta &ver finansieringen av skolan vid ett fullgdnget forstatligande.
En sddan skattevixling bor utredas 1 sirskild ordning. Utredningen
bér bland annat féresld hur en skattevixling ska g3 till samt ana-
lysera konsekvenser for det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet och den kommunala beskattningsritten.

Lérares och skolledares kompetens

e Vid ett fullgdnget forstatligande av skolan bor det fortsatt vara
huvudminnens ansvar att se till att personalen fir kompetens-
utveckling. Men staten bor ocksd, inom ramen fér systemansva-
ret, oka sitt ansvarstagande for lirares och rektorers professions-
utveckling. Detta bor goras genom att staten bygger vidare pa det
nationella professionsprogrammets ramverk. Den systemansvariga
myndigheten bor dirfor £3 till uppgift att sikerstilla att det finns
ett utbud av kompetensutvecklingsinsatser av hog kvalitet. Vidare
bor staten sikerstilla lirares och rektorers mojligheter till finan-
siering av kompetensutveckling som stirker yrkesskickligheten,
via det samlade statsbidraget f6r fortbildning och via omstillnings-
studiestddet.
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Staten bor stdja ett systematiskt f6rhillningssitt till skolutveck-
ling dir kunskaper och erfarenheter som lirare utvecklar 1 olika
professionsutvecklande insatser bidrar till att utveckla undervis-
ningen. Staten bor dirmed frimja lirares deltagande i undervis-
ningsutvecklande forskning och utveckling sd att fler lirare in
1 dag f&r mojlighet att delta antingen i praktiknira forskning eller
1 annan systematisk utveckling av undervisningen.

Staten bor sikerstilla att lirare inom komvux har didaktisk kom-
petens for att undervisa vuxna. Universitet och hogskolor bor
dirfor se till att imnes- och yrkeslirarutbildningar férbereder alla
studenter f6r att undervisa inom komvux. Den systemansvariga
myndigheten bér ocksd sikerstilla att kompetensutvecklings-
utbudet som myndigheten ansvarar {6r innehiller insatser som ir
relevanta for lirare inom komvux.

Staten bér, inom ramen for systemansvaret, 6ka sitt ansvarstagande
for kompetenstérsorjningen till skolan. Den systemansvariga myn-
digheten bor dirfér {4 ett nationellt och strategiskt ansvar for
detta. I ansvaret bor ingd att ha 6verblick ver skolans kompetens-
behov, samverka med relevanta aktérer och stddja skolans huvud-
min 1 den strategiska kompetensforsorjningen.

Regeringen bor tillsitta en utredning som utvirderar om lirar-
legitimationen i dess nuvarande utformning 1 tillricklig utstrick-
ning bidrar till att 6ka liraryrkets attraktionskraft och till hogre
kvalitet 1 undervisningen.

Statligt huvudmannaskap for offentliga skolor och komvux, inklusive
statligt arbetsgivaransvar for offentligt anstilld skolpersonal
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Vid ett fullgdnget forstatligande bor staten ta ver huvudmanna-
skapet f6r de offentliga skolorna och komvux. Det innebir att sta-
ten blir huvudman for férskoleklass, grundskola, grundsirskola,
gymnasieskola, gymnasiesirskola, fritidshem och komvux. Dess-
utom bor staten liksom i dag vara huvudman for specialskola och
sameskola. Statens huvudmannaskap bor omfatta det ansvar som
huvudmannen har i dag och alla delar av utbildningen. Eftersom ett
statligt huvudmannaskap f6r komvux innebir att kommunal vuxen-
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utbildning upphér bér en stérre genomgripande éversyn av skol-
formen &vervigas.

e Den statliga huvudmannen bor ansvara fér att utbildning erbjuds
de barn, unga och vuxna som enligt skolans forfattningar har ritt
till eller behover det. Vidare bor den statliga huvudmannen ha an-
svaret for sin egen lokalférsérjning och mandat att anvinda olika
lokallésningar.

e Den statliga huvudmannen bér utveckla strukturerade former for
samverkan med kommunerna pd omriden dir skolverksamheten
har beréringspunkter med annan kommunal verksamhet och dir
det 1 dag p8 ménga hill redan finns en etablerad samverkan inom
kommunerna. Den statliga huvudmannen bor ocks8 utveckla for-
mer f6r samverkan med arbetslivet och andra samhillsaktérer som
har verksamhet som p4 olika sitt kan berdra utbildningen och elev-
erna, liksom med regionerna och statliga myndigheter som har
anknytning till verksamheten. Dessutom bér den statliga huvud-
mannen utveckla forum och former fér insyn och dialog med fére-
tridare for olika lokala och regionala intressenter.

e Inom komvux bor den statliga huvudmannen kunna bedriva ut-
bildning i egen regi och ligga ut utbildning p entreprenad. S&vil
enskilda utbildningsanordnare som kommuner och i vissa fall re-
gioner bor kunna bedriva utbildning p8 uppdrag av den statliga
huvudmannen. Den statliga huvudmannen bér kunna anvinda olika
modeller f6r att ligga ut utbildning p8 entreprenad. Modeller som
anvinds redan i dag — upphandling och auktorisation — bér fortsatt
kunna anvindas. Dessutom bor nya modeller kunna provas, till
exempel en ansokningsmodell eller en modell dir huvudmannen
ger riktade uppdrag till olika anordnare. Rektorn f6r utbildningen
bér finnas hos anordnaren av utbildningen. Fér komvux bor den
statliga huvudmannen dven 6verta vissa specifika uppgifter frin
hemkommunen.

e Vid ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmannaskap for
skolan bér arbetsgivaransvaret for offentligt anstilld skolpersonal
samlas i staten. Den statliga huvudmannen bér vara ensam arbets-
givare for hela den offentligt anstillda skolpersonalen, det vill siga
lirare, skolledare och évriga yrkesgrupper som ir anstillda i offent-
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liga skolor och verksamheter. Fér komvux ir detta enbart aktuellt
for den utbildning staten bedriver i egen regi.

De allra flesta grupper av befintligt anstillda i den offentliga skolan
skulle troligtvis omfattas av verksamhetséverging vid ett full-
gdnget forstatligande. Diremot finns vissa oklarheter vad giller
anstillda inom kommunal skolférvaltning. De utredningar som ska
foresla den nirmare myndighetsorganisationen f6r det statliga skol-
systemet bor dirmed ocksd f 1 uppdrag att analysera frigan om
verksamhetsoverging. Aven andra arbetsrittsliga frigor med kopp-
ling till organisation bor analyseras av utredningarna.

En utredning bor tillsdttas f6r att se 6ver 1965 ars férhandlings-
rittsreform om parterna, vid en eventuell inrangeringsférhand-
ling mot bakgrund av ett férstatligande av skolan, kommer fram
till att ett nytt huvudavtal och en férindrad partsstillning i staten
vore dnskvirt.

Vid ett fullginget forstatligande av skolan bor systemet kvarstd
att enskilda ska kunna bli godkinda som huvudmin for fristdende
skolor. Den systemansvariga myndigheten bér ansvara f6r prov-
ning och beslut om godkinnande. Fristiende skolor bor omfattas
av skolsystemets rutiner och system {6r skolplacering, uppfél;-
ning och redovisning av information. Regelverket for olika huvud-
min kan 1 storre utstrickning behéva anpassas och differentieras
s& att forutsittningarna for eleverna i slutindan ska bli likvirdiga.
Om beslutsfattarna vill g8 vidare med en sddan méjlighet behover
den utredas vidare.

Nya skolmyndigheter

42

Vid ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmannaskap bor
nuvarande skolmyndighetsstruktur f6rindras. Tva nya skolmyndig-
heter bér inféras med olika funktion och delvis olika milgrupper.
Den ena bor hantera statens systemansvar for skolan och rikta sig
savil mot offentliga skolor och komvux som mot fristiende skolor.
Den andra bér ha huvudmannaansvar f6r offentliga skolor och
komvux.
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e Den systemansvariga myndigheten bér arbeta med sdvil styrning
som stdd till hela skolsystemet, det vill siga bide till offentliga
skolor och komvux och till fristdende skolor. Myndigheten bér
ersitta Skolverket, Skolinspektionen och delar av Specialpedago-
giska skolmyndigheten. Den systemansvariga myndigheten bor
ha en nationell och en regional organisation. Om regeringen viljer
att gd vidare med en sammanhillen systemansvarig myndighet
boér dess uppgifter, organisation och styrning utredas mer 1 detal;.

¢ Mpyndigheten med huvudmannaansvar bér arbeta med drift av de
offentliga skolorna och ha arbetsgivaransvar fér den offentligt an-
stillda skolpersonalen. Inom komvux kan drifts- och arbetsgivar-
ansvaret ligga bdde pd staten och pd andra anordnare. Myndigheten
bor ha en nationell, regional och lokal organisation. Om reger-
ingen viljer att gd vidare med en myndighet med huvudmanna-
ansvar bor dess uppgifter, organisation och styrning utredas vidare.

Alternativ 2 — ett system dir staten forstirker sitt ansvar
men utan att ta 6ver huvudmannaskapet for skolan

Det andra alternativet — ett system dir staten forstirker sitt ansvar
men utan att ta $ver huvudmannaskapet {6r skolan — har likheter med
alternativ 1, men ocks3 skillnader. Likheterna bestir 1 att system-
ansvaret ser ut pd ungefir samma sitt 1 alternativ 2 som vid ett full-
gdnget forstatligande. Skillnaderna bestdr 1 att kommunerna 1 det
andra alternativet fortsitter att vara huvudmin {ér de kommunala
skolorna och f6r komvux. Dirmed behiller kommunerna 1 alterna-
tiv 2 lednings- och driftsansvaret f6r de kommunala skolorna samt
arbetsgivaransvaret for all skolpersonal i dessa skolor. Inom komvux
kan kommunerna, precis som 1 dag, bedriva utbildning bdde 1 egen
regi och pd entreprenad.

Mot denna bakgrund gér utredningen inom ramen fér det andra
alternativet endast beddémningar pd omrddena systemansvar, ekonomi,
kompetens och skolmyndigheter, alltsd inte vad giller huvudmanna-
skap och arbetsgivaransvar.
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Statligt systemansvar for skolan

Inriktningen for det statliga systemansvaret f6r skolan bor vara den-
samma 1 alternativ 2 som vid ett fullgdnget forstatligande. Men nir
staten inte dr ensam offentlig huvudman kan vissa uppgifter komma
att te sig annorlunda, eftersom fler aktdrer d& blir féremal f6r bidde
styrning och stdd. Staten kan ocksd behéva styra med delvis andra
medel, nir staten inte sjilv ir huvudman. Skillnaden blir mest pitaglig
inom komvux, dir det vid ett oférindrat kommunalt huvudmanna-
skap finns éver 200 huvudmin, att jimféra med en enda statlig huvud-
man vid ett fullgdnget forstatligande.

I detta alternativ bér kommunerna {8 behilla ett visst ansvar for
resursfordelningen till skolan. Det medfor att systemansvaret ser nigot
annorlunda ut dn vid ett fullgdnget forstatligande. Hur stor denna
skillnad blir i praktiken avgors av i vilken utstrickning och pa vilket
sitt regeringen anser att staten bor ta ansvar fér den ekonomiska styr-
ningen 1 ett system med oférindrat huvudmannaskap. Vi skisserar 1
utredningen fyra olika varianter.

Ett annat exempel dir uppgifter i detta alternativ kan te sig annor-
lunda jimfért med vid ett fullgdnget forstatligande rér planering och
dimensionering av utbildning. Vi bedémer att det 1 detta alternativ,
nir staten inte sjilv i&r huvudman, finns anledning for staten att ta ett
storre ansvar for att samordna de olika huvudminnens arbete med att
hantera ansékningar, antagning och skolplaceringar.

Vissa uppgifter kan dven bli mer omfattande dn vid ett fullgidnget
forstatligande, eftersom antalet huvudmain ir storre. S3 kan bli fallet
med kvalitetsdialogerna och det efterféljande kapacitetshéjande stodet
till huvudminnen.

Ekonomiska resurser till skolan

Den ekonomiska styrningen av skolan idr en viktig del av statens
systemansvar. Hir finns en del skillnader mellan de tv4 alternativen.
Vid ett fullgdnget forstatligande tar staten det fulla ansvaret for till-
delning och fordelning av ekonomiska resurser. I detta alternativ gor
utredningen 1 stillet f6ljande bedémningar:
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o Staten bor forstirka sitt ansvar f6r tilldelningen och férdelningen
av resurser till skolan jimfért med 1 dag.

e Det finns skil att separera systemet for finansiering av fristiende
skolor frin den kommunala skolfinansieringen. Kommunerna bor
behilla ett visst ansvar for att férdela resurser till de egna skolorna.

e Staten bor ansvara {6r resursférdelningen till enskilda huvudmain.
For grundskolan och forskoleklassen samt for gymnasieskolan bér
det ske genom att staten tillimpar samma resursférdelningsmodel-
ler som vid ett fullgdnget forstatligande. Nir det giller de 6vriga
skolformerna och fritidshemmet bor nationella resurstérdelnings-
modeller f6r de enskilda huvudminnen utredas vidare.

e Hour tilldelningen av resurser till de enskilda huvudminnen ska g&
till bor utredas vidare.

e Staten bor forstirka sitt finansieringsansvar dven f6r de kommunala
huvudminnen. I forhillande till kommunerna kan det ske pd ett
antal olika sitt, till exempel genom att staten

— ullimpar samma resursférdelningsmodeller som vid ett full-
ginget forstatligande

— anger bindande miniminivier f6r tilldelningen av resurser
— inrittar ett sektorsbidrag f6r undervisningskostnaderna

— forstirker likvirdighetsbidraget och breddar det till att omfatta
fler skolformer.

Utifrdn den variant som regeringen forordar bér den nirmare ut-
formningen utredas vidare.

e Avenidetta alternativ bér den systemansvariga myndigheten an-
svara for tilliggsbelopp for elever med omfattande behov av sir-
skilt stod hos alla huvudmin. Det innebir att systemet med tilliggs-
belopp ocksd bér omfatta kommunala huvudmin. Hur detta ska
gd till bor utredas vidare.
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Lérares och skolledares kompetens

De bedémningar vi gér inom ett fullgdnget forstatligande om lirares
och rektorers professionsutveckling, undervisningsutvecklande forsk-
ning och utveckling, lirares kompetens for att undervisa vuxna, kom-
petensférsdrjningen till skolan samt en utvirdering av lirarlegitima-
tionen ir giltiga dven 1 detta alternativ.

Eftersom kommunerna kvarstdr som huvudmin kommer dagens
situation med varierade férutsittningar och kapacitet i stor utstrick-
ning att finnas kvar. D3 blir statens stédjande och frimjande insatser
innu viktigare. De statliga insatserna kan utgora ett verktyg for staten
att utjimna den variation som finns mellan olika huvudmin.

En ny skolmyndighet

I ett system dir staten forstirker sitt ansvar men utan att ta dver
huvudmannaskapet bor den systemansvariga myndigheten inféras,
men inte myndigheten med huvudmannaansvar. Den systemansvariga
myndigheten kommer i princip att ansvara f6r samma uppgifter i detta
alternativ som vid ett fullginget forstatligande. Men uppgifterna kan,
som framgdr ovan, te sig lite olika i de olika alternativen.

Fler mojligheter till ett okat statligt ansvarstagande for komvux

Komvux har delvis andra f6érutsittningar dn 6vriga skolformer. Dir-
for dr vira beddmningar om komvux ibland mer detaljerade. I det andra
alternativet gor vi ndgra specifika bedémningar f6r komvux som inte
finns med 1 det fullgdngna férstatligandet. Det handlar om att

e staten bor vidta dtgirder for att hoja kvaliteten pd och utveckla
styrningen av utbildning pd entreprenad

e staten bor styra, stddja och stimulera regional samverkan mellan
kommuner inom komvux 1 hégre utstrickning dn i dag

e staten bor ta ett stdrre ansvar for att nationellt styra och sam-
ordna samt stddja vissa utbildningar inom komvux dir det finns
ett nationellt behov eller intresse
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e staten bor initiera en forsoksverksamhet dir kommuner organi-
serar en gemensam antagningsorganisation for hela eller delar av
komvux.

Analys

Utredningen har analyserat de bida alternativen utifrin hur de kan
antas paverka elevernas kunskapsresultat, likvirdigheten, skolans
kvalitet och liraryrkets attraktivitet.

Ett statligt systemansvar kan f6rbittra likvirdighet och kvalitet

I b&da alternativen har staten systemansvar och tar ett samlat ansvar
for styrningen av skolan. Genom att samla de systemrelaterade upp-
gifterna hos en myndighet minskar ocksd antalet styraktorer radikalt
1 jimfoérelse med dagens 290 kommuner, som 1 sin tur kan ha flera
nimnder och forvaltningar inom skolomradet, samt flera skolmyn-
digheter. Dirmed kan skolsystemet bli mindre splittrat. Det dr ocksd
en stor styrka att det statliga systemansvaret ir gemensamt for alla
huvudmin. Dirigenom triffar statens styrning bide de offentliga
och de enskilda huvudminnen.

Sammantaget anser vi att ett statligt systemansvar f6r skolan, dir
statens styrning samlas men ocksd gors om for att bli mer dindamals-
enlig, har goda férutsittningar att forbittra sdvil likvirdigheten som
kvaliteten 1 skolsystemet som helhet. Eftersom staten har system-
ansvaret 1 bdda alternativen kan man férvinta sig likartade positiva
effekter sdvil av ett fullgdnget f6rstatligande som i ett system dir staten
forstirker sitt ansvar men utan att vara huvudman.

En central del i systemansvaret ir en 6kad grad av nationell resurs-
fordelning. Enligt v8r bedomning dr detta den enskilt viktigaste 3t-
girden for att skapa forutsittningar f6r 6kad likvirdighet, dtminstone
pd kortare sikt. Men dven att sikra kompetensforsorjningen till skolan,
frimst nir det giller lirare, dr av avgdrande betydelse for likvirdig-
heten 6ver lingre tid och for kvaliteten. En mer samlad styrning samt
obligatoriska kvalitetsdialoger med efterféljande kapacitetshéjande
stdd bor ocksd over tid kunna héja kvaliteten och likvirdigheten.
Inférandet av en sammanhillen skolmyndighet f6r systemansvaret,
dir olika uppgifter samlas och 6verlappningar kan undvikas, kan ocksd
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bidra till att minska variationerna 1 kapacitet samt att 6ka likvirdig-
heten och kvaliteten i skolsystemet.

En nationell resursfordelningsmodell Gr av stort virde
for likvirdigheten och elevernas kunskapsresultat

Vid ett fullgdnget forstatligande 6vergir den ekonomiska styrningen
helt till staten. I ett system dir staten forstirker sitt ansvar kan styr-
ningen 1 olika grad 6vergs till staten.

Dagens ekonomiska styrning av skolan uppvisar flera problem,
bland annat lyckas skolan inte 1 tillricklig utstrickning férdela resur-
ser kompensatoriskt utifrdn elevernas behov och férutsittningar. En
nationell resursférdelningsmodell har potential att stirka sambandet
mellan skolverksamhetens resurser och skolverksamhetens behov
och forutsittningar. For sdvil likvirdigheten 1 skolan som elevernas
kunskapsresultat gér vi bedémningen att en sddan f6érindring ir av
stort virde.

Ett okat statligt ansvar for kompetensforsériningen till skolan
och for professionsutvecklingen kan stirka skolans kvalitet
och likvérdighet samt leda till ett mer attraktivt liraryrke

I dag ir kompetensforsorjningen till skolvisendet en stor utmaning.
En av de viktigaste framgingsfaktorerna for att utbildningen och
undervisningen ska hilla hog kvalitet dr att attrahera, behilla och ut-
veckla skickliga lirare och andra personalgrupper. Vi gér bedémningar
som ir tinkta att férstirka det nationella och strategiska ansvaret for
kompetensforsorjningen, ndgot som avser att dtminstone till viss del
utjimna skillnader i elevers tillging till grund- och vidareutbildade
lirare 1 olika delar av landet. Om dessa skillnader utjimnas kan under-
visningens kvalitet hojas dver lag och det kan i sin tur leda till att elev-
erna f&r en mer likvirdig utbildning oavsett var i landet den anordnas.

Vi anser ocksd att det behovs ett okat statligt ansvarstagande for
professionsutvecklingen. Om staten tar ett storre ansvar f6r profes-
sionsutvecklingen och jimnar ut de kapacitetsskillnader som finns
1 dag mellan olika huvudmin kan lirarkdrens yrkesskicklighet oka.
Vi menar att det ir viktigt for att stirka liraryrket som profession.
I férlingningen kan det dven bidra till att liraryrket blir mer attrak-
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tivt. VAr slutsats dr darfor att investeringar i kompetensutveckling som
stirker lirares yrkesskicklighet kan bidra till bittre forutsittningar
fér undervisning av hég kvalitet och dirmed forbittrade kunskaps-
resultat och 6kad likvirdighet. Motsvarande argumentation kan foras
for andra yrkesgrupper, till exempel skolledare och elevhilsopersonal.

Ett statligt huvudmannaskap och arbetsgivaransvar kan f3 bade
positiva och negativa konsekvenser

Som framgar ovan anser utredningen att ett statligt systemansvar har
goda forutsittningar att leda ull 6kad likvirdighet, hogre kvalitet
och ett mer attraktivt liraryrke.

Ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmannaskap for
skolan skulle kunna méjliggéra en renodling av ansvar och dirmed
ge bittre férutsittningar f6r att uppviga skillnader mellan skolor och
verksamheter i olika kommuner. Myndigheten med huvudmanna-
ansvar forvintas ocksd kunna hilla en jimnare kapacitet och skapa
mer likvirdiga férutsittningar in flera kommunala huvudmin. Det bor
dven vara littare f6r myndigheten att samla och uppritthilla kom-
petens, tillgodose olika samhillsintressen samt uppnd stordriftsfor-
delar, vilket ir faktorer som kan 6ka likvirdigheten.

Samtidigt finns det nackdelar med ett statligt huvudmannaskap.
Det finns en risk att det blir svirare att anpassa utbildningen till lokala
forutsittningar och att dagens flexibilitet minskar. En stor statlig
huvudmannaorganisation kan ocks3 bli trég och byrakratisk. Genom
ett statligt huvudmannaskap frikopplas skolan dven frin andra viktiga
medborgarnira processer 1 kommunen, och samverkan kan férsviras
dtminstone under en 6vergdngsfas. Det medborgerliga inflytandet via
lokalpolitiker kommer att férsvinna och kommunernas politiska in-
flytande kommer ocks8 att paverkas. Ett statligt huvudmannaskap
innebir iven manga praktiska svarigheter, varav lokalfrdgan ir en av
de storsta. Dessutom skulle ett indrat huvudmannaskap innebira stora
omflyttningar av bide medel och personal frin kommunal till statlig
sektor, och personalens arbetsvillkor skulle indras. Sammantaget skulle
forindringar av den hir typen i mycket stora konsekvenser sivil for
kommunsektorn som {ér staten, och inte bara pdverka skolsektorn
utan minga andra politikomriden.
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Ett fullgdnget f6rstatligande kan vara en omotiverat stor férindring

Ett fullgdnget forstatligande dir ocksd huvudmannaskapet évergir till
staten skulle innebira en mycket stor och drastisk foérindring. Trots
att det finns behov av en mer grundliggande strukturell reform gir
det ind att ifrdgasitta om ett indrat huvudmannaskap, med de moj-
liga och troliga positiva konsekvenser som det kan bidra till, ir det
som krivs for att skapa forutsittningar f6r en likvirdig utbildning av
hog kvalitet. En s omfattande férindring ir forstds mojlig att genom-
fora, men resursdtgingen och osikerheten talar emot. Andra faktorer
som talar emot ir den stora paverkan pd sdvil den kommunala som
den statliga sektorn 1 stort.

Ett starkt argument for alternativ 2 1 stillet for alternativ 1 ir att
manga av de férdelar som kan uppnds med alternativ 1 skulle kunna
uppnds dven med ett forstirke statligt ansvar med oférindrat huvud-
mannaskap for skolan, samtidigt som det innebir en mindre omfat-
tande férindring. Vi menar att omfattningen av férindringen och dess
troliga effekter och konsekvenser ser rimligare ut i det andra alter-
nativet, 1 foérhillande till problembilden och skolsystemets behov av
en mer grundliggande strukturell reform.

Genomforande

Utredningens betinkande ir ett férsta steg 1 en lingre process. Vi
har tagit fram ett beslutsunderlag for ett statligt huvudmannaskap
respektive ett okat statligt ansvarstagande for skolan. Innan vira be-
démningar eventuellt kan realiseras krivs mer utredning och att be-
slutsfattarna tar stillning till hur det svenska skolsystemet fortsatt
ska utvecklas.

De bedémningar vi ligger fram kan kombineras pd minga olika
sitt. Statens ansvar kan ocksd stirkas stegvis 1 en successiv process.
Det blir beslutsfattarnas uppgift att avgora hur underlaget ska an-
vindas. Oavsett hur beslutsfattarna viljer att anvinda beslutsunder-
laget och hur langt de vill g8 i att stirka statens ansvar f6r skolan
behovs en genomtinkt implementering av en eventuell reform.

Om det blir aktuellt med en reform bér regeringen ta fram en
strategi f6r implementeringen. Ett eventuellt inférande av ett full-
gdnget forstatligande med statligt huvudmannaskap bér kunna inféras
inom en tjugodrsperiod. Ett system dir staten forstirker sitt ansvar
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men utan att ta ver huvudmannaskapet bér kunna inféras inom en
tiodrsperiod. Men for att &ver huvud taget inleda en sddan reform
bor det finnas en ldngsiktig politisk 6verenskommelse. Om man ska
infora reformen bér man ocks3 avsitta vissa ekonomiska resurser fér
sjilva forindringen. Dessutom bér det finnas en sirskilt inrittad for-
indringsorganisation under inférandet.

For att lyckas med en reform dir staten férstirker sitt ansvar eller
tar 6ver huvudmannaskapet for skolan bér reformutvirdering prio-
riteras redan i planeringen av reformen. Savil implementeringen som
resultaten och effekterna av en sddan reform bér f6ljas upp och ut-
virderas. En myndighet bor ocksd {4 1 uppdrag att dels analysera vilka
data som behéver foljas under ett genomférande av en eventuell re-
form, dels pdborja insamlingen av dessa redan nu. Dessutom bor re-
formen foljas av forskare.

Ekonomiska konsekvenser

Varken ett fullginget forstatligande dir staten dr huvudman for de
offentliga skolorna och komvux eller ett stirke statligt ansvarstagande
utan dndrat huvudmannaskap f6r skolan innebir pd en dvergripande
nivd ndgon 6kning av det offentligas samlade dtaganden. Utredningens
bedémningar ir dirmed inte kostnadsdrivande pd systemniva. Dir-
emot behdvs en omférdelning mellan stat och kommun. Hur om-
fattande den ir och hur den bér genomféras beror pé vilket av alter-
nativen som ir aktuellt att inféra. Reformen som sddan innebir ocksd
vissa kostnader, frimst f6r nirmare utredningar av bland annat myn-
digheterna och deras bemanning samt kostnader férknippade med
implementeringen av reformen.
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The Inquiry’s remit and work

The remit of the Inquiry into greater central government respon-
sibility for schools (U 2020:07) was to produce decision support that
could create the basis for central government to be the responsible
authority for schools, or for central government’s responsibility for
schools to be strengthened. In this document we use the term
organiser for the responsible authority for schools (huvudmdin).

The Inquiry has included all types of schools except preschools.
The school-age educare centre, which is not a type of school, has also
been included. For preschools, the remit was to analyse the conse-
quences were the current structure of responsibility for this type of
school to remain unchanged while central government took over as
the organiser for other types of schools.

That the Inquiry is to produce decision support means that we sub-
mit assessments, not concrete recommendations or legislative pro-
posals. Before our assessments could be realised, further investiga-
tion would be required. As the remit is formulated, it does not either
require us to take a position on whether or not schools should be
nationalised; rather, our remit is to describe how this could be done.
Once we have submitted the decision support, it will be up to the
policy makers to determine whether to proceed with a nationalisa-
tion or an increase in central government responsibility for schools,
and if so, in what way. In addition to the assessments, in the report
we point to many possible ways of developing the Swedish school
system, on both a large and small scale. These include conceivable
inquiries, initiatives, regulations and change processes. These ques-
tions need to be examined and investigated further in possible future
work to change the school system.
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During the work, we had many contacts with external parties for
the purposes of gathering information; coordinating descriptions of
the set of problems, background and the current situation; and to
discuss conceivable solutions for a possible future nationalisation or
strengthened central government responsibility for schools. Our texts
are also based on many written sources. In addition, the Organisa-
tion for Economic Co-operation and Development (OECD) has
arranged a seminar with international representation on our behalf
and published a written report which, in part, is based on the seminar.

Starting points and the set of problems

Nationalising schools or strengthening central government’s respon-
sibility for schools would be primarily a governance and structural
reform, which does not primarily concern the internal workings of
schools. Rather, the aim is to provide better conditions for greater
equity in higher quality schools nationwide. In order to achieve this,
the core of the education in schools — the tuition and the connection
between teacher and pupil — must be afforded the best conditions.
This also includes teachers and principals, who are responsible for
the tuition, having good conditions for their work. Although the In-
quiry’s remit is of a governance and structural nature, important start-
ing points are that the tuition and the pupils should lie at the heart
of any change in the school system.

Another important starting point is that schools are basically func-
tioning well today. In a great many classrooms, pupils are connecting
with dedicated teachers and high-quality tuition is occurring. Other
functions such as pupil health care, study and vocational guidance,
school libraries and school meals also contribute to school education
functioning well as a whole. However, in recent decades, various stud-
ies and reports have also pointed out problems in the school system.
These include a deterioration in study results and equity, even though
study results have improved recently. In the case of municipal adult
education (komvux), reports show that not all pupils have access to
the education that they need.

Today, responsibility for schools is divided between central govern-
ment and local government (the municipality). Governance of schools
at the central government level means that the Riksdag (Swedish

54



SOU 2022:53

Parliament) and the Swedish Government have an overall national
responsibility for study results and development. Central govern-
ment sets national targets and guidelines that are intended to guaran-
tee that the education provided is equivalent and of high quality nation-
wide. In addition, central government governs education through its
education authorities. The municipalities in turn have two roles: one
as the organiser for municipal schools and municipal adult education,
and one as the home municipality for the children, young people and
adults who live there. The school system also includes private organ-
isers who operate independent schools. Municipal adult education
does not have any private organisers, but it allows private education
providers to operate education within the framework of the munic-
ipality’s role as the organiser for municipal adult education.

Both the OECD and the School Commission have pointed out
that the current assignment of roles in the Swedish school system is
problematic and that there are ambiguities at several levels in the chain
of governance. In addition to the lack of clarity regarding responsi-
bilities, governance at the national level is divided, there is a lack of
capacity in many organisers, shortcomings in resource allocation, an
inadequate provision of skills to schools, and inadequate conditions
for professional development.

Background and current situation
Central government’s responsibility for schools has varied over time

The current division of responsibilities between central government
and local government (the municipality) was worked out in principle
in connection with the ‘municipalisation’ of schools in 1991. It was
at this time that Swedish schools went from being largely governed
by rules to being governed by objectives and results. The indepen-
dent school reform and school choice reform were introduced around
roughly the same time, and one result of this was a rapid rise in the
number of independent schools.

In fact, the municipalisation reform was the result of a long trend
in decentralisation. During the inter- and post-war periods, Swedish
schools had had quite strong central governance. In the 1970s, a decen-
tralisation began, which then led to the municipalisation reform.
However, in connection with this reform, both the Riksdag and the
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Government emphasised that equity in education nationwide must
not be jeopardised. Equity was to be guaranteed by central govern-
ment retaining certain policy instruments, including clear curricula,
teacher education, and economic governance. However, following
the municipalisation, these policy instruments were changed and, in
some cases, abolished, and the decentralisation and liberalisation thus
went further than was initially envisaged. The decentralisation was also
intensified by the independent school reform, among other things
because pupils and parents and new actors gained greater influence
over schools through school choice than they had previously had.
Then at the end of the 1990s, a period began where central govern-
ment gradually began to take back an ever-greater responsibility for
education and exercised clearer governance. The responsibility borne
by central government has since increased further and central govern-
ment has gradually strengthened its governance of education. De-
spite this development, there is the perception that this is not enough,
and that central government should take even greater responsibility
for schools, or at least parts of the activities of schools. This applies
in particular to the funding of schools, where increased central govern-
ment responsibility is being called for, but also an increased central
government presence at the regional level to support the organisers.
The Government and various inquiries have submitted proposals in
both these areas. For example, the Swedish National Agency for
Education will be establishing regional offices starting in 2022.

Schools are governed at different levels

As mentioned above, the responsibility for schools is shared, which
has always been the case. Although how this responsibility is shared
has varied over time, schools as a whole have never been entirely
national or municipal. This shared responsibility also means that
schools are governed at different levels in the community.

At the national level, education is governed by the Riksdag and
the Government, which in turn assigns tasks to the relevant educa-
tion authorities. Governance at the central government level overlaps
in part with governance at other levels, and over time has become
more extensive and detailed. Today’s education authorities — the

Swedish National Agency for Education, the Swedish School
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Inspectorate, the National Agency for Special Needs Education and
Schools, the Sami Education Board and the Swedish Institute for
Educational Research — have certain tasks that rest with more than
one of them. This applies, for example, to various types of support
for education, the payment of central government grants and re-
search-related matters.

Governance is exercised at the organiser level by both public and
private organisers. Under Sweden’s Education Act, the organiser has
an overall responsibility for ensuring that the education they provide
is carried out in accordance with the legislation governing schools.
The core of the education in schools is, of course, its tuition, but the
organiser is also responsible for many other elements including pupil
health care, study and vocational guidance, school libraries and learn-
ing tools, school meals, and facilities. When government agencies,
organisations and various inquiries have reviewed the different ele-
ments of education, a recurring conclusion is that the pupils’ access to
its different functions and skills varies among organisers and among
schools, whether they are municipal or independent. Another recur-
ring conclusion is that the different elements of education are not
integrated with each other, nor are they covered by the systematic
quality management. This means that they do not always meet the
needs of the pupils.

In addition to their responsibility for municipal schools and munic-
ipal adult education, the municipalities have a basic planning and fund-
ing responsibility for education. This responsibility emanates from
the fact that the municipalities are also the home municipalities for
the children, young people and adults who live there. The home munic-
ipality responsibility includes responsibility for the actual provision
of education, school funding and allocation of resources, monitoring
compulsory attendance at school, decisions on the reception of pupils
into compulsory school for pupils with learning disabilities and upper
secondary school for pupils with learning disabilities, responsibility
for school transport, an obligation to provide activities for young
people up to the age of 20 in the municipality who are not attending
upper secondary school or any other form of education, and the re-
sponsibility to seek out, guide, and establish individual study plans
for individuals in need of municipal adult education. Just as with
their tasks as organisers, there are variations and shortcomings in the
municipalities” handling and organising of these home municipality tasks.
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In addition to the municipalities and private organisers, principals
and teachers, as professionals, exercise governance at the local level.
Principals must manage and coordinate the pedagogical work, work
to develop the education provided, decide on the internal organisa-
tion of their school, and allocate resources within the school based
on the pupils’ differing needs and preconditions, for example. Teach-
ers are, among other things, responsible for the teaching they do and
for grading pupils.

Schools constitute the municipalities’ biggest area of activity

For municipalities, schools constitute their biggest area of activity in
terms of volume. In 2020, the municipalities’ total expenses amounted
to just over SEK 715 billion. Expenses for educational activities ac-
counted for just over SEK 310 billion of this figure (which includes
preschools, although preschools were not included in the Inquiry’s
remit). By comparison, their second largest expense item — healthcare
and social care — amounted to just over SEK 272 billion. In Novem-
ber 2020, 44 percent of all employees in municipal activities were
employed in education and 32 percent in healthcare and social care.

Organisers’ capacities for handling their responsibility
for schools vary

There are close to 1 100 organisers in the types of schools and activei-
ties that are part of this Inquiry’s remit. If you also include preschools,
there are about 2 800 organisers. In addition to the 290 municipal
organisers, there are about 800 private organisers. In total, the munic-
ipal organisers operated 3 957 compulsory schools and 812 upper
secondary schools in the 2020-2021 school year. In that same school
year, private organisers operated a total of 822 independent compul-
sory schools and 449 independent upper secondary schools. A major-
ity of compulsory school and upper secondary school pupils attend
a municipal school, but around 15 percent of compulsory school
pupils and nearly 30 percent of upper secondary school pupils attend
an independent school.
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Many municipalities are small

All municipalities have essentially the same responsibility for schools,
both in their role as the organiser and in their role as the home
municipality. However, there are major differences in the municipal-
ities’ capacities for handling their responsibilities. The differences in
size are striking, ranging from more than 975 000 inhabitants to less
than 2 400 inhabitants. An average Swedish municipality has about
35 000 inhabitants, but many municipalities are considerably smaller,
and in 2020, the median municipality had about 16 000 inhabitants.
For small municipalities, it can be difficult to have the capacity and
skills required to operate its school activities to the full extent.

Many of the private organisers are also small

The capacities of private organisers also vary. The typical indepen-
dent school has a general educational focus, is operated by a limited
company, and is located in a metropolitan area. But there is a lot of
variation here too.

What can be concluded is that many independent schools are
small, and that most private organisers operate only one school. For
example, over one third of independent compulsory schools had fewer
than 100 pupils in the 2020-2021 school year. And nearly 9 out of
10 private organisers for compulsory school had only one school. But
there are also some really big private organisers. For example, the
biggest private organiser for compulsory schools, expressed in terms
of its number of pupils, was larger than all the municipal organisers
for schools except Stockholm, Gothenburg and Malmé.

As with the municipalities, it can be difficult for small, private
organisers to perform their task to the full extent.

Schools are funded by municipal taxes and by general
and targeted government grants

Swedish schools are in principle fully funded from public funds. The
municipalities fund schools from municipal taxes. In addition, the
municipalities receive general government grants, which they freely
dispose of, and targeted government grants for specific efforts. The
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general government grant is provided via the municipal fiscal equal-
isation system. The scope of the targeted government grants paid to
schools have varied over time. In recent years, targeted government
grants have become more extensive and have thus come to play a
greater role in school funding. However, these targeted government
grants have met with criticism, partly because they make long-term
planning difficult, lead to short-termism in their activities and create
extra administrative work for the organisers in terms of monitoring,
applying for and reporting on the use of these grants.

In total, the types of schools and activities included in the In-
quiry’s remit cost slightly more than SEK 224 billion in 2020. The
biggest expense item is tuition costs, which account for more than
half of total expenses in most types of schools.

There are big differences between municipalities when it comes
to the cost per pupil. Some of the differences have a natural explana-
tion. Schools cost more or less in different municipalities due to
factors that are difficult to influence, such as pay level, development
structure and demographic trend. It is also reasonable for schools to
cost more where the need for support interventions is greater. How-
ever, a significant number of the differences are due to factors other
than the pupils’ needs and preconditions, and the capacities of schools,
such as the fact that different municipalities have different ambitions
for their schools and that efficiency in their activities differs.

Resources should be allocated based on the pupils’ differing
needs and preconditions

In addition to being the greatest carrier of responsibility for school
funding, municipalities have an overall responsibility for the alloca-
tion of those resources, both to their own schools and to private organ-
isers and education providers.

How the resources are to be allocated is primarily a question for
the municipality. However, Sweden’s Education Act stipulates that
resources are to be allocated so that pupils’ differing needs and pre-
conditions are taken into account, and imposes requirements on how
grants to private organisers are to be distributed. The provision in
the Act regarding resources based on need relates to the allocation
of resources to the municipalities’ own activities as well as to those of
private organisers. But the Education Act does not regulate in de-
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tail how the resources are to be allocated within the municipality.
However, there are detailed provisions on how grants are to be
distributed when it comes to payments made to private organisers.

The principle is that the municipalities are to compensate the pri-
vate organisers on the same basis that the municipality applies re-
garding their own schools, by means of what is called a ‘basic amount’
for each pupil. In addition to the basic amount, in certain circum-
stances the municipalities are to provide additional amounts for
pupils who have a considerable need for special support. Further-
more, the payment in upper secondary schools is differentiated based
on the study programmes offered and sometimes the specialisation
within a study programme.

When it comes to the allocation of resources, there are also big
differences between different municipalities. The majority of the
municipalities do redistribute resources in compulsory schools on the
basis of pupils’ needs and preconditions, through a school funding
model that takes differences in students’ socio-economic background
into account. However, despite the provision in the Education Act
requiring that resources be allocated in a compensatory way, just
over 4 out of 10 municipalities do not apply any kind of socioeco-
nomic redistribution between their compulsory schools. What school
funding models are used also vary between municipalities. Socioeco-
nomic redistribution is less common in upper secondary schools than
in compulsory schools.

Roughly 200 000 are employed in municipal schools

Schools are a big workplace. In 2020, some 200 000 annual work units
were employed in municipal schools. Teachers were the biggest occu-
pational group, followed by pupil assistants and management staff.
Teachers in municipal schools are usually employed by the munic-
ipality (the organiser), not by a particular school. For teachers and
other occupational groups who work for private education providers
in municipal adult education, the private education provider, not the
municipality (the organiser) is the employer. School staff can work in
different types of schools as well as in different municipal activities.
Since the municipalisation, central government has no contractual
relationship with teachers, school leaders or study and vocational
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guidance counsellors. On the other hand, there is still some other
regulation in place concerning these positions, particularly as regards
who may be employed. For indefinite-term employment as a teacher,
teacher certification is required. Under the Education Act, to be em-
ployed as a principal requires that the person has acquired pedagog-
ical insight through education and experience. The terms and condi-
tions of employment of school staff are determined in negotiations
between the social partners. There are some differences in the terms
and conditions between central government and municipal (local
government) agreements concerning working hours, holidays and pen-
sions, for example.

Schools face challenges in being seen as an attractive employer

One of today’s major challenges is the provision of skills to schools.
Despite the fact that the number of qualified teachers is now rising,
the current shortage of qualified teachers is great. The Swedish National
Agency for Education has estimated a need for approximately 153 000
new teachers and preschool teachers during the period up to 2035.
For the same period, it is estimated that only about 141 000 new teach-
ers and preschool teachers will graduate. This means that, according
to the Swedish National Agency for Education, there will be a short-
age of roughly 12 000 qualified teachers and preschool teachers in
2035. This forecast has been revised down compared to previous fore-
casts, as the number of children and young people is expected to fall
slightly in the next 15-year period. The teacher shortage also varies
greatly across teacher categories and between different regions in
Sweden. In addition, on average schools with weak capacities have
fewer qualified teachers, and teachers with less experience and a lower
level of education than schools with strong capacities. Both Swedish
teachers and principals also stay for shorter periods of time at their
schools compared to other countries — a factor that leads to inade-
quate continuity.

A number of factors affect the work environment of teachers,
school leaders and other school staff. For example, many teachers
and principals experience a high workload. Administrative tasks and
documentation lead to stress and take time away from the core tasks
of both teachers and principals — tuition and pedagogical leadership.
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Documenting more than is needed can also be seen as an expression
of teachers and principals being given less discretion and autonomy.
In recent years, it has become more common for school staff to be
subjected to threats and violence. There are also deficiencies in the
physical work environment. In addition, few teachers feel that the
teaching profession has high status in the community.

Another factor that affects the work situation of school staff is access
to continuing professional development. Internationally, Swedish
teachers lie at the OECD average when it comes to having partici-
pated in some kind of continuing professional development. How-
ever, Swedish teachers spend less time on this than in other countries.
Organisers also have different capacities to offer continuing
professional development to both teachers and principals.

Conclusions

Based on the picture given in the background and current situation
sections above, the Inquiry has drawn the following conclusions:

o The Swedish school system has too many actors in its governance
at both national and local levels. The division of responsibilities
is not clear, and responsibilities and powers are not always well
connected. The system is divided and is best characterised as
more of a sum of many local school systems than as a coherent
national school system.

¢ Governance at the central government level is comprehensive and
detailed and not adapted to the range of different circumstances
of the organisers. In order to make governance at this central level
more functional, some governance may need to be reduced or
phased out. The current structure of education authorities has its
merits, but also its drawbacks, including the fact that several
authorities have tasks that overlap in part.

o The capacity to govern at the municipal level varies. Not all munic-
ipalities have sufficient capacity for their task. For example, many
municipalities do not manage their allocation of resources in the
way that the Riksdag and the Government have decided. In addi-
tion, not all municipalities are able to analyse the results of their
activities and then adapt their allocation of resources and their
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governance accordingly. The capacity to make decisions about
placement in compulsory school for pupils with learning disabili-
ties, and upper secondary school for pupils with learning disabili-
ties, also varies.

Not all the organisers — municipal and private — have the capacity
to perform their duties to the full extent required — to operate,
monitor and develop the activities for which they are responsible.

Responsibility for the provision of skills to schools is distributed
across many actors and no authority has overall responsibility for
strategic skills provision. Opportunities for teachers and princi-
pals to participate in continuing professional development also
vary, partly because the capacity of the organiser to offer contin-
uing professional development varies, and because continuing pro-
fessional development efforts are often linked to the individual’s
current school or organiser.

The school system’s structure can be too complicated and com-
plex, and there is a lack of knowledge of what different actors are
expected to do. Nor is the school system managing to assist and
facilitate the organisers, schools and activities to a sufficient ex-
tent in being able to perform their duties. On the whole, the sys-
tem does not adequately guide and support the actors so that it
creates good conditions for equity and high quality.

Against this background, we believe that changes to the Swedish school
system of a more fundamental nature are needed. In accordance with
our terms of reference, we are therefore proposing two possible alter-
natives for developing a new school system: a full nationalisation with
central government as the organiser of public schools; and a system
where central government strengthens its responsibilities but with-
out taking over as the organiser for schools.
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Assessments
Two alternatives for developing a new school system

The Inquiry has described two alternatives for developing a new school
system. In both alternatives, we distinguish between responsibility
for the school system, which is referred to in this document as system
responsibility, and responsibilities as the organiser.

In Alternative 1, which entails a full nationalisation of schools,
central government has the system responsibility and also the organ-
iser responsibilities. This system responsibility covers public schools
and municipal adult education as well as independent schools. This
means, for example, that central government takes over the munici-
palities’ responsibility for school funding and allocation of resources.

In this alternative, central government also has the organiser
responsibilities for public schools and for municipal adult education.
This means, among other things, that central government has man-
agement and operational responsibility for public schools, as well as
the employer responsibility for all public sector employees working
in schools. Within municipal adult education, the role of organiser
may be separate from the management, operational and employer
responsibilities if the education is outsourced. This responsibility then
lies instead with the private education providers. Independent schools
still have private organisers and there is no change in terms of the man-
agement and operational responsibility nor the employer responsi-
bility for these compared to today.

There are two new education authorities that replace the National
Agency for Education, the Swedish Schools Inspectorate, the
National Agency for Special Needs Education and Schools, and the
Sami Education Board. One education authority handles central gov-
ernment’s system responsibility for schools and works with govern-
ance and support for the public schools and municipal adult educa-
tion, as well as the independent schools. Another education authority
handles central government’s role as the organiser for public schools
and municipal adult education.

In the second alternative, central government strengthens its respon-
sibilities but does not take over as the organiser for schools. Thus,
being the organiser or not is where the main difference lies compared
with the first alternative: in this alternative, municipalities retain their
organiser responsibilities for municipal schools and municipal adult
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education. Independent schools still have private organisers and there
is no change in terms of the management and operational respon-
sibility nor the employer responsibility for these compared to today.

In the same way as in the alternative with a full nationalisation,
central government has the system responsibility for municipal schools
and municipal adult education as well as for independent schools.
On the other hand, the system responsibility may look somewhat
different in comparison with a full nationalisation, since it needs to
be adapted to the fact that, with this alternative, there are more organ-
isers. A difference will also arise in who is responsible for school
funding, where the municipalities retain a certain responsibility to
varying degrees based on the variants described in this Inquiry.

An education authority that has the system responsibility is also
part of this alternative, but there is no new education authority with
organiser responsibilities.

Alternative 1 — A full nationalisation with central government
as the organiser for schools

Within the framework of Alternative 1 — a full nationalisation with
central government as the organiser for schools — the Inquiry makes
the following assessments. The assessments are grouped into differ-
ent areas: system responsibility, economic factors, skills, who is the
organiser, and education authorities. Responsibility for school fund-
ing and allocation of resources, for mandatory quality dialogues with
subsequent capacity-building support, and for continuing profes-
sional development and the provision of skills to schools are central
elements in central government’s system responsibility.

A central government system responsibility for schools

e Central government should, in organising its school system, dis-
tinguish between the system responsibility and the organiser role.
While the system responsibility covers all organisers, schools and
activities, central government’s role as organiser covers only pub-
lic schools and municipal adult education.
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¢ Central government should take overall responsibility for the gov-
ernance of schools, thereby taking over the municipalities’ role as
governance actors, including the economic governance of schools.
Central government should also review and, if necessary, reexam-
ine the orientation, scope and structure of the current governance.

e In its role as having system responsibility, central government
should take greater responsibility for the effective planning and
dimensioning of education in different types of schools. Within
the framework of the system responsibility, central government
should be responsible for a common system for requests and de-
cisions regarding placement of pupils in compulsory school, and
for all compulsory school age children having a school placement.
Central government should also be responsible for a common ad-
missions organisation in upper secondary schools. Responsibility
for planning and dimensioning should also include the establish-
ment of independent schools.

¢ Central government should take a collective responsibility for in-
vestigations and decisions on the reception of pupils into compul-
sory school for pupils with learning disabilities, and upper sec-
ondary school for pupils with learning disabilities.

e Central government should provide capacity-building support to
organisers, schools and activities, both public and independent.
Support should be provided on the basis of mandatory quality dia-
logues between central government and the organisers.

e Central government should take an increased responsibility for
monitoring and evaluating the school system and school reforms.

e Central government should take overall responsibility for coor-
dinating questions concerning digitalisation and effective IT solu-
tions. Central government should also develop and administer IT
systems that are common for the entire school system.

o In their role as home municipality, even in the case of a full nation-
alisation, the municipalities should continue to be responsible for
school transport, the coordination of interventions in the event of
problematic absences, the obligation to provide activities for young
people up to the age of 20 in the municipality who are not attending
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upper secondary school or any other form of education, and out-
reach activities for individuals in need of municipal adult education.

School funding

68

Central government should take full responsibility for school
funding and allocation of economic resources in the case of a full
nationalisation.

The following principles should guide the national allocation of
resources to schools:

The allocation of resources should target organisers — not
individual schools.

The allocation of resources should reflect differences in needs,
cost situation and responsibilities.

The allocation of resources should be comprehensible, trans-
parent and predictable.

The allocation of resources should create stable conditions for
the tuition.

The allocation of resources should affect the way the organ-
isers choose to structure their organisations to a small extent.

Resources should be allocated to a small extent via targeted
government grants.

A national school funding model should be introduced for com-
pulsory school and preschool class. It should be based on the
following bases for payment:

— One basic payment per pupil.

— A structural supplement intended to compensate for the fact

that different organisers have different structural capacities.

— A responsibility supplement that is intended to compensate for

the different organisers having different responsibilities under
the relevant legislation.
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— An individual supplement in the form of additional amounts
for pupils who have a considerable need for special support, and
for pupils participating in mother-tongue tuition.

The national school funding model for compulsory school and
preschool class should be further investigated before it can be
implemented, in part because the model requires legislative changes.

¢ A national school funding model should be introduced for upper
secondary school. It should utilise the same basis for payment as
for compulsory school and preschool class. But in addition, the
basic payment should also be differentiated by programme and,
where applicable, by the programmes’ specialisation. The school
funding model for upper secondary school should also be inves-
tigated further.

e Central government as the organiser should be responsible for
producing its own school funding models for the different types
of school categories within municipal adult education. The above
principles should guide the work of central government, as the
organiser, in allocating resources.

¢ National school funding models for compulsory school for pupils
with learning disabilities, upper secondary school for pupils with
learning disabilities, and school-age educare centres should be
investigated further. For special schools and Sami school, the fund-
ing should be investigated further in relation to central govern-
ment funding for the other types of schools.

e The system of additional amounts for pupils with considerable
needs for special support should be reviewed separately.

e A shift in taxation between central government and the munic-
ipalities is required if central government is to take over the fund-
ing of schools in the case of a full nationalisation. Such a shift in
taxation should be investigated separately. Among other things,
that inquiry should propose how to change the tax regime and
analyse the consequences for the municipal fiscal equalisation
system and the municipal power to levy taxes.
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The skills of teachers and school leaders

70

In the case of a full nationalisation of schools, the responsibility
to ensure that the staff are provided with continuing professional
development should remain with the organiser. But central govern-
ment should also, within the framework of its system responsi-
bility, increase its responsibility for ensuring teachers’ and princi-
pals’ opportunities for professional growth. Central government
should do this by building on the framework of the proposed
national professional programme for teachers and school leaders.
The education authority having the system responsibility should
therefore be tasked with ensuring that a range of high-quality con-
tinuing professional development activities is offered. Further-
more, central government should ensure teachers’ and principals’
possibilities of funding continuing professional development that
will strengthen their proficiency, through the general government
grant for continuing professional development and through the
Student finance scheme for transition and retraining.

Central government should support a systematic approach to the
development of schools where knowledge that teachers develop
and their experiences in various professional development efforts
contribute to the development of the tuition. Central government
should thus promote the participation of teachers in research and
development designed to develop the tuition in schools so that more
teachers are given the opportunity to participate either in research
closely allied with practice or in other systematic development of
the tuition.

Central government should ensure that teachers within munici-
pal adult education have the didactics skills required to teach adults.
Higher education institutions should therefore ensure that secon-
dary and vocational teacher education programmes prepare all stu-
dents for teaching within municipal adult education. The educa-
tion authority having the system responsibility should also ensure
that the range of continuing professional development offered,
for which the education authority is responsible, includes efforts
relevant to teachers in municipal adult education.
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e Within the framework of its system responsibility, central govern-
ment should increase its responsibility for the provision of skills
to schools. The education authority having the system responsi-
bility should therefore be given a national and strategic responsi-
bility for this. This responsibility should include having an over-
view of the skills needs of schools, cooperating with relevant actors
and supporting the organisers of schools in their strategic skills
provision.

e The Government should appoint an inquiry to evaluate whether
teacher certification in its current form contributes to a sufficient
degree to increasing the attractiveness of the teaching profession
and to higher quality in the tuition.

Central government as the organiser for public schools and municipal
adult education, including employer responsibility for public sector
employees in schools

e In the case of a full nationalisation, central government should
take over as the organiser for public schools and municipal adult
education. This means that central government becomes the organ-
iser for preschool class, compulsory school, compulsory school for
pupils with learning disabilities, upper secondary school, upper
secondary school for pupils with learning disabilities, school-age
educare centres, and municipal adult education. In addition, cen-
tral government should, as it is today, be the organiser for special
schools and Sami school. Central government’s role as the organ-
iser should cover current organiser responsibilities, and all aspects
of the education provided. Since central government as the organ-
iser for municipal adult education means that adult education
would no longer be municipal per se, a major sweeping review of
this type of school should be considered.

e As the organiser, central government should be responsible for
ensuring that school education is offered to children, young people
and adults who are entitled to or need it under the relevant legis-
lation. In addition, as the organiser, central government should be
responsible for its own facilities planning and have a mandate to
use a variety of facilities solutions.

71

Summary



Summary

72

SOU 2022:53

As the organiser, central government should develop structured
forms of cooperation with the municipalities in areas where school
activities interface with other municipal activities, and where in
many quarters there is already established cooperation within the
municipalities. As the organiser, central government should also
develop forms of cooperation with the world of work and other
social actors that have activities which may concern school edu-
cation and pupils in various ways, as well as with the regions and
other central government agencies that have a connection to these
activities. In addition, as the organiser central government should
develop fora and formats for transparency and dialogue with rep-
resentatives of various local and regional stakeholders.

In the case of municipal adult education, as the organiser central
government should be able to provide the education itself and
outsource it. Both private education providers and municipalities
and, in some cases, regions should be able to provide education
on behalf of central government in its role as the organiser. As
the organiser, central government should be able to use different
models for outsourcing education, existing as well as potential
new models. The principal of the school providing the education
should be employed by the education provider. For municipal
adult education, as the organiser central government should also
take over certain specific tasks from the home municipality.

In the case of a full nationalisation with central government as
the organiser for schools, the employer responsibility for public
sector employees in schools should be concentrated within cen-
tral government. Central government as the organiser should be
the sole employer of all public sector employees in schools, that is,
teachers, school leaders and other occupational groups employed
in public schools and activities. For municipal adult education,
this is only relevant for the education that central government
provides itself.

Most groups of current employees in public schools would prob-
ably be subject to a transfer in the event of a full nationalisation.
On the other hand, there are some uncertainties regarding em-
ployees in municipal school administration. Inquiries to propose
the more detailed organisation of the authorities for the central
government school system should therefore also be tasked with
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analysing the question of transfers. Other labour law questions
connected to organisation should also be analysed by these in-
quiries.

¢ An inquiry should be appointed to review the 1965 reform of the
collective bargaining right if the parties — in the event of a nego-
tiation on the transfer of an undertaking due to the nationalisa-
tion of schools — conclude that a new basic agreement and a new
cooperation agreement would be desirable.

e In the case of a full nationalisation of schools, the system that
allows private organisations to be approved as the organiser of inde-
pendent schools should remain in place. The education authority
having the system responsibility should be responsible for re-
viewing applications and making decisions to approve them. Inde-
pendent schools should be subject to the school system’s proce-
dures and systems for school placement, follow-up and reporting
of information. The rules for different organisers may need to be
adapted and differentiated to a greater extent so that ultimately
the conditions for pupils are equivalent. If policy makers wish to
proceed with this kind of possibility, it needs to be investigated
further.

New education authorities

e In the case of a full nationalisation, the current structure of edu-
cation authorities should be changed. Two new education author-
ities should be introduced with different functions and having
somewhat different target groups. One should handle central
government’s system responsibility for schools and address public
schools and municipal adult education as well as independent
schools. The second should have the organiser responsibilities for
public schools and municipal adult education.

o The education authority having the system responsibility should
work with governance as well as support for the entire school
system, meaning public schools and municipal adult education as
well as independent schools. This education authority should re-
place the Swedish National Agency for Education, the Swedish
School Inspectorate, and parts of the National Agency for Special
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Needs Education and Schools. The education authority having
the system responsibility should have a national and a regional
organisation. If the Government chooses to proceed with a single
education authority that has system responsibility, its tasks, organ-
isation and governance should be investigated in more detail.

e The education authority with the organiser responsibilities should
work with the operation of public schools and have the employer
responsibility for public sector employees in schools. Within munic-
ipal adult education, operational and employer responsibilities can
lie with central government and with other education providers.
The education authority should have a national, regional and local
organisation. If the Government chooses to proceed with an edu-
cation authority that has the organiser responsibilities for schools,
the tasks, organisation and governance of such an education author-
ity should be investigated further.

Alternative 2 — A system where central government strengthens
its responsibility but does not take over as the organiser for schools

The second alternative —a system where central government strength-
ens its responsibility but does not take over as the organiser for schools
— has similarities with Alternative 1 but also differences. The simi-
larities are that the system responsibility is roughly similar in Alter-
native 2 as with a full nationalisation (Alternative 1). The differences
are that in Alternative 2, the municipalities continue to be the organ-
isers for their municipal schools and for municipal adult education.
Thus, in Alternative 2 the municipalities retain management and oper-
ational responsibility for their municipal schools and the employer
responsibility for all school staff in these schools. Within municipal
adult education, just as is the case today, the municipalities can pro-
vide the education themselves or outsource it.

In light of this, within the framework of Alternative 2, the Inquiry
has only made assessments in the areas of system responsibility, eco-
nomic factors, skills and education authorities; thus our assessments
do not address questions concerning central government as organiser
or employer.
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A central government system responsibility for schools

The focus of a central government system responsibility for schools
should be the same in Alternative 2 as in the case of a full nationali-
sation. However, when central government is not the sole organiser
of public schools, some tasks will look different, as more actors will
then be both the object of governance and the subject of support.
Central government may also need to utilise somewhat different policy
instruments when central government is not itself the organiser. The
difference will be most evident in municipal adult education where,
if the municipality remains the organiser, there will be over 200 organ-
isers, compared to a single organiser at central government level as
would be the case in a full nationalisation.

In this alternative, the municipalities should be permitted to retain
some responsibility for school funding and allocation of resources.
This means that the system responsibility looks somewhat different
than in the case of a full nationalisation. How great this difference
would be in practice would be determined by the Government’s stance
on the extent to which, and in what way, central government should
take responsibility for economic governance in a system where the
current structure of organisers remains unchanged. Here, the Inquiry
describes four different variants.

Another example where tasks in this alternative may look differ-
ent from those in the case of a full nationalisation concerns the plan-
ning and dimensioning of education. We assess that in this alternative,
where the state is not the organiser, there is reason for central
government to take a greater responsibility for coordinating the
work of the different organisers in handling applications, admissions
and school placements.

Some tasks may also be more extensive than in the case of a full
nationalisation, since there would be more organisers. This may be
the case with the quality dialogues and subsequent capacity-building
support provided to the organisers.

School funding

The economic governance of schools is an important part of central
government’s system responsibility. Here, there are some differences
between the two alternatives. In the case of a full nationalisation,
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central government takes full responsibility for funding, and for
allocation of resources. In this alternative, the Inquiry instead makes
the following assessments:

76

Central government should strengthen its responsibility for school
funding, and for allocation of resources, compared with the current
situation.

There is reason to separate the system for funding independent
schools from municipal school funding. Municipalities should retain
some responsibility for allocating resources to their own schools.

Central government should be responsible for allocating resources
to private organisers. For compulsory schools and preschool class,
as well as upper secondary schools, this should be done by central
government applying the same school funding models as in the
case of a full nationalisation. When it comes to the other types of
schools and school-age educare centres, national school funding
models for private organisers should be investigated further.

The way in which resources are allocated to the private organisers
should be investigated further.

Central government should strengthen its funding responsibility
for municipal organisers as well. In relation to the municipalities,
this can be done in a number of different ways, for example through
central government:

applying the same school funding models as in the case of a
full nationalisation

— setting binding floor allocations of resources
— establishing a sectoral grant for the cost of tuition

— strengthening the state grant for improved equity and study
results and broadening it to include more types of schools.

The detailed design should be investigated further with the variant
put forward by the Government as the starting point.

In this alternative too, the education authority having the system
responsibility should be responsible for supplementary amounts
for pupils with extensive needs for special support receiving their
education under all organisers. This means that the system of
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supplementary amounts also should include municipal organisers.
How to implement this should be investigated further.

The skills of teachers and school leaders

The assessments we have made in the case of a full nationalisation
concerning the profession development of teachers and principals,
research and development designed to develop tuition, teachers’ skills
for teaching adults, the provision of skills to schools and an evalua-
tion of teacher certification are valid in this alternative as well.

Since the municipalities remain as organisers, the current situa-
tion where there are varying conditions and capacities will also largely
remain. Central government’s support and promotion efforts will
then be even more important. Central government interventions can
be a tool for central government to even out the variation that exists
between organisers.

A new education aunthority

In a system where central government strengthens its responsibili-
ties but does not take over as the organiser of schools, the new edu-
cation authority with system responsibility should be established,
but not the one with organiser responsibilities. In principle, the edu-
cation authority having the system responsibility will be responsible
for the same tasks in this alternative as in the case of a full national-
isation. However, as described above, the tasks may look somewhat
different in the different alternatives.

More opportunities for increasing central government’s responsibility
for municipal adult education

Municipal adult education has somewhat different conditions when
compared with other types of schools. Therefore, our assessments
regarding municipal adult education are at times more detailed. In
Alternative 2, we make some assessments specific to municipal adult
education that are not included in the full nationalisation alternative.
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These are that:

e central government should take steps to improve the quality and
develop the governance of outsourced education

e central government should govern and support regional cooper-
ation in municipal adult education and stimulate this cooperation
to a greater extent than today

e central government should take greater responsibility for the gov-
ernance and coordination of certain types of education within
municipal adult education at the national level and support these
where there is a national need or interest

o central government should initiate a pilot project where munici-
palities organise a joint admissions organisation for all or parts of
municipal adult education.

Analysis

The Inquiry has analysed the two alternatives on the basis of how
they can be assumed to affect pupils’ study results, equity, the quality
of schools, and the attractiveness of the teaching profession.

A central government system responsibility can improve equity
and the quality of education

In both alternatives, central government has the system responsibi-
lity, and takes a collective responsibility for the governance of schools.
By collecting the tasks that relate to the system within one education
authority, the number of governance actors are also radically re-
duced in comparison with the current 290 municipalities — which in
turn can have a number of committees and administrations in the
area of schools —and the current multiple education authorities. The
school system would thus be less divided. It is thus a great asset that
the central government’s system responsibility is common for and
applies to all organisers. It would result in central government’s gov-
ernance successfully targeting both the public and private organisers.

Allin all, it is our view that a central government system respon-
sibility for schools, where governance is concentrated to central gov-
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ernment but also overhauled to become more effective, has good
prospects for improving both the equity and the quality of the school
system as a whole. Since central government has the system respon-
sibility in both of the alternatives, one can expect similar positive
effects from a full nationalisation as from a system where central
government strengthens its responsibilities without becoming the
organiser.

A key part of the system responsibility is strengthening the role
of central government regarding school funding. Our assessment is
that this is the single most important measure for creating the con-
ditions for greater equity, at least in the short term. But assuring the
provision of skills to schools, particularly when it comes to teachers,
is also crucial for equity over the long term and for quality. Over
time, a more focused governance and mandatory quality dialogues
with subsequent capacity-building support should also be able to
improve quality and equity. The establishment of a single education
authority with this system responsibility, where different tasks are
brought together and overlap can be avoided, can also contribute to
reducing the variations in capacity and improving equity and quality
in the school system.

A national school funding model is of great value for equity
and pupils’ study results

In the case of a full nationalisation, economic governance is trans-
ferred entirely to central government. In a system where central
government strengthens its responsibilities, governance can be trans-
ferred to central government to different degrees.

The current economic governance of schools has a number of
obvious problems, such as schools not managing, to a sufficient ex-
tent, to allocate resources in a compensatory way based on pupils’
needs and preconditions. A national school funding model has the
potential to strengthen the link between the school’s resources and
the school’s needs and capacities. For both equity in schools and the
pupils’ study results, it is our assessment that such a change is of
great value.
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An increased central government responsibility for the provision

of skills to schools and for continuing professional development

can strengthen quality and equity in schools and lead to the teaching
profession becoming more attractive

Today, the provision of skills to the school system is a major chal-
lenge. Attracting, retaining and developing highly skilled teachers
and other personnel categories is one of the most important success
factors for the quality of the education and tuition. We have made
assessments that are intended to strengthen the national, strategic
responsibility for the provision of skills, which is intended to at least
partially offset differences in pupils’ access to teachers who have com-
pleted basic teacher education and teachers who have undertaken fur-
ther education in different parts of the country. If these differences
are evened out, the quality of the tuition can be increased across the
board, and this can in turn lead to pupils receiving more equivalent
education regardless of where it is provided to them in the country.

We also believe that there is a need for central government to take
greater responsibility for teachers’ and principals’ professional devel-
opment. If central government takes greater responsibility for con-
tinuing professional development and evens out the differences in
capacity that exist today between different organisers, the profes-
sional skills of teaching staff could improve. We believe that this is
important to strengthen teaching as a profession. In the long run, it
can also help make the teaching profession more attractive. Our
conclusion is therefore that investments in continuing professional
development that strengthen teachers’ professional skills can be con-
ducive to better conditions for high-quality tuition and thereby im-
proved study results and greater equity. The same argument can be
made for other occupational groups, such as school leaders and pupil

health staff.

Central government as the organiser with employer
responsibility can have both positive and negative consequences

As can be seen from the above, the Inquiry is of the opinion that a
central government system responsibility would be well placed to
lead to greater equity, higher quality and the teaching profession be-
coming more attractive.
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A full nationalisation with central government as the organiser
for schools could enable a concentration of responsibility and thus
provide better conditions for compensating for differences between
schools and activities in different municipalities. It is also anticipated
that an education authority with organiser responsibilities would be
able to even out capacity and create more equivalent conditions than
several municipal organisers are able to do. It should also be easier
for the education authority to gather and maintain skills, to satisfy
different public interests, and to achieve economies of scale — which
are factors that can increase equity.

At the same time, there are disadvantages to central government
being the organiser. There is a risk that it will become more difficult
to adapt the education that pupils receive in schools to local conditions
and that the current flexibility will be reduced. A large central govern-
ment organisation being the organiser could also become sluggish
and bureaucratic. Schools would also become disengaged from other
important processes close to the citizens in the municipality through
the central government being the organiser, and cooperation could
be hampered, at least during a transition phase. Citizen influence via
local politicians will disappear and the political influence of the munic-
ipalities will also be affected. Central government being the organiser
also poses many practical difficulties, of which the premises issue is
one of the biggest. In addition, a change in organiser would entail
large transfers of both funds and staff from the municipal to the cen-
tral government sector, and the working conditions of staff would
change. All in all, changes of this kind would have a huge impact on
both the local government sector and central government, and would
not only have an impact on the schools sector but also on many
other policy areas.

A full nationalisation might be a change of a magnitude
that is difficult to justify

A full nationalisation where the role of responsibility authority also
passes to central government would mean a very great and drastic
change. Although there is a need for a more fundamental structural
reform, it remains questionable whether a change in the organiser,
with the potential and probable positive consequences that it can
contribute, is what is needed to create the conditions for equitable
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education of high quality nationwide. Such an extensive change is,
of course, possible to implement, but the consumption of resources
and the uncertainty speak against it. Other factors that speak against
it are the major impact on the municipal as well as the central govern-
ment sector as a whole.

A powerful argument for Alternative 2 over Alternative 1 is that
many of the benefits of Alternative 1 could be achieved even with a
strengthened central government responsibility, while still preserv-
ing the current structure of organisers, which would also mean a less
drastic change. It is our opinion that the scale of the change and its
probable effects and consequences seem more reasonable in Alter-
native 2 in relation to the set of problems and the school system’s
need for a more fundamental structural reform.

Implementation

The report from this Inquiry is a first step in a longer process. We
have produced a document that can function as decision support for
a reformed school system with central government as the organiser,
and for an increased central government responsibility for schools.
Before our assessments can be realised, more investigation is required,
and policy makers must take a position on how the Swedish school
system should develop moving forward.

The assessments we present can be combined in many different
ways. Central government’s responsibility can also be strengthened
stepwise in a gradual process. It is the task of policy makers to decide
how to use this decision support. No matter how the policy makers
choose to use this decision support, and how far they want to go in
strengthening central government’s responsibility for schools, a pos-
sible reform needs a well-considered implementation.

If areform is considered, the Government should develop a strat-
egy for its implementation. It should be possible to introduce a
potential full nationalisation with central government as the organ-
iser within a twenty-year period. A system where central govern-
ment strengthens its responsibilities but does not take over as the
organiser should be possible to introduce within a ten-year period.
However, in order to initiate such a reform at all, there should be a
long-term political agreement. If the reform is to be introduced,

82



SOU 2022:53

certain economic resources should also be earmarked for the change
itself. In addition, there should be a specially established change
organisation for the implementation.

In order to successfully implement a reform where central govern-
ment strengthens its responsibilities or takes over as the organiser
for schools, evaluation of the reform should be prioritised right from
its planning stage. Both the implementation and the results and effects
of such a reform should be monitored and evaluated. A government
agency should also be tasked with analysing what data needs to be
monitored during the implementation of a possible reform, and with
starting to collect this data even now. In addition, the reform should
also involve accompanying research.

Economic consequences

At an overarching level, neither a full nationalisation where central
government is the organiser for public schools and municipal adult
education, nor a strengthening of central government responsibility
without changing the current structure of organisers for schools, en-
tails any overall increase in public undertakings. The Inquiry’s assess-
ments will therefore not drive up costs at the system level. On the
other hand, a redistribution between central government and local
government (the municipalities) would be needed. Its scope and
how it should be implemented depend on which of the alternatives
is going to be introduced. The reform as such also entails certain costs,
notably for more detailed investigations of the education authorities
and their staffing among other things, as well as the costs associated
with the implementation of the reform itself.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

I detta kapitel beskriver utredningen uppdraget. Vi redogér ocksd for
vért arbete och vilka organisationer och personer vi har haft kontakt
med under utredningstiden. Kapitlet avslutas med en beskrivning av
betinkandets disposition.

1.1 Utredningens uppdrag

I detta avsnitt sammanfattar utredningen direktiven. Vi beskriver ock-
s& de avgrinsningar som ges av direktiven och hur vi sjilva har av-
grinsat och tolkat uppdraget.

1.1.1  En sammanfattning av utredningens direktiv

Utredningens direktiv beslutades den 22 december 2020." Sedan fick
vi tilliggsdirektiv den 10 mars 2022.> Ursprungligen skulle uppdraget
ha redovisats den 31 maj 2022 men 1 och med ulliggsdirektiven for-
lingdes tiden till och med den 21 oktober 2022.

Enligt de ursprungliga direktiven ska vi ta fram ett beslutsunder-
lag som kan skapa férutsittningar for ett statligt huvudmannaskap
for samtliga skolformer utom férskolan och den kommunala vuxen-
utbildningen (komvux). I tilliggsdirektiven utvidgades uppdraget si
att vi dven ska presentera andra alternativ for att stirka statens ansvar
for skolan in att staten blir huvudman. Dessutom tillkom komvux
som skolform. Nir vi hidanefter talar om utredningens direktiv av-
ses sdvil de ursprungliga direktiven som tilliggsdirektiven.

! Dir. 2020:140 Forutsittningar for ett statligt huvudmannaskap for skolan.
? Dir. 2022:11 Tilliggsdirektiv till Utredningen om ett statligt hbuvudmannaskap for skolan
(U 2020:07).
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Av direktiven framgar att vi ska

e analysera och féresld hur enskilda huvudmin och fristdende sko-
lor kan inrymmas i ett férindrat skolsystem samt underséka hur
ett statligt huvudmannaskap eller forstirke statligt ansvar kan ge
staten ett storre inflytande 6ver enskilda huvudmins etablering

o foresld hur staten kan ta 6ver arbetsgivarskapet for de lirare, skol-
ledare och eventuellt 6vriga yrkesgrupper som ir anstillda i offent-
liga skolor och verksamheter

o limna f6rslag till en finansieringsmodell dir staten ansvarar fér
finansieringen av skolan

o foresld hur staten kan ta 6ver ansvaret f6r ledningen av utbild-
ningen och den dagliga driften 1 offentliga skolor och verksam-
heter

e analysera hur samverkan mellan olika skolformer och med andra
relevanta verksamheter utanfor skolan péverkas

e analysera och féresld vilken myndighetsorganisation som behovs
vid ett statligt huvudmannaskap eller forstirke statligt ansvar.

Vi ska ocks8 analysera konsekvenser av ett statligt huvudmannaskap
eller forstirkte statligt ansvar, bland annat i férhillande till milet om
en mer likvirdig utbildning och hégre kunskapsresultat, den kom-
munala sjilvstyrelsen och méjligheter till anpassning utifrin lokala
behov och forutsittningar samt mojligheter till ansvarsutkrivande.
Dessutom ska vi analysera konsekvenser for forskolan om huvud-
mannaskapet {f6r den skolformen ir oférindrat medan 6vriga skol-
former far ett statligt huvudmannaskap. De f6rslag vi ligger fram ska
enligt direktiven inte vara kostnadsdrivande i sig eller stilla krav pd
okade resurser for att kunna genomféras.

I bilaga 1 finns utredningens ursprungliga direktiv i sin helhet och
1 bilaga 2 ulliggsdirektiven.
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1.1.2  Avgrinsningar av uppdraget
Utredningen ska ta fram ett beslutsunderlag

Som nimns ovan ska utredningen enligt direktiven ta fram ett be-
slutsunderlag som kan skapa forutsittningar fér ett statligt huvud-
mannaskap f6r skolan. Vi ska ocksd analysera hur statens ansvar for
skolan kan stirkas i andra former in genom ett statligt huvudmanna-
skap. I detta finns vissa avgrinsningar. Till att borja med ingdr det
inte 1 virt uppdrag att ta stillning till om skolan ska forstatligas eller
omfattas av ett dkat statligt ansvarstagande. Virt beslutsunderlag
handlar 1 stillet om hur detta kan goras. Vi limnar inte heller skarpa
forslag eller forfattningsforslag, utan bedémningar. Innan de bedom-
ningar vi gor kan realiseras krivs ytterligare utredning. Bedémningarna
uttrycks medvetet med olika detaljeringsgrad. Ibland kan vi redan 1
beslutsunderlaget komma lingre 1 vissa frigor medan vi 1 andra delar
mdste hilla oss pd en mer vergripande niva.

I beslutsunderlaget belyser vi vad som fungerar bra och mindre
bra i nuvarande skolsystem. Vi ger alltsd en problembild och drar
slutsatser utifrdn den. Sedan kan lsningarna pa problemen variera,
och vi pekar p& nigra mojliga l6sningar. Utifrin underlaget blir det
beslutsfattarnas uppgift att avgéra om och hur ett forstatligande av
skolan eller ett 6kat statligt ansvar kan tas vidare.

Utover bedémningarna pekar vi i1 betinkandet pd mingder av
mojliga sitt att utveckla det svenska skolsystemet, bdde i stort och i
smitt. Det handlar om tinkbara utredningar, initiativ, regleringar och
férindringsarbeten. Dessa frigor behdver provas och utredas vidare
1 ett eventuellt fortsatt arbete med att férindra skolsystemet.

Frigan om forskolans huvudmannaskap ingér inte
i utredningsuppdraget men konsekvenser {6r férskolan
ska analyseras

I det svenska skolvisendet ingdr skolformerna férskola, férskoleklass,
grundskola, grundsirskola, specialskola, sameskola, gymnasieskola,
gymnasiesirskola och komvux. Dessutom ingdr fritidshem som kom-
pletterar utbildningen i vissa av skolformerna, men inte ir en egen
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skolform.’ I stillet for utbildning inom skolvisendet finns ocks3 sir-
skilda utbildningsformer och annan pedagogisk verksamhet.*

Sarskilda utbildningsformer utgérs av internationella skolor, utbild-
ning vid sirskilda ungdomshem, utbildning fér intagna i kriminal-
vardsanstalt, utbildning vid folkhégskola som motsvarar komvux i
svenska for invandrare, utbildning f6r barn och elever som vardas pd
sjukhus eller en institution som dr knuten till ett sjukhus, utbildning
1 hemmet eller pd annan limplig plats samt andra sitt att fullgéra skol-
plikten.

[ annan pedagogisk verksambet ingdr pedagogisk omsorg som
erbjuds i stillet for forskola eller fritidshem, 6ppen forskola, 6ppen
fritidsverksamhet, omsorg under tid d& férskola eller fritidshem inte
erbjuds samt annan pedagogisk verksamhet pd nationella minoritets-
sprik.°®

Enligt utredningens direktiv omfattas skolformerna férskoleklass,
grundskola, grundsirskola, specialskola, sameskola, gymnasieskola,
gymnasiesirskola och komvux av uppdraget. Komvux tillkom som
tidigare nimnts genom ett tilliggsdirektiv i mars 2022. Den skolfor-
men har alltsd inte funnits med under hela utredningstiden. Fritids-
hemmet utgor ocksd en del av uppdraget.

Skolformen foérskola ingdr inte 1 utredningens uppdrag. Men som
framgdr ovan ska vi analysera vilka konsekvenserna blir f6r férskolan
om huvudmannaskapet f6r skolformen ir oférindrat medan évriga
skolformer i skolvisendet fir ett férindrat huvudmannaskap. Sir-
skilda utbildningsformer och annan pedagogisk verksamhet omfattas
inte heller av uppdraget.

Med skolan menar utredningen alla skolformer som ingar
i uppdraget och fritidshemmet

Nir utredningen anvinder begreppet skolan inkluderar vi alla skol-
former som ingdr i uppdraget: forskoleklass, grundskola, grundsir-
skola, specialskola, sameskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola och
komvux. Dessutom inkluderar vi fritidshemmet, som inte 4r en skol-
form men ingdr 1 skolvisendet.

3 1 kap. 1 § skollagen (2010:800).
*1 kap. 2 § skollagen.

> 24 kap. 1 § skollagen.

625 kap. 1 § skollagen.
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Anledningen till att vi inte genomg3ende anvinder begreppet skol-
visendet ir att det dven omfattar férskolan, som inte ingdr i vart uppdrag.

I begreppet skolan inkluderar vi alltsd iven komvux, trots att detta
begrepp normalt sett inte anvinds for utbildning inom komvux. Sam-
tidigt dr det viktigt att sidga att flera av de killor vi hinvisar till anvin-
der begreppet skolan i en snivare bemirkelse som exkluderar komvux.

Vi har i virt utredningsarbete férdjupat oss mer 1 vissa skolformer
medan andra utreds mer dvergripande. Som exempel beskrivs grund-
skolan utférligare dn de andra obligatoriska skolformerna.

Grundsirskolan och gymnasiesirskolan ir skolformer som ska
ge elever med utvecklingsstérning en f6r dem anpassad utbildning.
Ibland anvinder utredningen benimningen sirskolan som ett sam-
lingsbegrepp for att beskriva den mélgrupp som omfattas av dessa
skolformer. Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad
grundskola och gymnasiesirskolan byter namn till anpassad gymnasie-
skola. Samtidigt kommer uttrycket utvecklingsstérning att ersittas
av intellektuell funktionsnedsittning i skollagen.

Utredningen anvinder begreppet skolsystem

Begreppet skolsystem ir viktigt 1 utredningens betinkande. Dels be-
skriver vi befintligt skolsystem. Dels har vi som ambition att beskriva
ett nytt skolsystem som kan rda bot pd de problem som direktiven
lyfter fram och de brister som vi har sett 1 nuvarande system.

S& vad ir d& ett skolsystem? Vi definierar det som ett samman-
fattande begrepp for strukturer, styrning och policyer for verksam-
hetens innehdll. Ett skolsystem formas utifrdn att det ska uppnd ett
eller flera syften som en stat, region eller lokal myndighet har fattat
beslut om. Vidare bestir ett skolsystem av flera delsystem, som in-
teragerar med varandra. I utformandet av ett nytt skolsystem, med
olika delar, dr det viktigt att delarna anpassas till varandra s3 att skol-
systemet kan uppfylla sitt syfte.

Ett skolsystem kan finnas pd olika nivier. Vi anvinder framfér allt
lokalt skolsystem och nationellt skolsystem. Med den utveckling som
sker for nidrvarande kan ocksd begreppet regionalt skolsystem behdva
introduceras. Det giller till exempel om planeringen och dimensio-
neringen av utbildningsutbudet pd gymnasial nivd ska utgs inte bara
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fran elevernas 6nskemal utan ocksd frén behov i det lokala och re-
gionala arbetslivet.

Ett nationellt skolsystem ir en del av ett helt utbildningsystem.
Skolformerna férskoleklass, grundskola, grundsirskola, specialskola,
sameskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola och komvux samt fritids-
hem ingdr i vir definition av skolsystem. Vi inkluderar inte férskolan
1 begreppet skolsystem, eftersom den skolformen som nimns ovan
inte ingdr 1 virt uppdrag. I hela utbildningssystemet ingdr dirutdver
hégskoleutbildning och annan eftergymnasial utbildning.

Begreppet lokalt skolsystem anvinds i dag pd olika sitt 1 olika
sammanhang. Ibland avses en huvudman och dess skolor. En kom-
mun kan utgora basen for ett lokalt skolsystem tillsammans med s8-
vil de kommunala som de fristiende skolor som ir beligna i kom-
munen. I vissa sammanhang anvinds begreppet lokalt skolsystem for
att beteckna en koncern med dess enskilda huvudmin och fristdende
skolor, men samtidigt kan man tala om att en koncern ingdr i flera
lokala skolsystem om den har skolor i olika kommuner. Nir vi an-
vinder begreppet lokalt skolsystem menar vi féretridesvis en geo-
grafisk avgrinsning, det vill siga huvudmin — bide offentliga och
enskilda — och skolor som finns inom samma geografiska omrade.
Foér grundskolan ir det d i dagens system rimligt att tala om kom-
muner som geografisk avgrinsning, medan det {6r gymnasieskolan
och komvux kanske snarare handlar om regioner.

Utredningen fokuserar pd de delar i skolsystemet
som handlar om struktur och styrning

Som tidigare nimnts definierar utredningen ett skolsystem som ett
sammanfattande begrepp f6r strukturer, styrning och policyer for
verksamhetens inneh3ll.

e Strukturer handlar om skolsystemets organisering samt om olika
aktorer, till exempel stat, kommun (i rollen som bide huvudman
och hemkommun), enskild huvudman, skola, skolchef, rektor och
lirare. Hir ingdr ocks3 roll- och ansvarsférdelning, ledningsstruk-
turer, finansiering och resursférdelning samt organisation och upp-
drag f6r myndigheter.
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¢ Styrning handlar om balansen mellan olika styrmedel, styrkedjan,
decentralisering och centralisering, kompetenskrav och kompetens-
férsorjning.

e DPolicyer handlar om mél {6r skolan. Hir ryms ocksd fridgor om
skolgdngens lingd, stadieindelning, timplaner, liroplaner, amnen,
kurs- och dmnesplaner, betyg samt examen.

Nir vi anvinder begreppet skolsystem har vi fokus pd struktur och
styrning. Vi limnar inga beddmningar om férindringar nir det giller
policyer, eftersom det inte ingdr i virt uppdrag. Det innebir att vi
endast gdr in i vissa delar av hur skolan fungerar. Andra delar kan
vara lika viktiga eller viktigare for att stirka elevernas resultat, f6r-
bittra likvirdigheten och kvaliteten samt ¢ka attraktiviteten for att
arbeta 1 skolan. Men dessa andra delar ryms inte 1 direktiven for vir
utredning.

Nir det giller policyer ir det i nuvarande skolsystem frimst ett
ansvar for den nationella nivin. Det ir staten som faststiller de natio-
nella mélen samt beslutar om bland annat styrdokument, timplaner,
imnesinnehdll och betygsbestimmelser. Eftersom dessa beslut redan
ligger pa riksdag, regering eller nationell skolmyndighet kan styrdoku-
ment, timplaner, betygsbestimmelser med mera f6rindras oavsett om
staten forstirker sitt ansvar f6r skolan eller inte.

Utredningen har inte i uppdrag att f6rindra systemet
med fristdende skolor i grunden

Som framgdr ovan ska utredningen enligt direktiven analysera och
foresld hur fristdende skolor kan inrymmas i ett system med statligt
huvudmannaskap for skolan. Vi ska ocks3 féresld hur enskilda huvud-
min ska omfattas nir staten 1 hégre grad tar ansvar for skolan. Dess-
utom ska vi underséka hur olika alternativ for att 6ka det statliga
ansvarstagandet kan ge ett storre inflytande for staten 6ver enskilda
huvudmins etablering. Men vi har inte i uppdrag att forindra fri-
skolesystemet i grunden. Diremot pdverkar vira resonemang och
bedémningar dven enskilda huvudmin och fristiende skolor, efter-
som dessa ingdr i det nationella skolsystemet.

93



Utredningens uppdrag och arbete SOU 2022:53

Utredningens uppdrag omfattar minga olika politikomriden

En reform som syftar till ett férstatligande av skolan eller ett forstirke
statligt ansvar kommer att beréra minga olika omriden vid sidan av
skolpolitiken. Som exempel kan nimnas

e forvaltningspolitiken med frigor om styrning och myndighets-
struktur

e kommunpolitiken med frdgor om kommunal sjilvstyrelse och lokal
demokrati

o skattepolitiken med frigor om skattevixling mellan stat och
kommun

e arbetsmarknadspolitiken med frigor om kompetensférsérjning.

Att forstatliga skolan eller stirka statens ansvar ir alltsd en stor och
komplex uppgift med allminpolitisk och inte bara skolpolitisk in-
riktning.

1.2 Utredningens arbete

Utredningens texter grundar sig pd ménga skriftliga killor. Under
arbetet har vi dven haft minga externa kontakter. Vi har 16pande
triffat de organisationer som representerar arbetsgivare och arbets-
tagare i skolan. Vi har ocksd haft kontakter med generaldirektorer
pd skolmyndigheter frdn 1990-talet och framit samt med medverk-
ande 1 minga av de utredningar som piverkat skolsystemet sedan
1980-talet. Dessutom har vi haft l6pande kontakter med Landsorga-
nisationen 1 Sverige (LO), Sveriges akademikers centralorganisation
(Saco), Tjinsteminnens centralorganisation (TCO), Svenskt Nirings-
liv, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Arbetsgivarverket samt
med de organisationer som har partsstillning i kommun och stat.

I arbetet har vi dven triffat elev- och forildraorganisationer, funk-
tionshinderorganisationer samt representanter for liromedelsprodu-
center. Vi har samritt med universitet och hégskolor med lirarutbild-
ningar genom Sveriges universitets- och hégskoleférbund (SUHF)
samt haft kontakt med forskare, bland annat genom ett seminarium
arrangerat av SNS. Utredaren har ocksd bjudit in partiernas skol-
politiska talespersoner (eller motsvarande) till informationsméoten.
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OECD har for vir rikning arrangerat ett seminarium med repre-
sentanter frin den egna organisationen samt frin Australien, England
och Nederlinderna.

I detta avsnitt redovisar vi vira externa kontakter. Vi vill rikta ett
stort tack till alla dessa personer och organisationer for deras bidrag
till vart arbete.

1.2.1  Sakkunniga samt experter och dvriga
skolmyndighetsrepresentanter

Atta sakkunniga frin olika departement inom Regeringskansliet samt
fyra experter frin Skolverket, Skolinspektionen, Specialpedagogiska
skolmyndigheten (SPSM) och Institutet f6r arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) har ingdtt i utredningen.
Sekretariatet har triffat de sakkunniga vid nio tillfillen under utred-
ningstiden. Till méten med experter, som ocksd genomforts vid nio
tillfillen, har dven Sameskolstyrelsen och Skolforskningsinstitutet
bjudits in.

Vilka personer som har varit férordnade som sakkunniga och
experter framgir av missivet. Dirutéver har AnnaKarin Linta varit
representant frin Sameskolstyrelsen och Eva Wallberg frin Skol-
forskningsinstitutet.

1.2.2  Foretradare for politiska partier

Utredaren har vid ndgra tillfillen erbjudit foretridare f6r samtliga
politiska partier, i form av partiernas skolpolitiska talespersoner eller
motsvarande, méjlighet att delta i moten. Foljande personer har ut-
redaren triffat: Gunilla Svantorp (S); Annika Hirvonen (MP); Fredrik
Christensson och Niels Paarup-Petersen (C); Roger Haddad och
Fredrik Malm (L); Christian Carlsson (KD); Kristina Axén Olin (M).

1.2.3 Referensgrupper

Utredningen har samverkat med ett antal referensgrupper. Utdver
referensgruppsméten har vi triffat referenspersonerna och andra
berdrda personer frin deras organisationer i bilaterala samtal.
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Arbetsgivarorganisationer i skolan

Utredningen har triffat referensgruppen med arbetsgivarorganisatio-
ner vid sex tillfillen under utredningstiden. I referensgruppen har fol;-
ande personer och organisationer ingdtt: Bodil Bivner, Johan Thérn
och Pia Murphy, SKR; Johanna Forsberg, Sobona; Ulla Hamilton,
Friskolornas riksférbund; Matilda Nystrém Arnek, Arbetsgivarverket;
Hikan Wiclander, Idéburna skolors riksférbund.

Foérutom referensgruppsméten och bilaterala samtal med med-
arbetare pd SKR har utredningen triffat SKR:s arbetsutskott och
SKR:s beredning f6r utbildningsfrigor.

Arbetsmarknadens parter

Referensgruppen med arbetsmarknadens parter, som huvudsakligen
bestdr av fackliga centralorganisationer och organisationer f6r arbets-
givare inom privat, kommunal och statlig sektor, har triffats tre gdnger.
Foljande personer och organisationer har medverkat: Bodil Bivner,
SKR; Sofia Hylander, TCO; Andreas Mérck, Maria Andrén Bergstrom
och Ingrid Lindholm, Saco; Mia Nikali, LO; Johan Olsson, Svenskt
Niringsliv.

Utredningen har ocksd haft inledande separata méten med LO,

Svenskt Niringsliv, Saco (iven Saco Utbildning) och TCO.

Arbetstagarorganisationer i skolan

Vi har mott arbetstagarorganisationer i en referensgrupp vid sex tillfillen.
I gruppen har deltagit: Asa Fahlén och Pontus Bickstrém, Lirarnas
Riksférbund; Sofia Lindqvist och Sepideh Westerberg Nekomanesh,
Kommunal; Matz Nilsson och Lena Linnerborg, Sveriges Skolledar-
forbund; Maria Rénn, Ann-Charlotte Gavelin Rydman, Johan Ernestam,
Lars Svensson, Linnéa Ploen Casterud och Jennie Rosengren, Lirar-
forbundet; Kjell Svahn, Vision.

Utover referensgruppsméten och bilaterala samtal med represen-
tanter f6r arbetstagarorganisationerna har utredningen fért samtal
med Lirarférbundet och Lirarnas Riksférbund om skolans finansier-
ing och resursférdelning.
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Elev- och forildraorganisationer

Vad giller elev- och férildraorganisationer har utredningen triffat re-
presentanter tre gnger under utredningstiden. Dessa har varit: Chiara
Bergmark, Elevernas Riksférbund; Josefine Filth och Pelle Enocsson,
Sveriges Elevkdrer; Peter Hallin, Forildraalliansen Sverige; Lilian
Helgason, Sveriges Elevrdd; Monica Wester, Barnverket.

Funktionshinderorganisationer

Funktionshinderorganisationer har ingtt i en referensgrupp som ut-
redningen métt vid tre tillfillen. Foljande personer och organisationer
har utgjort representanter: Ola Balke, Myndigheten f6r delaktighet;
Cecilia Ekstrand, Synskadades Rikstérbund (SRF); Maria Hermanson,
Sveriges Dovas Riksférbund (SDR); Mattias Lundekvam, Hérsel-
skadades Riksférbund (HRF). Dessutom har Funktionsritt Sverige
utsett féljande representanter: Anna Gabrielsson, Riksférbundet DHB;
Helene Kindstedt, Dyslexiférbundet; Jiang Millington, Riksférbundet
Attention; Ann Sjoborg, Hjirnskadeforbundet Hjirnkraft; Agneta
Séder, Autism- och Aspergerférbundet; Robert Oberg, Riksférbun-
det FUB.

1.2.4 Andra externa kontakter

Utover sakkunniga, experter och referensgrupper har utredningen
haft ett flertal andra externa kontakter. Dessa anges nedan.

Skolmyndigheter

Som tidigare nimnts har skolmyndigheterna for skolvisendet varit
representerade som experter 1 utredningen eller deltagit vid moten
med experter. Férutom denna kontakt med skolmyndighetsrepresen-
tanter har utredningen triffat nuvarande myndighetschefer: Peter
Fredriksson, Skolverket; Camilo von Greiff, Skolforskningsinstitutet;
AnnaKarin Linta, Sameskolstyrelsen; Fredrik Malmberg, SPSM; Helén
Angmo, Skolinspektionen.

Utredaren har ocksa triffat tidigare skolmyndighetschefer: Ann-
Marie Begler, Skolinspektionen; Greger Baith, Specialskolemyndig-
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heten och SPSM; Mats Ekholm, Skolverket och Myndigheten for
skolutveckling; Pia Enochsson, Myndigheten {6r skolutveckling; Ulf
P. Lundgren, Skolverket; Per Thullberg, Skolverket och Skolforsknings-
institutet. Dessutom har utredaren intervjuat Anna Ekstrém utifrin
hennes tidigare roller som generaldirektor f6r Skolverket och ord-
forande 1 Skolkommissionen.

Kommuner, enskilda huvudmin och enskilda utbildningsanordnare

Enligt direktiven ska utredaren inhimta synpunkter frin kommuner
och enskilda skolhuvudmin. Utredningen har genomfort eller del-
tagit 1 f6ljande insatser:
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Utredningen deltog i Skolriksdag 2021 den 26-27 april 2021. Detta
var en digital métesplats f6r dem som leder och styr skolan, till

exempel politiker, ledande tjinstepersoner och rektorer, arrange-
rad av SKR.

Utredningen medverkade i ett seminarium med skolchefer inom
ramen f6r Introduktionsprogrammet i Nationella Skolchefspro-
grammet den 27 augusti 2021.

Utredningen triffade Utbildningsgruppen och Utbildningschefs-
nitverket vid Géteborgsregionen den 3 september 2021.

Utredningen har fért samtal med eller inhimtat information frin
Goteborgsregionen Utbildning, Jonkdpings kommun, Kalmarsunds
gymnasieférbund, Kunskapstérbundet Vist och Storstockholm
nir det giller gymnasieskolans finansiering och resursférdelning.

Utredningen anordnade ett seminarium om grundskolans finan-
siering och resursférdelning f6r kommuner den 15 september
2021. P4 seminariet deltog representanter frdn Botkyrka kommun,
Danderyds kommun, Géteborgs stad, Luled kommun, Stockholms
stad och Uppsala kommun.

Utredningen triffade Storsthlms strategiska nitverk fér utbildnings-
direktdrer 1 kommunerna i Stockholms lin den 19 oktober 2021.

Utredningen deltog 1 Skolchefskonferensen den 16 maj 2022.

Utredningen har triffat styrelsen f6r Féreningen Sveriges skol-

chefer (FSS).
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e Utredningen har deltagit i méten med och fatt inspel frdn SKR:s
skolchefsnitverk samt deras gymnasienitverk, vuxenutbildnings-
nitverk och férskolenitverk.

e Utredningen har haft ett méte med féretridare for enskilda huvud-
min, fristdende skolor och enskilda utbildningsanordnare: Almega
Utbildningsféretagen (Jonas Jegers), Friskolornas riksférbund
(Ulla Hamilton), Idéburna skolors riksférbund (Hikan Wiclander),
Academedia (OlaJohansson Killén), Lernia (Anders Hvarfvner),
Yrkesakademin (Anna Widmark) samt Irisgruppen (Claus Forum).
Dessutom har utredaren triffat Marcus Strémberg, vd for Acade-
media.

e Utredningen har triffat delar av styrelsen f6r Vuxenutbildning 1
Samverkan (ViS) — som ir en branschorganisation f6r komvux
och har medlemmar bland kommunala och enskilda utbildnings-
samordnare samt bestillare av vuxenutbildning: Marie Egerstad,
Claudiu Deak och Christian Thomsen.

e Utredningen har triffat Johan Olofson, férbundsdirektér vid Kun-
skapsforbundet Vist, for att diskutera kommunal vuxenutbildning.

e Utredningen har f6rt samtal med ett antal rektorer, framfor allt
om frigor som ror ledning av utbildningen och daglig drift: Lena
Bickman, Flahultsskolan 1 Jonkoping; Jesper Dahlquist, Erik
Dahlbergsgymnasiet i Jonkoping; Kalle Enstrém, Arstaskolan i
Stockholm; Asa Selvander, Hovslittsskolan i Jonképing.

e Utredningen har triffat Linnea Lindquist som ir bitridande rek-
tor pd Hammarkullsskolan och Nytorpsskolan 1 Géteborgs Stad
for att diskutera kommuners budgetar och resurstordelnings-
modeller.

Universitet och hogskolor

Direktiven anger att utredningen ska inhdmta synpunkter frin uni-
versitet och hogskolor med examenstillstdnd for férskollirar- och
lirarexamen. Detta har vi gjort genom kontakt med SUHF och deras
expertgrupp for lirarutbildning. Vi har triffat Maria Jarl (Géteborgs
universitet), Anders J. Persson (Sédertérns hogskola) och Clas Hitte-
strand (Stockholms universitet) vid tre tillfillen under utredningstiden.
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Forskare

Utredningen har bett om inspel i arbetet frin ett 90-tal forskare. Dessa
har fitt mejl med 6nskeml om att ge tips pa forskning, olika rappor-
ter eller studier samt forskningsmiljéer som kan vara intressanta for
utredningen att ta del av. Nigra av forskarna inkom med inspel.

Utover mejlutskicket till forskare har SNS arrangerat ett forskar-
seminarium med utgdngspunkt i utredningens uppdrag. Forskar-
seminariet genomfordes den 9 maj 2022. Syftet med seminariet var
att f4 ta del av forskarnas inspel om hur olika sitt att organisera och
utforma skolsystem paverkar faktorer som likvirdighet, kvalitet, re-
sultat och attraktivitet. Féljande forskare deltog 1 seminariet: Karin
Edmark, Institutet for niringslivsforskning; Jan-Eric Gustafsson,
Goteborgs universitet; Helena Holmlund, IFAU; Maria Jarl, Gote-
borgs universitet; Elisabet Nihlfors, Uppsala universitet; Anna Sjogren,
IFAU; Jonas Vlachos, Stockholms universitet; Camilo von Greiff,
Skolforskningsinstitutet; Ninni Wahlstrom, Linnéuniversitetet; Bjorn
Astrand, Ume3 universitet; Bjorn Ockert, IFAU. Dessutom deltog
Ilinca Benson (vice vd), Julia Nederberg (projektledare) och Charlotte
Paulie (forskningsledare) frin SNS.

Andra utredningar

Utredaren ska, enligt direktiven, beakta annat pdgdende utrednings-
arbete med relevans for uppdraget. I vart arbete har vi haft kontakt
med bdde tidigare och pdgdende utredningar:

e 2017 &rs skolmyndighetsutredning (Kerstin Hultgren)

¢ Frivuxutredningen (Mikael Andersson)

¢ GRUV-utredningen (Geoff Erici)

¢ Jimlikhetskommissionen (Per Molander)

e KLIVA-utredningen (Inger Bergendorff)

e Kommunutredningen (Niklas Karlsson, Sverker Lindblad)

e Komvuxutredningen (Mikael Andersson, Isabella Enbdgen,
Mona Si6steen)

¢ Kostnadsutjimningsutredningen (Hikan Sérman, Anders Norrlid)
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e Sfi-utredningen (Jan Rehnstam)
¢ Skolkommissionen (Jan-Eric Gustafsson, Ragnar Eliasson)

o Skolkostnadsutredningen (Nicholas Prigorowsky,
Mikael Hellstadius)

o Skollagskommittén (Ulf P. Lundgren, Ingrid Lindskog)
o Skolprojektet (Staffan Lundh, Géran Isberg)

¢ Styrningsberedningen (Ulf P. Lundgren)

o Tillitsdelegationen (Laura Hartman, Christina Forsberg)

¢ Utredningen om elevers mojligheter att nd kunskapskraven
(Tommy Lagergren)
e Utredningen om en mer likvirdig skola (Bjérn Astrand)

e Utredningen om en sammanhéllen god och nira vird fér barn och
unga (Klara Granat)

e Utredningen om en tiodrig grundskola (Eva Durhén)

e Utredningen om forbittrade resultat 1 grundskolan (Per Thullberg,
Eva Wallberg)

e Utredningen om planering och dimensionering av komvux och
gymnasieskola (Lars Stjernkvist, Jan Rehnstam)

¢ Utredningen om skolans kommunalisering (Leif Lewin,
Liv Hammargren)

e Utredningen om stirkta skolbibliotek och liromedel (Tove Mejer).

Foretridare {6r avtalsslutande parter
inom den kommunala och statliga sektorn

Utredningen har haft ett gemensamt méte med foljande avtalsslut-
ande parter och férhandlingsorganisationer samt enskilda méten med
organisationerna: Akademikeralliansen; Arbetsgivarverket; Kommu-
nal; Likarférbundet; Lirarnas Samverkansrid; OFR Allmin kommu-
nal verksamhet; OFR Hilso- och sjukvird; OFR/S,P,O; Saco-S;
Seko; Sobona; SKR.
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Foretridare for elevhilsa

Utredningen har haft ett mote for att diskutera elevhilsa med Akade-
mikerforbundet SSR, Lirarférbundet, Lirarnas Riksférbund, Riks-
féreningen for skolskoterskor, Sveriges Psykologforbund och Vard-
forbundet. Sveriges likarforbund var ocksd inbjudna att delta i métet.

Foretridare {6r liromedelsfrigor

Utredningen har triffat Stefan Persson, ordférande och Asa Steholt
Vernerson, vice ordférande i styrelsen f6r Liromedelsforetagen. Dess-
utom har vi triffat Per Kornhall, ordférande 1 styrelsen for Liromedels-
forfattarna.

Andra myndigheter

Utredningen har utéver skolmyndigheterna haft kontakt med andra
myndigheter. Vi har f6rt samtal med Riksrevisionen om deras gransk-
ning av systemet med skolpeng. Vi har ocksd triffat Matilda Nystrém
Arnek, Anna Falck och Hedda Mann frén Arbetsgivarverket samt
Per-Ola Carlén och Per Melkerhed frin Statens tjinstepensionsverk
(SPV). Dessutom har utredaren triffat Maria Tingnell och Tina
Meibick for att diskutera organisering av évergripande arbetsgivar-
och partsfrigor i olika myndigheter.

Vi har dven bestillt underlag frén Statistiska centralbyrdn (SCB)
vid ndgra tillfillen.

OECD

For att 3 inspel frén andra linder har utredningen haft kontakt med
OECD - Education Policy Outlook. OECD har {or vér rikning
arrangerat ett seminarium med representanter frin den egna organi-
sationen samt frdn Australien, England och Nederlinderna. Temat
for seminariet var finansiering och resursférdelning. OECD har
ocksd publicerat en skriftlig rapport, bland annat med utgingspunkt
i seminariet.”

7 OECD (2022): Policy dialogues in focus for Sweden: International insights for school funding
reform. OECD Education Policy Perspectives, No. 52, OECD Publishing, Paris.
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1.3 Betdnkandets disposition

I detta avsnitt beskriver utredningen hur betinkandet dr upplagt. Vart
betinkande inleds med en svensk och direfter en engelsk samman-
fattning. Sedan ir kapitlen indelade i sju delar.

Den férsta delen ir en inledning som dels innehéller kapitel 1
(detta kapitel) med en beskrivning av utredningens uppdrag och
arbete, dels kapitel 2 dir viredogor for utredningens utgdngspunkter
och problembild.

Den andra delen ger en bakgrund och nuligesbeskrivning i form
av sju bakgrundskapitel dir vi framfor allt redogér f6r nuliget inom
vart och ett av de omriden som ingdr i utredningen.

o Kapitel 3 beskriver styrningen av skolsystemet.

o Kapitel 4 beskriver huvudmin och skolor i skolsystemet.

e Kapitel 5 beskriver skolans ledning och drift.

o Kapitel 6 beskriver skolsystemets finansiering och resursférdelning.
o Kapitel 7 beskriver arbetsgivarskapet fér skolans personal.

o Kapitel 8 beskriver skolmyndigheternas uppgifter, organisation och
styrning.

o Kapitel 9 beskriver hur skolreformer inférs.

Den tredje delen innehiller slutsatser. I kapitel 10 beskriver vi de
slutsatser vi drar utifrin de problem, brister och utmaningar som
finns 1 dagens skolsystem. Vi beskriver ocksd kort utredningens tva
huvudalternativ {6r att 6ka statens ansvar for skolan.

Den fjirde delen bestdr av bedémningar inom det forsta alter-
nativet — ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmannaskap.
Dessa beskriver vi i kapitel 11-16.

Den femte delen med kapitel 17 innehdller bedémningar inom
det andra alternativet — ett system dir staten forstirker sitt ansvar
men utan att ta éver huvudmannaskapet.

Den sjitte delen ror analys, genomférande och konsekvenser.
Kapitel 18 handlar om analysen av de bdda alternativen, kapitel 19 om
genomférandet av alternativen och kapitel 20 om de samlade konse-
kvenserna.
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Den sjunde delen utgors av referenser och bilagor. Bilaga 1 ir
utredningens kommittédirektiv och bilaga 2 tilliggsdirektiven. Bi-
laga 3 ir en historisk beskrivning av hur styrningen av skolan har sett
ut och férindrats 6ver tid.

1.3.1 Betdnkandets olika delar hdnger ihop

De olika delarna i betinkandet hinger thop. Som tidigare nimnts ska
utredningen ta fram ett beslutsunderlag och underlaget i sin helhet
utgdr utgdngspunkt f6r beslutsfattarna. I tabell 1.1 beskriver vi hur
de olika delarna i betinkandet hinger thop och utgér en helhet.

Tabell 1.1 Hela betdnkandet utgér beslutsunderlaget

De olika delarna hanger ihop och bildar en helhet

Problembild Bakgrund Slutsatser Beddmningar Konsekvenser
Syftet med Laget inom varje Vad har utredningen Vad bedomer ut-  Vilka konsekvenser
utredningen: omrade: kommit fram till? redningen behdvs  kommer det att fa
En mer likvardig  S& hér var det tinkt Vilka iakttagelser har ir:om varje om- om beddmningarna
skola av hig S har ser det ut vi gjort? rade fijrA att kunna genomfors?
kvalitet S har fungerar det forverkliga det

Detta ar mer Utifran vilka principer ~ SOM kommit fram

Problembilden  specifika problem  kan statens ansvar oka | Slutsatserna?

i stort —darfor  inom varje omrdde  sé att de problem som

finns utred- beskrivs i bakgrunds-

ningen kapitlen kan atgardas
och syftet med en mer
likvardig skola av hog
kvalitet uppnas?

Samtidigt som betinkandet utgor en helhet ska de olika delarna ock-
sd kunna lisas fristdende frin varandra. Vi vet att minga lisare gor
nedslag 1 texterna och tittar pd olika delar vid olika tillfillen och ut-
ifrdn olika syften. Dirfor finns det en del upprepningar i betinkan-
det. Som exempel dterkommer delar av bakgrunden i bedémnings-
texterna, sd att man ska kunna lisa bedémningarna fristdende och
ind3 f en 6vergripande bild av helheten.
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2 Utredningens utgangspunkter
och problembild

I detta kapitel beskriver utredningen de utgdngspunkter och den
problembild som ligger till grund fér beslutsunderlaget om forut-
sittningarna for ett statligt huvudmannaskap eller ett stirke statligt
ansvar for skolan.

Viktiga utgdngspunkter ir att skolan ar till f6r eleverna, att métet
mellan elev och lirare dr helt avgorande och att undervisningen ir
kirnan i skolan. I kapitlet redogor vi ocks8 f6r lirares och skolledares
roller 1 skolsystemet. Direfter beskriver vi problembilden och de
utmaningar skolan stdr infér. Vi gir igenom férklaringar till dessa
utmaningar, och resonerar om hur skolan kan {8 bittre férutsitt-
ningar att vara likvirdig, av hog kvalitet och en attraktiv arbetsplats
for personalen.

Det ir sedan mot bakgrund av de utgdngspunkter och den pro-
blembild vi redogor for 1 detta kapitel, som vi beskriver olika alternativ
och gor beddmningar om ett reformerat skolsystem. Alternativen,
bedémningarna och analyserna av dem dterfinns 1 kapitel 11-18.

2.1 Eleverna och undervisningen i centrum

Var och en har ritt till utbildning, enligt FN:s férklaring om de minsk-
liga rittigheterna.' I svensk grundskola ir utbildning ocksi en plikt
for barn som ir bosatta i landet.?

Utbildningen ska frimja alla barns och elevers utveckling och
lirande.” Den méste dirfér utformas si att den ger varje elev de bista
forutsittningarna for att lira och utvecklas. Eftersom lirandet frimst

! Regeringskansliet (2011): FN:s konventioner om Minskliga rittigheter.
27 kap. 2 § skollagen (2010:800).
3 1 kap. 4 § skollagen.
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sker 1 undervisningen, 1 métet mellan lirare och elev, ir det under-
visningen som ir kirnan i skolan. I utbildningen ingdr utéver under-
visning annan verksamhet som anordnas av huvudmannen och iger
rum under skoldagen, exempelvis skolmaltider, raster, ligerskolor
och studiebesok.*

Denna utredning har till uppdrag att ta fram ett beslutsunderlag
som kan skapa forutsittningar for ett statligt huvudmannaskap eller
ett stirke statligt ansvar for skolan. Syftet idr att ge bittre forutsite-
ningar f6r en mer likvirdig skola av hog kvalitet. En forutsittning
for det dr 1 sin tur att skolan dr en attraktiv arbetsplats f6r lirare och
skolledare, dir de vill arbeta kvar.

Vart uppdrag ir av styrnings- och strukturkaraktir, och avser inte
primirt undervisningen i klassrummet. Men ocks3 en styrnings- och
strukturreform behéver nd dnda in 1 klassrummet. Detta dr en ut-
maning. Utredningen om férbittrade skolresultat i grundskolan pekar
pd att dtgirder som paverkar undervisningen pd ett dnskvirt sitt och
ir relativt litta att implementera férvintas 8 snabbare genomslag pa
elevernas studieresultat 4n dtgirder som i mindre grad paverkar under-
visningen och ir svira att implementera.’ Aven i en styrnings- och
strukturreform stir undervisningen i centrum, i de fall reformen sker
pd skolans omride.

Fokus méste dirfor riktas mot att stadkomma de bista forutsitt-
ningarna fér skolans kirna, det vill siga undervisningen, utifrin de
faktorer som goér den s bra som méjligt f6r varje elev. Eftersom sko-
lans professionella har en avgoérande betydelse fér undervisningens
kvalitet och for att stédja och stimulera eleverna att utvecklas si lingt
som mojligt, miste reformen frimst ge lirarna goda férutsittningar
for att bedriva och utveckla sin undervisning, och rektorerna fér att
vara pedagogiska ledare.

I en styrnings- och strukturreform som sitter undervisningen 1
centrum, behovs ett tydligt ramverk som ger férutsittningar for
motet mellan lirare och elev. Det ir kvaliteten i undervisningen som
avgor om lirande uppstdr. Ramverket, 1 form av styrmedel som skol-
lag, liroplaner och andra férordningar samt riktade statsbidrag, finns
till for att stédja undervisningen. En reform fir inte bygga onddiga
hierarkier, eller ett ramverk som ir sd stort och tungt att det hindrar
eller forsvdrar undervisningens genomférande.

* Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
> SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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Utredningens uppdrag har ocksi en allminpolitisk och inte bara
skolpolitisk inriktning, eftersom det beror politikomriden vid sidan
av skolpolitiken. Det giller exempelvis kommunpolitiken med frigor
om kommunal sjilvstyrelse och lokal demokrati samt arbetsmarknads-
politiken med frigor om kompetensférsorjning.

2.2 Larares och skolledares roll i skolsystemet

I detta avsnitt beskriver utredningen skolans roll och de férvintningar
som stills pd skolan och p8 lirare och rektorer. Vi beskriver ocksd
hur lirar- och rektorsrollerna har férindrats.

2.2.1 Foérvantningarna ar hoga pa skolan samt
pa larare och skolledare

Skolvisendet vilar pi demokratins grund. Utbildningen ska inte bara
utveckla elevernas kunskaper utan ocksd férmedla och férankra re-
spekt for de minskliga rittigheterna och de grundliggande demo-
kratiska virderingar som det svenska samhillet vilar p3.°

Som sambhillsinstitution ir skolan Sveriges stérsta. Den méter
alla barn och unga, var de dn bor i Sverige och under ling tid, och har
en betydelsefull roll 1 att f6rbereda framtidens medborgare infér
arbets- och samhillslivet. I debatten uttrycks ofta hoga férvintningar
pa skolan, bdde att den ska forbereda f6r framtiden och att den ska
16sa dagens samhillsproblem. Inte minst giller detta kommunal vuxen-
utbildning (komvux), vilket utredningen kommer att utveckla i kapitlet.

Vissa forvintningar pd den svenska skolan har en ling historia.
Dit hor att den ska 6verfora vissa normer och virderingar, och bidra
till storre jimlikhet 1 samhillet. Fér skolan ir ju ingen isolerad fore-
teelse. Den finns mitt i samhillet, lika mycket som eleven. I sin vig
mot att bli “aktiva, kreativa, kompetenta och ansvarskinnande indi-
vider och medborgare”,” passerar de flesta elever flera olika samhiills-
institutioner och verksamheter. Skolan behover dirfér samverka med
andra verksamheter, sdsom socialtjinst, arbetsgivare och branscher,

¢ Forordningen (SKOLFS 2010:37) om liroplan f6r grundskolan, forskoleklassen och fritids-
hemmet.

71 kap. 4 § skollagen.
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fritidsverksamhet samt hilso- och sjukvard. Hir ir inte minst elev-
hilsan central.

I takt med att samhiillet férindras, férindras ocksd forvintningarna
pd skolan och pd vilka resultat den ska ge. Vem skolan ska vara till
for, och vilken utbildning var och en ska {4, ir frigor som har fatt
olika svar vid olika tidpunkter. Gillande dagens skola faststiller de
inledande paragraferna i skollagen att utbildningen inom skolvisen-
det ”ska frimja alla barns och elevers utveckling och lirande samt en
livsling lust att lira”. Vidare ska barn och elever ”ges stod och stimu-
lans s8 att de utvecklas s [ingt som méojligt”, och “en strivan ska
vara att uppviga skillnader i barnens och elevernas forutsittningar
att tillgodogora sig utbildningen”.* Ambitionerna ir alltsd hoga, vilket
leder till hoga forvintningar frin ménga elever, férildrar, arbets-
givare och en rad andra intressenter.

I centrum for detta omfattande samhillsuppdrag, dir staten ytterst
ir uppdragsgivare, stdr eleverna, lirarna och rektorerna. Det ir 1 under-
visningen som eleverna ska utveckla kunskaper och respekt fér demo-
kratiska virderingar. Det ir ocksé dir de ska ges stod och stimulans
sd att de utvecklas s8 1dngt som mojligt. Lirarna undervisar eleverna,
och rektorerna ska leda skolan och lirarna i utvecklingen av under-
visningen. Kommuner, bide 1 sin roll som hemkommun och huvud-
man, samt enskilda huvudmin ska ge skolor och utbildningsanord-
nare sidana férutsittningar att de nationella milen kan uppnis.’

2.2.2  Larares och rektorers uppdrag och roller har fordandrats

Med hga ambitioner {6r skolan samtidigt som samhillet blir alltmer
komplext, forindras ocksa lirar- och rektorsrollerna. Ett tydligt exem-
pel p& samhillets 6kade komplexitet ir 6kningen av andelen utlands-
fodda elever. Ar 2000 var andelen utlandsfédda 6,2 procent i alders-
gruppen 6-15 &r och 10,7 procent bland 16-18-ringarna. Ar 2020
hade den ¢kat till 12,6 procent i gruppen 615 dr och till 16,5 procent
1 gruppen 1618 ar.

Aven inom komvux har andelen elever fédda utomlands 6kat under
de senaste 20 dren. Lisiret 2000/2001 var andelen utlandsfédda elever
68,6 procent inom komvux pd grundliggande nivd och 18,7 procent

§ Ibid.
? Skolverket (2011): Kommunalt huvudmannaskap i praktiken.
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p3 den gymnasiala nivén. Ar 2020 hade andelen utlandsfodda 6kat
till 95,1 procent pd den grundliggande nivdn och till 46,4 procent pd
den gymnasiala nivdn. Elever inom komvux i svenska fér invandrare
(sfi) ingdr inte i denna statistik. Inom den skolformsdelen har dock,
av naturliga skil, andelen utlandsfédda alltid varit mycket hog.
Ar 2020 var det 99,7 procent av eleverna som var fdda utomlands.'

Minga av de utlandsfédda eleverna har ett annat modersmail in
svenska. Vissa anlinder till Sverige efter den ordinarie skolstarten vid
sju &rs dlder, eller dnnu senare, vilket ger dem kortare tid 1 grund-
skolan och en svdrare uppgift att uppnd mélen. Bland nyanlinda unga
och vuxna finns elever med sivil ling som kort skolbakgrund. P4
kort tid behéver de lira sig svenska si att de kan etablera sig pd
arbetsmarknaden, studera vidare och delta 1 samhillslivet. Med tanke
pd skolans uppdrag att ge stéd och stimulans s8 att alla elever ut-
vecklas s3 [ingt som méjligt, och att skolan har ett kompensatoriskt
uppdrag, innebir den ckade andelen utlandsfédda elever samman-
taget att hoga krav stills pd lirarna och rektorerna att anpassa under-
visningen till en mer heterogen elevgrupp."

Utredningen om skolans kommunalisering beskriver hur utveck-
lingen av samhillet och skolan har medfért att lirar- och rektors-
uppdragen férindrats, och dirmed de professionella yrkesroller som
krivs for att fullgéra uppdragen. Bida rollerna har sedan 1990-talet
blivit mer komplexa."

I och med 1990-talets reformer férindrades rektorsrollen. Frin
att ha haft fokus pd administration och limnat undervisningen 3t
lirarna, blev rektorerna verksamhetsansvariga med huvudansvar f6r
skolans utveckling och med betoning pi elevernas lirande. Rektors-
rollen har direfter utvecklats ytterligare, och rektorer behéver numera
vara sdvil chefer med fokus pa kontroll, ekonomi, arbetsgivarskap
och resultatansvar som verksamhetsansvariga ledare dir skolarbetets
inre kvalitet och utveckling stdr i1 férgrunden.

Inom komvux ir det inte ovanligt att en rektor 1 en kommun far
en roll som gir l&ngt utdver ansvaret for verksamhetens inre orga-
nisation. Exempelvis kan rektorn tilldelas ansvaret f6r kommunens

12 Skolverket (2020): Tabell 3: Komvux. Elever och kursdeltagare. Tabell 5.2 A: Elever lis-
aren 2001/02-2005/06.

" Killa: Statistik frin SCB.

2 Berg, Gunnar m.fl. (2014): Skolans kommunalisering och de professionellas frirum. Bilaga 3
till SOU 2014:5 Staten far inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
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upphandling och uppféljning av utbildning pd entreprenad, samt sam-
verkan med en rad aktérer bdde inom och utanfér kommunen."

Rektorer behéver ocksd kunna navigera i ett spinningsfilt mellan
den lokala och nationella nivin. Det kan handla om att statliga re-
former inte alltid f6ljs av nya ekonomiska medel, och om mot-
stridiga politiska signaler frin den lokala och nationella nivin. Inte
sillan pdverkas skolledarnas méjligheter att implementera nationella
reformer av en rad faktorer som de inte kan kontrollera, exempelvis
den ekonomiska situationen, tillgdngen till utbildad arbetskraft, av-
talsliget for lirare och skolledare samt kommunens organisation.'

Nir det giller lirarrollens utveckling beskriver Utredningen om
skolans kommunalisering hur lirares professionalism i och med
1990-talets reformer gick frén att vara avgrinsad till att bli urvidgad.
Med en avgrinsad professionalism fokuserar liraren pd att vara en
skicklig klassrumspedagog, medan den utvidgade professionalismen
forutsitter samarbete, framférhillning och flexibilitet. Liksom rektors-
rollen har lirarrollen sedan utvecklats ytterligare, och lirare behover
1 dag bdde vara skickliga imnesdidaktiker 1 det egna klassrummet och
kunna medverka i gemensam skolutveckling.

Utvecklingen inom komvux ir ett tydligt exempel p& hur lirar-
rollen behéver folja med 1 relation till samhillets férvintningar pd
utbildningen. Inom komvux ska utbildningen anpassas till individens
behov och forutsittningar samt till individens mal med studierna.”
Ocksd undervisningen miste dirmed i hog utstrickning utgd frin
individen, vilket far direkta konsekvenser for undervisningens ut-
formning.

Gemensamt for sivil lirar- som rektorsrollen ir att ledarskapet
numera stir i centrum. Enligt Utredningen om skolans kommuna-
lisering kan ledarskapet ses som en professionell kirna som binder
samman rektorers och lirares yrkesutévande. I bida fallen handlar
det goda ledarskapet om att ledaren har en samlad f6rmdga att kunna
styra sdvil uppgifterna som ska genomféras som minniskorna som
ingdr i genomfoérandeprocessen.'®

13 Skolinspektionen (2019): Kommunal vuxenutbildning pd entreprenad. Huvudmdnnens upp-
foljning av kvaliter. Skolverket (2021): Sammanstillning av regionala dialoger om vuxenutbild-
ning 2021. Rapport 2021:17.

'* Nihlfors, Elisabet & Johansson, Olof (red.) (2014): Skolledare i métet mellan nationella mdl
och lokal policy. Gleerups férlag.

'3 SOU 2018:71 En andra och en annan chans — ett komvux i tiden.

16 Berg, Gunnar m.fl. (2014): Skolans kommunalisering och de professionellas frirum. Bilaga 3
till SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
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Ocksd Utredningen om en bittre skola genom mer attraktiva
skolprofessioner menar att lirarnas uppdrag har utvidgats under de
senaste decennierna. I och med att skolans uppdrag vixt, har nya upp-
gifter tillkommit i skolans verksamhet. Exempelvis tar det elevsociala
arbetet storre utrymme, liksom krav pd dokumentation och kommu-
nikation med virdnadshavare. De tillkommande uppgifterna liggs
ofta pd lirarna, trots att uppgifterna inte nédvindigtvis tillhér det
pedagogiska kirnuppdraget. Konsekvensen blir att tiden for att for-
bereda, efterarbeta och utveckla undervisningen minskar."

Med avlastning frin andra yrkesgrupper, till exempel lirarassisten-
ter och sidana som har beteendevetenskaplig kompetens, kan lirare
fokusera mer pd sitt kirnuppdrag, det vill siga undervisningen och
de uppgifter som tillhér den. Avlastning kan ocksd leda tll att fler
elever fir undervisning av lirare som ir legitimerade och behoriga 1
de dmnen de undervisar i. Eleverna fir d en bittre mojlighet att nd
milen fér utbildningen och lirarna fir en bittre arbetsmiljs."*

Det professionella handlingsutrymmet har minskat

Samtidigt som lirarnas och rektorernas uppdrag har vixt, har deras
professionella handlingsutrymme minskat. Med professionellt hand-
lingsutrymme avser vi yrkesutévarnas autonomi, och de mojligheter
de har att gora professionella bedémningar inom ramen {6r sina upp-
drag.”

I en rapport som utarbetades p& uppdrag av Utredningen om
skolans kommunalisering dras slutsatsen att lirarnas och rektorernas
professionella handlingsutrymme reducerades under 2000-talet.” Stat-
ligt initierade aktiviteter som kvalitetsinriktad verksamhet 1 olika
tappningar, skolinspektion, nationella prov och individuella utveck-
lingsplaner lyfts fram som orsaker till minskningen av lirarnas pro-
fessionella handlingsutrymme. Nir det giller rektorerna menar ut-

7SOU 2018:17 Med undervisningsskicklighet i centrum — ett ramverk for lirares och rektorers
professionella utveckling.

'8 Skolverket (2020): Redovisning av uppdrag om att ta fram stédmaterial for hur livarassistenter,
socionomer och andra yrkesgrupper ska kunna avlasta lirare. U2019/02106/GV.

Y SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan. Ringarp,
Johanna (2011): Professionens problematik. Lirarkdrens kommunalisering och vilfirdsstatens
forvandling. Stenlds, Niklas (2009): En kdr i klim — Liraryrket mellan professionella ideal och
statliga reformideologier. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi. 2009:6.
2 Berg, Gunnar m.fl. (2014): Skolans kommunalisering och de professionellas frirum. Bilaga 3
till SOU 2014:5 Staten far inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
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redningen att kommunaliseringen skapade mojligheter till ett okat
professionellt handlingsutrymme, men att denna mojlighet omintet-
gjordes eftersom huvudminnen tog éver det utrymmet efter staten.”

Enligt utredningen om skolans kommunalisering kan det minskade
handlingsutrymmet till del ha att géra med det 6kade behov som
lirare och rektorer upplever av att dokumentera, inte f6r att stdja
elevernas utveckling, utan for att “hélla ryggen fri” 1 hindelse av an-
milningar till Skolinspektionen, Barn- och elevombudet eller Diskri-
mineringsombudsmannen.” Det ir inte lingre det professionella om-
démet som avgor vad som dokumenteras eller vad liraren ligger sin
tid p4, utan kravet pd att kunna (be)visa att regler och rutiner foljts.

For att liraryrket ska vara attraktivt méste det professionella hand-
lingsutrymmet virnas. En styrnings- och strukturreform behover
bygga pa tillit till skolprofessionerna och ge dem goda férutsittningar
att dgna sin tid t att bedriva och utveckla undervisning av hég kvalitet.

2.3 Utredningens problembild — utmaningar for skolan

I utredningens direktiv anges att syftet med ett statligt huvudmanna-
skap eller stirkt statligt ansvar ir att skapa bittre férutsittningar for
en mer likvirdig skola av hog kvalitet. Var utgdngspunkt for detta
uppdrag ir att verksamheten 1 skolsystemet i grunden fungerar bra.
I vildigt manga klassrum mots engagerade lirare och elever, och dir
sker undervisning av hoég kvalitet. Andra funktioner som elevhilsa,
studie- och yrkesvigledning, skolbibliotek samt skolma&ltider bidrar
ocks4 till att utbildningen fungerar som en helhet.

Men under de senaste decennierna har ocksé olika utredningar
och rapporter visat pd problem 1 skolsystemet. Dit hor att kunskaps-
resultaten, framfér allt 1 grundskolan, och likvirdigheten har f6r-
simrats under flera decennier, dven om kunskapsresultaten pa senare
tid har vint uppit.” Nir det giller komvux visar rapporter att alla
elever inte far tillgdng till den utbildning de behéver.* Frigan som

1 SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.

2 Ibid.

» Skolverket (2020): Skolverkets ligesbedémning 2020. Rapport 2020:1. Skolverket (2021): Slut-
betyg i grundskolan. Viren 2021. Skolverket (2021): Betyg- och studieresultat i gymnasieskolan
dr 2021. Beskrivande statistik.

2 Se t.ex. Skolinspektionen (2019): Kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd — Gransk-
ning av huvudmins och rekrorers arbete for flexibiliter och individanpassning. Skolinspektionen
(2019): Yrkesinriktad kommunal vuxenutbildning pa entreprenad. Huvudmdinnens uppfolining
av kvalitet.
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utredningen stiller sig dr: Kan systemet pd ett bittre sitt stddja,
stimulera och underlitta det i systemet som fungerar bra, och for-
bittra det som fungerar mindre bra? Viktigt att ha med sig ir ocksd
att en rad reformer har sjosatts under senare dr. Andra ir féreslagna
eller hiller pd att implementeras. Denna utrednings arbete utgér dir-
fér dnnu en pusselbit 1 ett pdgdende arbete med att férbittra det
svenska skolsystemet.

I detta avsnitt beskriver vi ngra av problemen med det svenska
skolsystemet som kommit till uttryck under de senaste decennierna.
Det giller elevers kunskapsresultat i internationella studier, utveck-
lingen av andelen behériga till gymnasieskolan och genomstrom-
ningen 1 gymnasieskolan. Vidare redogor vi for kvalitetsbrister inom
komvux. Slutligen beskriver vi brister som finns avseende skolans
likvirdighet i grund- och gymnasieskolan samt inom komvux.

2.3.1  Skolans kunskapsresultat har sjunkit dver tid
— men trenden har nu vant

For att folja de svenska elevernas kunskapsresultat 6ver tid ir de
internationella studierna, till exempel Pisa, Timss och Pirls, viktiga.”
Studierna utgdr ocksd en méjlighet att jimféra svenska elevers kun-
skapsnivd med elever i andra linder. Varken de nationella proven
eller betygen ir utformade med syftet att beskriva trender.”® Sverige
saknar dirfoér nationella verktyg f6r trendmitningar av elevers kun-
skapsutveckling 6ver tid. Jimforelser av betygsresultat 6ver tid f6r-
svéras ytterligare av att betygssystemet vid flera tillfillen har forindrats.

En begrinsning i de internationella studierna ir att de bara miter
delar av de svenska kurs- och imnesplanerna. De gir inte heller att bryta
ner pd huvudmanna- eller skolnivd. Dirfér redovisar utredningen
ocksd métt som beskriver elevernas resultat ur en svensk synvinkel,
till exempel behorighet till gymnasieskolan och genomstromning i
gymnasieskolan. Aven dessa mitt har sina begrinsningar. Exempel-
vis har de svenska betygsresultaten i perioder kat samtidigt som
resultaten 1 de internationella studierna har gitt ner. De nationella
proven ir begrinsade i att de inte ticker alla dmnen.

 Skolverket (2014): Grundskolan i internationella kunskapsmdtningar — kunskap, skolmiljé och
attityder till lirande. Rapport 407.
26 SOU 2013:30 Det tar tid — om effekter av skolpolitiska reformer.
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Svenska elevers resultat i internationella studier har gitt ner

Sverige har deltagit i internationella studier sedan borjan av 1960-
talet. Den forsta matematikundersdkningen genomférdes 1964 av
organisationen IEA (International Association for the Evaluation of
Educational Achievement). Sedan 1990-talet har de internationella
studierna 6kat 1 antal och genomférs numera dterkommande, till
exempel vart tredje eller vart fjirde dr. De mest kinda studierna ir
Pisa, Pirls och Timss, varav de tvd forsta genomférs av OECD och
den sista av IEA.”

Sedan 1990-talet har svenska elevers kunskapsresultat sjunkit i de
internationella studierna, tills de p& senare tid har vint uppét. Vid
bérjan och mitten av 1990-talet presterade svenska elever pd inter-
nationell toppnivé inom lisning och naturvetenskap, och hade dven
goda resultat i matematik. Efter 1995 har de svenska resultaten i
matematik och naturvetenskap forsimrats kraftigt. Ocks inom lis-
ning har en férsimring skett.

I figur 2.1 redovisas genomsnittliga podng for Sverige i de inter-
nationella studierna i lisforstdelse, matematik och naturvetenskap
under perioden 1991-2019. Av figuren kan man utlisa den neddtgiende
trenden gillande kunskapsutvecklingen i svensk skola mellan 1995
och 2012.

¥ Skolverket (2004): Internationella studier under 40 dr. Svenska resultat och erfarenbeter. Skol-
verkets aktuella analyser 2004.
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Figur 2.1 Kunskapsutvecklingen for elever i lasférstaelse, matematik
och naturvetenskap 1991-2019
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Aven spridningen i resultaten har 6kat, vilket ir tydligt om man
studerar de svenska resultaten i Pisa dver tid. I bade lasforstielse och
matematik ligger de svenska elevernas resultat f6r Pisa 2018 kvar pa
ungefir samma nivd som de gjorde 2006. Diremot har andelen l3g-
presterande dkat 1 bide matematik och lisforstielse (se figur 2.2).
I de sex olika prestationsnivder som kan urskiljas har andelen som
inte ndr upp till nivd 2 i lisforstdelse, vilket dr basnivan, 6kat frin
13 procent 2000 till 18 procent 2018 (OECD-genomsnittet var dd
23 procent). Ar 2012 var andelen elever som inte nddde upp till
nivd 2 i lisforstielse annu hégre (23 procent).”

I matematik ir det 19 procent som inte ndr upp till nivd 2 1 Pisa 2018
(med ett OECD-snitt pa 24), att jimfora med 17 procent 2003.
Aven i matematik har andelen som inte nir upp till nivi 2 minskat i
den senaste mitningen. Ar 2012 var den 27 procent och 2015 var den
21 procent.

8 Skolverket (2019): PISA 2018. 15-dringars kunskaper i lisforstdelse, matematik och naturveten-
skap. Internationella studier 487.
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Figur 2.2 Andelen lagpresterande i Pisa-undersokningarna 2000-2018
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I listorstdelse har dven andelen hogpresterande elever under samma
period 6kat. Totalt sett 6ver hela tidsperioden har avstdndet mellan
hogpresterande och ligpresterande ckat med 42 Pisa-poing. Mot-
svarande avstind fér ett genomsnittligt OECD-land har ¢kat med
14 poing.

Ocksd 1 naturvetenskap har avstindet mellan de hoégst presterande
och ligst presterande svenska eleverna 6kat.

Generellt har trenden vint i de internationella studierna

Vid de senaste mitningarna har den tidigare negativa trenden i de
internationella studierna brutits och resultaten dr nu, enligt Skol-
verket, tillbaka p4 samma nivd som 2006.” I figur 2.1 ovan kan man
se ett forsta trendbrott 1 bdde Pisa- och Timss-undersokningarna

¥ Skolverket (2020): Skolverkets ligesbedomning 2020. Rapport 2020:1.
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2015. Resultaten vinde dven uppit i lisforstdelse 1 drskurs 4 1 Pirls-
undersékningen 2016.

Skolverket konstaterar att resultaten frin bland annat Pisa 2018
och Pirls 2016 sammantaget bekriftar det positiva trendbrott som
tidigare identifierats, men ocksd de skillnader i resultat mellan olika
elevgrupper som framgitt. Det finns ett generellt samband mellan
elevernas bakgrund och resultat dir elever med en mer gynnsam
socioekonomisk bakgrund, liksom svenskfédda elever med minst en
svenskfodd forilder, som grupp presterar bittre. Flickor presterar
ocks3 generellt bittre dn pojkar i flera av imnena i de internationella
studierna.”

Efter att Pisa-resultatet presenterades 2019 har Riksrevisionen
granskat Sveriges deltagande 1 Pisa-undersékningen 2018, med fokus
pa exkluderingar och bortfall av elever. Enligt Riksrevisionens rap-
port visar granskningen p4 brister bide 1 Skolverkets uppféljnings-
arbete gillande exkluderingar, och i1 hur regeringen och Skolverket
hanterat de tveksamheter som uppkommit. I rapporten rekommen-
derar Riksrevisionen regeringen att ta initiativ till att utreda de ritts-
liga forutsittningarna for att kunna sirredovisa exkluderingsgrun-
dernaiPisa-undersékningen. Vidare rekommenderar Riksrevisionen
Skolverket att bland annat forbittra arbetet med att sikerstilla ett
korrekt deltagande i kommande Pisa-undersékningar.’’

I regeringens skrivelse med beddmningar med anledning av Riks-
revisionens rapport, framfér regeringen att den i huvudsak delar Riks-
revisionens ¢vergripande beddmning att f6r manga elever har exklu-
derats frin att delta i Pisa 2018. Men regeringen bedomer ocks3 att
resultatet 1 lisforstdelse fortsatt dr hogre dn resultatet 2012. Vidare
framfor regeringen att den 1 huvudsak instimmer 1 Riksrevisionens
iakttagelse att Skolverket inte i tillricklig utstrickning har f6ljt upp
den hoga andelen exkluderade elever eller andelen bortfall. Med
anledning av Riksrevisionens rekommendationer gav regeringen 1
maj 2021 Skolverket 1 uppdrag™ att forstirka sina insatser for att
sikerstilla ett hogt deltagande 1 enlighet med OECD:s gillande rikt-
linjer i Pisa 2022.%

30 Tbid.

3! Riksrevisionen (2021): Pisa-undersikningen 2018 — arbetet med att sikerstilla ett tillforlitligt
elevdeltagande. RiR 2021:12.

32 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk om férstirkta insatser for att sikerstilla ett
hégt deltagande i enlighet med gillande riktlinjer i PISA 2022. U2021/02549.

3 Regeringen (2021): Riksrevisionens rapport om Pisaundersokningen Skr. 2018. Regeringens
skrivelse 2021/22:39.
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Resultaten i de internationella studierna skiljer sig dt mellan elevgrupper

Resultaten frin Pisa 2018 visade att de svenska 15-8ringarna preste-
rade pd en hogre nivd in OECD-genomsnittet inom samtliga tre om-
riden (lisforstdelse, matematik och naturvetenskap). Resultaten inom
alla tre omrdden har ocksd forbittrats sedan de ligsta resultaten
noterades 2012 och ir nu tillbaka p& samma nivder som 2006. Sam-
tidigt ir resultatskillnaderna mellan elever med inhemsk bakgrund
respektive med utlindsk bakgrund, sdvil de som ir fodda i landet
som de som ir f6dda utomlands, stérre i Sverige dn i 6vriga OECD.™

I Pirls 2016, som undersoker lisférmdgan hos elever 1 drskurs 4,
18g de svenska elevernas resultat ndgot éver genomsnittet 1 EU- och
OECD-linderna. De svenska eleverna hade ocks8 forbittrat sitt re-
sultat ndgot sedan foéregdende Pirls-mitning 2011. Skolverket be-
démer det som positivt att en stdérre andel 2016 dn 2011 presterade
pd en hog eller avancerad niva och att nistan alla elevgrupper forbitt-
rade sina resultat. Bdde flickor och pojkar, elever med olika socio-
ekonomisk bakgrund samt elever med olika migrationsbakgrund pre-
sterade generellt sett bittre resultat 2016 jimfoért med 2011.7

Nir det giller Timss, en internationell studie som undersoker
kunskaper 1 och attityder till matematik och naturvetenskap hos
elever i drskurs 4 och drskurs 8, gick svenska elever frdn hoga resultat
1995 till stegvis ligre resultat fram till 2011. Resultaten férbittrades
2015 och dessa resultat stdr sig dven i den senaste Timss-undersok-
ningen. Enligt Skolverket betyder det att trendbrottet frdn 2015 be-
kriftas i Timss 2019.%

Fler blir behoriga till gymnasieskolan
— men 14 procent av eleverna kommer inte in

Avslutad utbildning frin grundskolan och gymnasieskolan ir tvd av
de mest avgorande faktorerna for hur en individ kommer att klara
sig 1 livet. Andelen elever som avslutar grundskolan med behérighet
till gymnasieskolans nationella program ir dirfor ett viktigt métt.

3* Skolverket (2019): PISA 2018. 15-dringars kunskaper i Lisforstdelse, matematik och naturveten-
skap. Internationella studier 487.

35 Skolverket (2017): PIRLS 2016. Lésformdgan hos svenska elever i drskurs 4 i ett internationellt
perspektiv. Rapport 463.

3¢ Skolverket (2020): TIMSS 2019. Svenska grundskoleelevers kunskaper i matematik och naturveten-
skap i ett internationellt perspektiv. Internationella studier 2020:8.
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Viren 2021 var 86,2 procent av eleverna 1 drskurs 9 behoriga till
ett nationellt program 1 gymnasieskolan. Det ir en 6kning med
0,6 procentenheter jimfért med det féregiende lisdret och med
3,7 procentenheter sedan 2017. Trots denna 6kning saknade nistan
16 000 elever (13,8 procent) behorighet till ndgot av gymnasieskolans
nationella program.”’

I figur 2.3 visas andelen elever som var obehériga till gymnasie-
skolans yrkesprogram.

Figur 2.3 Andelen obehdriga till gymnasieskolans yrkesprogram
1997/1998-2019/2020

Procent
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Kélla: Skolverket.

Figuren visar att andelen obehériga elever till gymnasieskolan 6kade
kontinuerligt fram till lisdret 2015/2016. Direfter bérjade andelen
minska.

Det var fler flickor (87,2 procent) in pojkar (85,3 procent) som
uppniddde behorighet till ett nationellt program lisiret 2020/2021.
Men skillnaden mellan kénen har minskat under de senaste dren: 2017

37 Skolverket (2021): Slutbetyg i grundskolan. Viren 2021.
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uppnéddde 79,2 procent av pojkarna behorighet medan 86,4 procent
av flickorna gjorde det.”

Behorighetsskillnader finns ocksd bland utrikesfédda elever som
kommit till Sverige efter skolstart (56,7 procent) och utrikesfédda
elever som gitt i svensk skola hela skolgidngen (85,4 procent).

Vidare var det en ligre andel elever med behérighet till gymnasie-
skolan bland elever vars forildrar har kortare utbildning dn bland
elever med minst en forilder med eftergymnasial utbildning. Bland
eleverna med férildrar med forgymnasial utbildning var det 53,2 pro-
cent som uppnidde behorighet medan motsvarande andel var 93,5 pro-
cent bland eleverna med minst en férilder med eftergymnasial ut-
bildning.

Det ir ocks3 skillnader i behérighet mellan olika delar av landet.
Viren 2020 uppnddde 82,9 procent av eleverna 1 kommunala skolor
i storstider behérighet till ett nationellt program. I landsbygdskom-
muner var andelen 81,6 procent.

Det genomsnittliga meritvérdet fran grundskolan har ckat
trots sjunkande kunskapsresultat i de internationella studierna

Samtidigt som kunskapsresultaten 1 de internationella studierna visade
pd sjunkande resultat frin mitten av 1990-talet och fram till 2012,
har det genomsnittliga meritvirdet for de elever som gick ut grund-
skolan 6kat sedan det mél- och kunskapsrelaterade betygssystemet
infordes 1 slutet av 1990-talet. I figur 2.4 visas betygsutvecklingen for
elever som gick ut drskurs 9 mellan 1998 och 2021.

3% Skolverket (2021): Grundskolan — Betyg och Prov — Riksniv4, Tabell 1C: Behorighet till
gymnasieskolans nationella program fér elever som avslutat drskurs 9, 2016/17-2020.
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Figur 2.4 Genomsnittligt meritviarde fran grundskolan
mellan lasaren 1997/1998 och 2019/2020
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Kélla: Skolverket.

Figuren visar att betygen mellan &ren 1998 och 2021 5kade med cirka
23 meritpoing. Detta motsvarar ungefir att en elev har héjt sina
betyg med ett betygssteg enligt nuvarande betygsskala 1 hilften av
grundskolans imnen. Okningen skedde samtidigt som Pisa-under-
sokningarna under vissa perioder visade att kunskaperna bland 15-
dringar sjénk kraftigt i lisférstielse, matematik och naturvetenskap.”
Detta tyder pd att Sverige har haft betygsinflation sedan de mél- och
kunskapsrelaterade betygen inférdes. Med betygsinflation menas att
betygsnivierna hojs over tid, utan att elevernas kunskaper okar i
motsvarande utstrickning.

Enligt Skolverket sker en 6kning av betygsnivierna i alla grund-
skolans imnen utom matematik. Skolverket drar slutsatsen att betygs-
inflationen ir stérre 1 imnen som har inte har nationella prov, eller
har en kort tradition av dem.* Utredningen dterkommer till frigan
om relationen mellan betygsresultat och resultat pa nationella prov i
avsnitt 2.3.3 nedan.

3% Skolverket (2019): PISA 2018. 15-dringars kunskaper i lisforstdelse, matematik och naturveten-
skap. Internationella studier 487.

0 Skolverket (2020): Likvdrdiga betyg och meritvirden Ett kunskapsunderlag om modeller for
att frimja betygens och meritvirdenas likvirdighet. Rapport 2020:7.
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Genomstromningen i gymnasieskolan har forbittrats
— men en av fem tar inte examen

Att ha en gymnasieutbildning ir avgérande f6r att ungdomar senare
ska etablera sig pd arbetsmarknaden. Examensfrekvensen siger dir-
fér ndgot om hur gymnasieskolan lyckas med att foérbereda elever
for fortsatta studier och arbetsliv.

I gymnasieskolan finns nationella program (yrkesprogram och hog-
skoleférberedande program) och introduktionsprogram. Introduk-
tionsprogrammen ska ge obehoriga elever mgjlighet att komma in
pa ett nationellt program, eller leda till att de kan {3 ett arbete.

Resultaten f6r avgdngselever 1 gymnasieskolan har successivt for-
bittrats sedan gymnasiereformen 2011. Ar 2021 var det 79,6 procent
av eleverna som bérjat pd ett nationellt program hosten 2018 som
tagit examen inom tre ir. Ar 2020 var motsvarande andel 78,3 pro-
cent. Av den drskull som var den férsta att genomga den reformerade
gymnasieskolan, med examensir 2014, var det 71,6 procent som tog
examen inom tre &r."

Aven om 6kningen av examensfrekvensen ir positiv, ir det drygt
en av fem elever som pabdrjat gymnasieskolan pd ett nationellt pro-
gram som limnar utbildningen utan examen efter tre irs studier. Sett
till hela gymnasieskolan, alltsd om man dven riknar med elever som
bérjar sina studier 1 gymnasieskolan pd introduktionsprogram, ir
andelen elever med examen oférindrad jimfort med tidigare. Det dr
72 procent av eleverna som tar examen inom fem &r. Det innebir att
28 procent av en rskull limnar gymnasieskolan utan examen.

Av elever som piborjar gymnasieskolan pd ett introduktions-
program ir det ocksd minga som aldrig 6vergir till ett nationellt
program. I en registerstudie dir Skolverket f6ljde de 9 540 elever som
hésten 2012 borjade pa ndgot av introduktionsprogrammen, under-
soktes bland annat elevernas vig genom gymnasieskolan. Studien
visade att endast drygt hilften, 56 procent, 6vergick till ett nationellt
program. Knappt hilften av eleverna, 44 procent, studerade endast
pd introduktionsprogram under sin tid i gymnasieskolan.*

Ocks8 1 gymnasieskolan uppndr kvinnor bittre resultat in min
och genomstrémningen dr bittre bland kvinnorna. Andelen kvinnor
som tog examen frin nationella program examensret 2021 var 81,8 pro-

1 Skolverket (2021): Betyg- och studieresultat i gymnasieskolan dr 2021. Beskrivande statistik.
2 Skolverket (2019): Introduktionsprogram, eleverna och deras sysselsittning efterdt.
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cent jimfort med 77,5 procent fér minnen. Men ménstret bryts pd
yrkesprogrammen, dir det 2021 var minnen som 1 nigot hégre ut-
strickning, 75,2 procent, uppnidde examen jimfért med kvinnorna,
74,6 procent. P4 de hogskoleférberedande programmen var det 84,3 pro-
cent av kvinnorna jimfért med 78,9 procent av minnen som upp-
nidde examen efter tre dr. Ar 2020 var det ocks4 fler kvinnor 4n min
som uppnddde grundliggande behorighet till hogskoleutbildning
(81,1 respektive 65,0 procent). Kvinnorna fir ocksd bittre betyg.

Figur 2.5 Andel elever med gymnasieexamen inom tre ar fordelat
pa hdgskoleforberedande program, yrkesprogram
och introduktionsprogram aren 2014-2021
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Kalla: Skolverket.

Liksom 1 grundskolan ir resultaten i gymnasieskolan bittre bland
elever med vilutbildade forildrar dn for elever med forildrar med
kortare utbildning. Av samtliga elever som pibdrjade gymnasie-
skolan 2017 var det 78,2 procent av eleverna vars férildrar hade efter-
gymnasial utbildning som 2021 tog examen inom tre ir, medan mot-
svarande andel var 64,6 procent for barn till gymnasieutbildade. Nir
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det giller barn till férildrar med endast férgymnasial utbildning var
det enbart 33,4 procent som tog examen inom tre ir."

Denna statistik inkluderar dven elever pd introduktionsprogram.
I gruppen av elever med férildrar med endast f6rgymnasial utbild-
ning ingdr sannolikt till stérsta delen nyanlinda elever som studerar
pd introduktionsprogrammet sprakintroduktion. Att dessa elever inte
hinner ta examen inom tre &r ir forvintat.

Elever som limnar gymnasieskolan med examen har storst mojligheter
att etablera sig pd arbetsmarknaden eller gd vidare till hogskolan

Gymnasieskolan ska ge en god grund for yrkesverksamhet och fort-
satta studier samt for personlig utveckling och ett aktivt deltagande
1 samhillslivet.* Hur stora andelar av eleverna som etablerar sig pd
arbetsmarknaden eller gir vidare till hégskolestudier dr dirfér vik-
tiga matt.

Skolverket har visat att 7 av 10 ungdomar som tog en yrkesexamen
lisdret 2013/2014 hade en etablerad stillning pd arbetsmarknaden
efter fem &r. Andelen med etablerad stillning 6kar ju lingre tid som
gdr efter examen. Av elever pd hogskoleférberedande program var
andelen 36,4 procent efter fem 4r. I den elevgruppen ir det 4 andra
sidan fler som gir vidare till hogskolestudier. Andelen ir storst tre
ar efter examen (56 procent).”

Vissa ungdomar varken arbetar eller studerar efter genomford
gymnasieutbildning. I Skolverkets statistik 6ver etableringsstatus fem
3r efter examen var det 2,7 procent av eleverna med examen frin ett
yrkesprogram och 2,3 procent av eleverna med examen frin ett hog-
skoleférberedande program som varken arbetade eller studerade. En
storre andel finns bland elever som inte uppndtt examen: 5,7 procent
bland yrkesprogramselever och 5,4 procent bland elever pd hog-
skoleférberedande program. Av elever som hade avslutat gymnasie-
skolan utan examen och med betyg 1 firre dn 2 500 gymnasiepoing,
var det 10 procent som varken arbetade eller studerade fem ar efter
genomgingen gymnasieutbildning.

 Skolverket (2021): Tabell 3B: Genomstrémning inom 3 &r f6r nybérjare i r 1 den 15 oktober
2017.

#15 kap. 2 § skollagen.

* Skolverket (2021): Etablering pa arbetsmarknaden eller fortsatta studier dr 2019 efter gymnasie-
skola. Dnr 2021:1021.
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En kartliggning av ungdomsgruppen identifierar olika riskfakto-
rer for unga att hamna i gruppen som varken arbetar eller studerar.
Bland dem finns faktorer i uppvixtmiljon, exempelvis férildrarnas
utbildningsbakgrund, liksom personliga egenskaper, beteenden och
utbildningsresultat.*

Ur ett internationellt perspektiv ir andelen unga som varken arbe-
tar eller studerar 1 Sverige lig. Enligt internationellt jimférbara siff-
ror frin OECD lig andelen unga som varken arbetar eller studerar i
Sverige pd omkring 10 procent bland 20-24-3ringar medan snittet i
OECD-linderna var 15 procent.

Flickor och kvinnor har generellt bittre studieresultat
in pojkar och min

Aven om resultaten har vint uppét bland de svenska eleverna, skiljer
sig resultaten mellan kénen. Flickor och kvinnor har generellt bittre
resultat in pojkar och min pd alla nivéer 1 skolsystemet, dven om det
finns tecken pd att pojkarna och minnen ir pa vig 1 kapp.

Nir det giller betygen 1 grundskolan hade flickorna i genomsnitt
ett hégre meritvirde dn pojkarna (235,4 respektive 212,9 poing 1
16 imnen), trots att flickornas genomsnittliga meritvirde faktiskt
minskat frén viren 2020 till viren 2021. Pojkarna hade i stillet hogre
meritvirden viren 2021 jimfért med viren innan."

Aven i grundskolans nationella prov i drskurs 9 uppnidde flickorna
1 hogre grad dn pojkarna godkinda delprovsbetyg (betygsstegen A-E)
ide olika delproven lisiret 2018/2019.* Lisdret 2019/2020 genom-
férdes inga nationella prov pa grund av coronapandemin.

Liknande kénsmonster finns generellt i gymnasieskolan, dir den
genomsnittliga betygspoingen viren 2021 var 15,2 {6r kvinnor som
slutférde gymnasieskolan pé nationella program, medan den f6r min
var 13,8.%

* Forte (2020): Unga som varken arbetar eller studerar — en kartliggning och kunskapséversikt.
¥ Skolverket (2021): Slutberyg i grundskolan. Viren 2021.

* Skolverket (2019): Resultat pd nationella prov i drskurs 3, 6 och 9, Lisdret 2018/19. PM.

# Skolverket (2021): Betyg- och studieresultat i gymnasieskolan &r 2021. Beskrivande statistik.
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2.3.2  Utbildningen inom komvux &r inte tillrackligt
individanpassad och flexibel

Vad som kinnetecknar en utbildning av hog kvalitet skiljer sig mel-
lan olika skolformer, eftersom dessa har olika mil. Inom komvux
kan méilen f6r utbildningen, och vigarna framit, se olika ut fér olika
individer. Alla siktar till exempel inte pd en gymnasieexamen. Dirfor
ir betyg inte ett lika relevant resultatmdtt som 1 grund- och gym-
nasieskolan. Betyg har heller ingen urvalsfunktion nir det giller vissa
skolformsdelar, eftersom det inte krivs godkinda betyg for att gd
vidare frin en skolformsdel till en annan, exempelvis frin komvux i
sfi till komvux pd grundliggande nivd. Flexibiliteten kriver 1 stillet
att elever ska kunna studera inom flera skolformsdelar parallellt.

Nir det giller komvux behéver dirfor kvalitet beskrivas utifrén
mélen f6r komvux.

I en rapport om kvalitetsarbete 1 vuxenutbildningen uttrycker
forskaren Cecilia Bjursell med flera det s3 hir:

Det finns tvd vanliga sitt att beskriva kvalitet i vuxenutbildning. Det ena
sittet ir att betona vem man ir till {6r, det vill siga de studerande men
dven till viss del lirare och framtida arbetsgivare. Det andra sittet ir att
betona verksamheten, det vill siga hur vil olika processer fungerar i rela-
tion till nationella mél och regleringar. De hir tvi sitten dr sidor av samma
mynt, eftersom de nationella milen handlar om att erbjuda individuella
och flexibla 16sningar {6r att individen ska uppn4 sina mal med studierna.*

Nir det giller de nationella milen f6r komvux ir det enligt skollagen
elevens behov och férutsittningar som ska vara utgdngspunkten for
en enskild elevs utbildning.”" Av férordningen om vuxenutbildning
framgar att utbildningen ska anpassas sd att den kan kombineras med
andra studier och bedrivas kontinuerligt hela dret.”” Inom komvux
finns dirfor varken lisér eller terminer.

Vidare framgir av liroplanen f6r vuxenutbildningen att vuxen-
utbildningens mélgrupp ir heterogen och att eleverna ir individer
med mycket olika férutsittningar. Aven elevernas mil med utbild-
ningen kan variera. Utbildningen méste dirfér anpassas utifrdn indi-
videns behov och férutsittningar och kan variera bide till lingd och
till inneh&ll. Hinsyn ska tas till de enskilda elevernas olika forutsitt-

30 Bjursell, Cecilia m.fl. (2015): Kvalitetsarbete i vuxenutbildning. En rapport frin ENCELL
(Nationellt Centrum fér livsldngt lirande). Rapport 1:2015, s. 52.

3120 kap. 2 § skollagen.

522 kap. 25 § férordningen (2011:1108) om vuxenutbildning.
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ningar, behov och kunskapsniv och till att det finns olika vigar att
nd mélen. Flexibilitet ska alltid efterstrivas nir det giller utbildningen,
vilket kan handla om plats f6r utbildningens genomférande, tid, studie-
takt, studieform och sitt att lira.”

Individanpassning och flexibilitet ir alltsd ledstjirnor fér komvux
och en utbildning av hog kvalitet dr en sidan som 1 hég utstrickning
anpassar sig till individens behov och férutsittningar.

Vad ir d& flexibilitet och individanpassning? I rapporten om
kvalitetsarbete 1 vuxenutbildningen skriver Bjursell med flera att det
1 begreppet flexibilitet ryms minga dimensioner. Exempelvis ska ut-
bildningen kunna erbjuda individuellt anpassade studievigar dir en
elev pa kort tid ska kunna fullfélja studierna. Det ska finnas ett brett
utbud av utbildningar med individanpassade arbetssitt for att méta
efterfrigan, och eleverna ska utveckla kunskaper 1 syfte att stirka sin
stillning 1 arbetslivet och samhillet. Det ska gd att kombinera arbete
och utbildning. Vidare ska utbildningen matcha individens behov och
6nskem3l med samhillets och arbetsgivares behov av kompetens.™

Nir det giller individanpassning framhailler Skolverket att en in-
dividualiserad undervisning férutsitter en aktiv lirarroll, nira rela-
tioner mellan lirare och elev, att liraren har kinnedom om elevens
behov samt férmédga och vilja att méta dessa behov.”

And3 visar flera rapporter frin Skolinspektionen att utbildningen
inom komvux inte alltid ir tillrickligt individanpassad och flexibel.*®
Ett exempel ir en granskning av komvux pd gymnasial niv, som
visar att huvudmin och rektorer behover utveckla arbetet med att
erbjuda elever som studerar teoretiska kurser inom komvux p gym-
nasial nivd en flexibel och individanpassad utbildning och undervis-
ning. I rapporten lyfter Skolinspektionen att hur utbildningen och
undervisningen organiseras i storre utstrickning behover utgd frin
elevers behov och forutsittningar. I dag ir det inte sillan de organi-
satoriska faktorerna som styr uppligget av utbildningen snarare in
elevers behov, vilket riskerar att i negativa konsekvenser for elev-

% Férordningen (SKOLFS 2012:101) om liroplan f6r vuxenutbildningen.

3 Bjursell, Cecilia m.fl. (2015): Kvalitetsarbete i vuxenutbildning. En rapport frin ENCELL
(Nationellt Centrum fér livslingt lirande). Rapport 1:2015.

53 Skolverket (2009): Vad pdverkar resultaten i svensk grundskola. En sammanfattande analys.
Stockholm: Fritzes.

% Se t.ex. Skolinspektionen (2019): Kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd — Gransk-
ning av huvudmins och rekrorers arbete for flexibiliter och individanpassning. Skolinspektionen
(2019): Yrkesinriktad kommunal vuxenutbildning pd entreprenad. Huvudmdinnens uppfolining
av kvalitet.
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erna. Det finns d& en betydande risk att elever inte pdborjar utbild-
ning, att utbildningen tar ldng tid eller att elever inte slutfor utbild-
ningen. Detta kan leda till att elever gdr miste om behorighet och
mojlighet till fortsatta studier och sysselsittning och att arbetsmark-
nadens behov av utbildad arbetskraft inte mots.”

Att det dterkommande finns indikationer pa utvecklingsbehov
inom komvux, pekar ocksd Skolverket pd 1 sin ligesbedémning for
2020. Aven Skolverket sitter utvecklingsbehoven i samband med
skillnader i forutsittningar f6r verksamheten och den faktiska ut-
bildningen. Bland annat lyfts 1 ligesbedomningen att det ir minga
elever som avbryter kurser inom komvux. Under 2018 var det 18 pro-
cent som avbrot en kurs pd grundliggande eller gymnasial nivd, och
inom sfi var motsvarande andel 24 procent. Dessa andelar har inte
forindrats nimnvirt over tid. Enligt Skolverket dr den hoga andelen
avbrott problematisk, dven om alla avbrott i sig inte ir ett problem.
Avbrott kan ske pd grund av personliga skil sdsom arbete, sjukdom
eller forildraledighet. Diremot ir det mdnga kommuner som inte
foljer upp orsaker till studieavbrott. Utan kunskap om orsakerna blir
det svart for huvudmin och rektorer att vidta ritt dtgirder for att
minska avbrotten.”®

Vidare lyfter Skolverket att skillnader 1 férutsittningar inom kom-
vux leder till bristande likvirdighet.”” Utredningen utvecklar det per-
spektivet i avsnittet om likvirdighet nedan.

2.3.3 Likvardigheten i skolan har forsamrats

Skolan har potential att utjimna livschanser och ge elever mojlighet
att 1 hogre grad sjilva utforma sin framtida tillvaro. For att skolan
ska ha denna utjimnande effekt krivs att alla elever har lika tillgdng
till utbildning av hég kvalitet, oavsett vilka de ir och var de bor och
gériskolan. Utbildningen bér dessutom uppviga elevers olika forut-
sittningar sd att alla elever fir méjlighet att lyckas.

Under de senaste decennierna har flera utredningar och rapporter
visat att skolan inte ir tillrickligt likvirdig. Det giller de skolformer

%7 Skolinspektionen (2019): Kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd — Granskning av
huvudmins och rektorers arbete for flexibilitet och individanpassning.

>8 Skolverket (2020): Skolverkets Ligesbedomning 2020. Rapport 2020:1.

> Ibid.
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som riktar sig till barn och unga sivil som komvux, iven om den
bristande likvirdigheten tar sig olika uttryck.

Nir det giller grundskolan har, under de senaste decennierna,
betydelsen av elevers familjebakgrund fér kunskapsresultaten varit
omfattande och enligt vissa studier till och med 6kat. Dessutom har
studier visat att resultatskillnaderna mellan olika skolor, den si kallade
mellanskolvariatonen, ¢kar. Ocksd inom gymnasieskolan har mellan-
skolvariationen okat. Nir det giller komvux dr det stérsta problemet
att elever 1 olika kommuner har olika tillging till den utbildning de
behover.

Elevers mojligheter att lyckas 1 sina studier dr ocksg olika bero-
ende pd vilken skola eller utbildningsverksamhet de gir i, och i vilken
kommun den ligger.

Svensk skola ska vara likvirdig

Skollagen ir tydlig med att utbildningen i det svenska skolvisendet
ska vara likvirdig. For det forsta ska alla, oberoende av geografisk
hemvist och sociala och ekonomiska férhillanden, ha lika tillging till
utbildning.* Fér det andra ska utbildningen vara likvirdig inom varje
skolform och inom fritidshemmet oavsett var i landet den anord-
nas.®' Vare sig en elev far sin utbildning i Kiruna, Malmé, Karlstad
eller Sandviken, ska utbildningen hélla lika hég kvalitet. Detta be-
héver inte betyda att skolor och verksamheter ska ha samma arbets-
sitt eller organisation, men kvaliteten i verksamheten ska vara si hog
att de faststillda milen kan uppnds oavsett var i landet verksamheten
bedrivs.*

For det tredje ska utbildningen vara kompensatorisk. Det innebir
att barn och elever ska ges stéd och stimulans s att de utvecklas sd
lingt som mojligt. Det innebir ocksd att utbildningen ska striva efter
att uppviga skillnader 1 barnens och elevernas forutsittningar att till-
godogora sig utbildningen.* Studier visar att elever med en svagare
socioekonomisk bakgrund har simre férutsittningar att lyckas i skolan
in elever med en starkare socioekonomisk bakgrund. Skolan har i
uppdrag att kompensera for elevers olika férutsittningar.

€0 1 kap. 8 § skollagen.
11 kap. 9 § skollagen.
2 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — fér kunskap, valfribet och trygghet.
% 1 kap. 4 § skollagen.
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For att kunna uppfylla skolans kompensatoriska uppdrag ir for-
delningen av resurser central. Enligt skollagen ska kommuner férdela
resurser till utbildning inom skolvisendet efter barnens och elever-
nas olika férutsittningar och behov.*

Men det kompensatoriska uppdraget handlar inte bara om att styra
ekonomiska resurser efter behov, utan ocksd om att férdela behériga
lirare 6ver skolor och verksamheter med olika elevsammansittning,
och att se till att dessa lirare har ritt férutsittningar fr att bedriva
en undervisning av hég kvalitet.

Det finns bade styrkor och svagheter i skolans likvirdighet

Lingtidsutredningens senaste betinkande, som publicerades 2019,
fokuserade pd jimlikhet och innehdll en bilaga om den svenska sko-
lan.” Eftersom bilagan ger en bra bild av likvirdigheten i grund- och
gymnasieskolan ir den en viktig utgdngspunkt f6r foljande genom-
ging av liget. I ett avsnitt lingre ner kommer vi att komplettera bilden
av den svenska skolans likvirdighet med ett avsnitt som fokuserar pd
komvux och utgdr frin andra killor.

Den sammantagna bilden av likvirdigheten i den svenska skolan
ger ett blandat intryck

Lingtidsutredningen lyfter fram flera styrkor med den svenska skolan
ur ett likvirdighetsperspektiv, till exempel att

o lirartithet fordelas efter elevers behov

o skolsystemet ser ut att snabbt férstirka resurserna i skolor som
tar emot minga nyanlinda

o resursférdelningen nir det giller sirskilt stod inom skolor ir starkt
kompensatorisk

642 kap. 8 b § skollagen. .
% Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjérn (2019): Jamlikbet i méjligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Ldngtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.
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o familjebakgrundens betydelse for skolresultaten har varit férhal-
landevis konstant, tminstone for svenskfodda elever, under en ldng
period — en period som bland annat kinnetecknas av 6kad ojim-
likhet i samhillet i stort.*®

Men Lingtidsutredningen bedémer ocks3 att det finns férbittrings-
potential och reformutrymme vad giller den svenska skolans likvir-
dighet. Bland de omriden som Lingtidsutredningen anger som mer
problematiska nimns

e skolsegregationen

¢ skillnaderna i uppmitt skolkvalitet mellan fristdende och kom-
munala skolor samt mellan stad och landsbygd

e den ojimlika tillgdngen till skolor av hég uppmitt kvalitet

e avsaknaden av kompensatorisk férdelning av lirarkompetens.

Férutom att elever med en bakgrund som ger starka férutsittningar
for att klara skolan oftare gdr pd skolor med hogre kvalitet dn elever
med svagare forutsittningar, innebir den dkade skolsegregationen
att elever med olika bakgrund och forutsittningar 1 ligre utstrick-
ning mots. Detta dr problematiskt utifrdn skolans demokrati- och
fostransuppdrag. Det finns ocks3 en risk att skolsegregationen spiller
over 1 6kade kunskapsskillnader mellan elever, dven efter att man tar
hinsyn till elevernas socioekonomiska bakgrund, om utvecklingen
fortsitter nir det giller att skolor med mindre resursstarkt elevunder-
lag har svdrare att rekrytera och behilla skolpersonal samt har firre
erfarna lirare.

Betygssittningen i forbdllande till de nationella proven
skiljer sig dt mellan skolor

Det gir inte att tala om likvirdighet utan att tala om bedémning och
betygssittning. Skolverket har visat att det finns stora skillnader i betygs-
sittning mellan skolor. Den mest sannolika férklaringen ir att lirare

% Ibid.
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pd olika skolor och 6ver landet gor olika tolkningar av mal, kriterier
och kunskaper som eleverna ska uppvisa fér att f3 ett visst betyg.*’

Nir Skolverket jimférde kursbetyg med resultat pd nationella
prov i gymnasieskolan fann de att skillnaderna var betydande. Det
finns gott om skolor dir en stor andel av eleverna fr hogre betyg in
provbetyg i ett imne och det finns samtidigt skolor dir en stor del
av eleverna fir ligre betyg in provbetyg i samma imne.*

Ovwer tid har betygssittningen i relation till de nationella proven
inte foérindrats pd ndgot avgorande sitt under tidsperioden 2005—
2017. I jimforelser mellan huvudmin finner Skolverket att betygen
sitts mer generdst 1 férhéllande till de nationella proven 1 fristdende
skolor.”

Vidare har Skolverket visat att betygssittningen tenderar att anp-
assas till prestationsnivin pd skolan. Elever pd hogpresterande skolor
far ligre betyg dn elever med motsvarande kunskaper pa ligpreste-
rande skolor. Det innebir att elever som gir pd hogpresterande skolor
tenderar att missgynnas och elever pd ligpresterande skolor att gyn-
nas.”” De nationella proven férefaller ha en dterhdllande effekt pd denna
relativa betygssittning. Under pandemin, di de nationella proven still-
des in, tycks den relativa betygssittningen ha okat, enligt Skolverkets
fordjupade analyser. Skolverkets slutsats utgdr frin att slutbetygen i
drskurs 9 3r 2021 inte pdverkades trots att de borde ha sjunkit pd
grund av fjirr- och distansundervisning samt dkad frénvaro.”

Ar 2018 tridde ny lagstiftning i kraft som innebir att lirarna sir-
skilt miste beakta resultaten frn de nationella proven nir de sitter
betyg. Men enligt Betygsutredningen tycks den nya bestimmelsen
inte ha lett till en mer likvirdig betygssittning i drskurs 9 det forsta
dret som bestimmelsen gillde (2019).”

Enligt Skolverket dr orsaken till den olikvirdiga betygssittningen
att det finns en inbyggd problematik 1 betygssystemets utformning.

67 Skolverket (2020): Likvirdiga betyg och meritvirden Ett kunskapsunderlag om modeller for
att framja betygens och meritvirdenas likvirdighet. Rapport 2020:7.

68 Skolverket (2020): Analyser av likvirdig betygssittning i gymnasieskolan. Jamforelser mellan
kursbetyg och kursprov. Rapport 2020:3.

¢ Skolverket (2019): Analyser av likvirdig betygssittning mellan elevgrupper och skolor. Jiam-
forelser mellan betyg och nationella prov i drskurs 9. Rapport 475.

7% Skolverket (2020): Likvirdiga betyg och meritvirden Ett kunskapsunderlag om modeller for
att framja betygens och meritvirdenas likvirdighet. Rapport 2020:7.

7t Skolverket (2021): Covid-19-pandemins piverkan pd skolvisendet. Delredovisning 4. Redo-
visning av regeringsuppdrag.

72SOU 2020:43 Bygga, bedoma, betygssiitta — betyg som bittre motsvarar elevernas kunskaper.
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For att nd en markant 6kad likvirdighet 1 betygssittningen krivs
dirfor grundliggande systemforindringar i betygssystemet.”

Frigan om en mer likvirdig bedémning och betygssittning ir
forstds stor och mycket viktig for ett skolsystem som strivar efter
att 6ka likvirdigheten. Att utreda betygssystemets utformning ingdr
dock inte i den hir utredningens uppdrag. I avsnittet om likvirdighet
kommer vi i stillet att fokusera pd vad i skolsystemet som péverkar
elevers mojligheter till likvirdig utbildning.

Skillnader i kunskapsresultat 6kar

Forutsittningarna fér grundskoleelever att uppnd goda kunskaps-
resultat skiljer sig inte bara utifrdn deras socioekonomiska bakgrund,
utan ocksd utifrdn vilken skola de gir 1, och 1 vilken kommun den
ligger. Det betyder att méjligheten att uppnd goda resultat f6r exem-
pelvis en elev med lagutbildade férildrar kan vara stérre om eleven
gr 1 X-skolan 1 X-kommunen in i Y-skolan 1 Y-kommunen.

Lingtidsutredningen visar att resultatskillnaderna mellan olika
skolor och kommuner har 6kat sedan borjan av 1990-talet. Vilken
skola en elev gir i, och var den ligger, har allts betydelse {6r elevens
mojligheter att lyckas i skolan.”

Ett sitt att mita skillnaden mellan skolors resultat ir att jimfora
elevers meritvirden. Nir Skolverket gor detta finner de att skillnaden
mellan de genomsnittliga meritvirdena vid hégpresterande och 13g-
presterande skolor har 6kat. Ar 2000 skilde det 40 poing mellan hég-
och ligpresterande skolor. Ar 2016 hade skillnaden &kat till cirka
65 poing.”

Den huvudsakliga orsaken till resultatskillnaderna mellan skolor
ir, enligt Lingtidsutredningen, 6kad skolsegregation och inte 6kade
kvalitetsskillnader mellan skolor. Men det finns tecken pd att den
specifika grundskolans betydelse for elevers resultat har 6kat ndgot
under de senaste tio dren.”

73 Skolverket (2020): Likvirdiga betyg och meritvirden Ett kunskapsunderlag om modeller for
att frimja betygens och meritvirdenas likvéirdighet. Rapport 2020:7.

7* Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjérn (2019): Jamlikbet i méjligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.

75 Skolverket (2018): Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och skillnader
mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen cver tid i slutet av grundskolan. Rapport 467.
7¢ Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjérn (2019): Jamlikbet i méjligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.

133



Utredningens utgdngspunkter och problembild SOU 2022:53

I gymnasieskolan har betydelsen av vilken skola eleven gér 1 inte
fatt en 6kad betydelse for betygsresultaten nir man jimfor elever
med samma bakgrund. Nir Lingtidsutredningen jim{ér betygsskill-
nader mellan gymnasieskolor kommer de fram till att det for elever
med samma forutsittningar finns mycket smé forindringar av mellan-
skolvariationen i gymnasiebetygen. De 6kade resultatskillnaderna
mellan gymnasieskolor kan dirmed nistan uteslutande forklaras av
att elever med en bakgrund som ger starka forutsittningar att klara
skolan 1 hogre utstrickning gir pd samma skolor, och inte av 6kade
skillnader 1 skolkvalitet.

Nir det giller resultatskillnader mellan olika kommuner, har dven
dessa okat sedan 1990-talet. Men Lingtidsutredningen konstaterar
att de okande skillnaderna tycks bero pd en férindrad elevsamman-
sittning 1 kommunerna. Detta innebir att kommuner med en hég andel
elever med svaga forutsittningar uppvisar simre kunskapsresultat in
kommuner med en hég andel elever med starka f6rutsittningar. Nir
Lingtidsutredningen jimfor resultatutvecklingen 1 kommuner med
olika befolkningsstorlek, finner de dock att betygsskillnaderna mellan
elever som gir 1 skolor i storstider och 1 skolor pd landsbygden har
okat de senaste 20 dren. Dessa skillnader kan inte forklaras av en
férindrad elevsammansittning.

Ocks3 Jan-Eric Gustafsson och Kajsa Yang Hansen, som har
jimfort slutbetygens utveckling 1 drskurs 9 mellan 1998 och 2008,
finner en betydande variation mellan olika kommuner. Positiv ut-
veckling har framfér allt skett 1 storstadskommuner och férorts-
kommuner. Gustafsson och Hansens studie ger inga forklaringar till
variationen mellan olika typer av kommuner, men férfattarna lyfter
mojliga ingdngar till fortsatt forskning. En sidan dr om betygsok-
ningarna i storstadsomrddena ir uttryck for sanna férindringar i
kunskaper eller om de ir uttryck for betygsinflation. Férfattarna
pekar pd att skolvalet 1 storstadsomridena medfér 6kad konkurrens
mellan skolor, och att férindringarna mojligen kan tolkas som att
betygsinflation ir en viktig faktor.”

77 Hansson, Ase & Gustafsson, Jan-Eric (2011): Férindringar i kommunskillnader i grundskole-
resultat mellan 1998 och 2008. I: Pedagogisk Forskning i Sverige drg. 16 nr 3 2011 ISSN 1401-6788.

134



SOU 2022:53 Utredningens utgdngspunkter och problembild

Elever med olika bakgrundsférutsittningar gir pa olika skolor

Lingtidsutredningen konstaterar att skolan under de senaste decen-
nierna har blivit alltmer segregerad, sivil socialt som etniskt.” Det be-
tyder att elever med liknande bakgrund allt oftare gir pd samma skola.
Lingtidsutredningen benimner detta fenomen som elevsortering, det
vill siga att elever med olika bakgrundsférutsittningar sorteras till
olika skolor.”

Nir det giller grundskolor, uttrycker Lingtidsutredningen det
som att sorteringen till skolor utifrin elevers forutsittningar fort-
sitter att 6ka, och har gjort sd sedan slutet av 1980-talet. Sorteringen
sker utifrdn elevers migrationsbakgrund, férildrars utbildningsnivd
och familjeinkomst. Som exempel kom 2017, i grundskolor med 3
hogutbildade forildrar, endast en tredjedel av eleverna frin hem med
hégutbildade férildrar, medan andelen var 70 procent i skolor med
minga hégutbildade férildrar.*

Enligt Lingtidsutredningen ir kad boendesegregation den huvud-
sakliga orsaken till den 6kade skolsegregationen i grundskolan. Det
beror pd att de flesta eleverna gir i en skola nira hemmet. Men dven
skolvalet lyfts som en orsak. Sannolikheten for att elever med star-
kare forutsittningar gir i en fristdende skola dr dubbelt s8 hog jim-
fort med sannolikheten bland elever med svagare forutsittningar.
Ytterst f3 av skolorna med svaga elevférutsittningar ir fristdende.

Eleviorutsittningarna skiljer sig ocksd mellan skolor i olika delar
av landet. Skolor med svaga forutsittningar finns bdde i storstads-
omriden och pd landsbygd, med de allra svagaste i landsbygdskom-
muner. Skolor med de starkaste forutsittningarna ligger till storsta
delen i storstiderna. Enligt Lingtidsutredningen speglar denna fér-
delning i stort de socioekonomiska skillnaderna mellan stad och land
1 Sverige.

Nir det giller elevsorteringen 1 gymnasieskolan konstaterar Ldng-
tidsutredningen att denna alltid har varit stérre dn i grundskolan,
eftersom elever vid 6vergingen delas upp 1 olika utbildningsinrikt-
ningar och att denna uppdelning utgdr frin tidigare skolprestationer.
Totalt sett har elevsorteringen inom gymnasieskolan dkat under de
senaste decennierna. Till skillnad frdn i grundskolan finns inom de

78 Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjérn (2019): Jamlikbet i mdjligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.
79 Jimforelsen avser den 10:e respektive den 90:e percentilen av alla skolor.
80 Jimforelsen avser den 10:e respektive den 90:e percentilen av alla skolor.
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hégskoleférberedande programmen ingen tydlig sortering till frista-
ende skolor utifrdn elevers forutsittningar. Inom yrkesprogrammen
ir diremot elever med starka forutsittningar dverrepresenterade 1
fristdende skolor.

Skillnader i skolkvalitet 6kar

Lingtidsutredningen har ocksd undersokt olika skolors kvalitet med
hjilp av mervirdesma&tt. Skolans mervirde miter hur mycket en skola
forbittrar elevernas resultat efter att hinsyn har tagits till elevernas
initiala forutsittningar och tidigare skolresultat. Mttet rymmer under-
visningskvalitet, men ocks8 eventuella effekter av elevgruppens sam-
mansittning. Om en skola har ett hégt mervirde kan det alltsd bero
bide p& att undervisningen bedrivs av skickliga lirare och pd att skolan
har elever med goda férutsittningar.

Lingtidsutredningen menar att om skolans verksamhet gynnas av
att ha elever med goda bakgrundsforutsittningar, till exempel genom
att arbetsmiljon forbittras, eller att det ir littare att rekrytera skick-
liga lirare, kommer dven denna dimension att fdngas av kvalitets-
mittet mervirde.*'

Lingtidsutredningens analyser visar pd ett samband mellan elever-
nas bakgrundsférutsittningar och skolans kvalitet. Sambandet inne-
bir att studiestarka elever oftare gir pd grundskolor med hégre upp-
mitt kvalitet dn studiesvaga elever. Dessa skillnader har 6kat sedan
1990-talet.

Vidare ir kvalitetsskillnaderna mellan kommunerna stora, och
skolor i storstadskommuner har hégre mervirde in skolor pd lands-
bygden. Lingtidsutredningen konstaterar att skillnaderna dessutom
har tilltagit 6ver tid, vilket har drivit isir skolresultaten mellan land
och stad.

Sammantaget leder dessa kvalitetsskillnader till att det blir svirare
for skolan att utjimna elevernas férutsittningar att nd goda kunskaps-
resultat.

$1 Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjorn (2019): Jamlikhet i mojligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Ldngtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.
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Ett exempel: Stockholmselever som pendlade fick bittre betyg
— men inte de som bytte skola ofta

Sweco Eurofutures har pd Stockholms stads uppdrag studerat hur
elevers pendlingsmonster férindrats dver tid och mellan drskurser.

Studien utgick frin ett datamaterial bestdende av 15 792 elever
boende 1 Stockholms kommun, 1 tre kohorter, som avslutade sin skol-
gdng viren 2009 respektive 2010 och 2011. Syftet var bland annat att
undersoka hur elevpendlingen paverkade ur ett elevperspektiv, exem-
pelvis genom att eleven nidde bittre resultat.”

Som tabell 2.1 nedan visar, var det var vanligast att elever inte
bytte skola om skolgingen inte krivde det. Nist vanligast var att
elever bytte skola en gdng under hela skolgingen och relativt {3 elever
bytte skola tvi eller fler ginger.

Tabell 2.1 Antal skolbyten i Stockholm under hela skolgangen

Antal "egna byten” som gjorts utan att skolgangen kraver det

Antal egna byten
Startar Totala antalet elever 0 1 2 3 4 5 6
1999/2000 5573 3681 1406 348 111 24 3 0
2000/2001 5303 3575 1347 272 84 23 2 0
2001/2002 4916 3348 1193 309 61 4 0 1

Kélla: Sweco Eurofutures (2012): Elevstrémmar i Stockholms grundskolor. Delrapport 2.

De storsta elevstrommarna gick frin vissa ytterstadsstadsdelar till
innerstaden, medan innerstadseleverna inte pendlade 1 nigon storre
omfattning. Frimst var det tre kategorier av elever som pendlade:
flickor, elever med utlindsk bakgrund och elever med l3gutbildade
forildrar.

I nirstudier av tre ytterstadsomrdden dir minga elever pendlade,
fann Sweco Eurofutures att pendlande elever i mdnga fall hade bittre
betyg (hégre meritvirde) in de elever som stannade 1 omrddet dir
de bodde. Elever som bytte skola oftare in nir skolgingen krivde
det, nddde dock i genomsnitt ligre resultat. Tvirtom hade de elever
som inte bytt skola annat in d3 skolgingen s3 krivde, de bista betygen.

82 Sweco Eurofutures (2012): Elevstrommar i Stockholms grundskolor. Delrapport 2.
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Skolbyten pdverkar alla i en skola — inte bara eleven som byter skola

Nir forskarna Gabriel Heller Sahlgren och Henrik Jordahl disku-
terar effekterna av skolbyten, konstaterar de att mycket av forsk-
ningen p& omrddet ir bristfillig eftersom den ofta bortser fran kva-
liteten pd skolorna som eleverna byter till, och oftast nojer sig med
att analysera kortsiktiga effekter.”

Detta gir 1 linje med vad Utredningen om en mer likvirdig skola
fann vid en genomging av forskning for att forsoka besvara frigan
om hur skolbyten paverkar eleverna. Det ir svirt att isolera effekten
av skolbyten 1 sig frin effekterna av eventuella kvalitetsskillnader
mellan skolor och som kan pdverka mellan vilka skolor byten sker.
Men utredningen pekar pd att det finns litteratur som tyder pd att
skolbyten ir associerade med simre skolresultat, &tminstone tempo-
rirt. Orsakssambanden mellan skolbyte och simre resultat kan dock
studierna inte pdvisa.*

En amerikansk studie som ofta refereras i sammanhanget fann att
elever som byter skola ¢ver distriktsgrinsen i genomsnitt far nigot
bittre resultat. Byten inom distriktet, och flera skolbyten under
samma skoldr, fir snarare negativa féljder, 8tminstone pd kort sikt.
De negativa féljderna ir generellt sett hogre for elever som tillhor
minoritetsgrupper och for elever med svag socioekonomisk bak-
grund. Vidare fann studien att hég omsittning pa elever kan stora
kontinuiteten 1 undervisningen och dirmed paverka alla i en skola,
inte bara eleven som byter skola. Sirskilt giller detta om eleven an-
linder till skolan mitt i skoldret.*

Elevers familjebakgrund har stor betydelse
for betygsresultaten i grundskolan

I ett skolsystem som 1 hog utstrickning lyckas med det kompensato-
riska uppdraget, formar skolan stddja elever med simre f6rutsittningar.
Men i den svenska grundskolan har elevernas familjebakgrund stor
betydelse for hur vil de lyckas med sina studier 1 grundskolan, och

% Heller Sahlgren, Gabriel & Jordahl, Henrik (2016): Information — ett verktyg for bittre skol-
system. SNS Forlag.
8 SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
% Hanushek Eric A., Kain John F. & Rivkin Steven G. (2004): Disruption versus Tiebout
Improvement: the costs and benefit of switching schools. I: Journal of Public Economics 88
(2004) 1721-1746.
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ser man till alla elever har betydelsen dessutom 6kat under de senaste
20 4ren. Bide Lingtidsutredningen och Skolverket kommer fram till
denna slutsats nir de underséker s kallade syskonkorrelationer, det
vill siga hur samvariationen mellan syskons skolresultat férindras
over tid (enligt Lingtidsutredningen kan familjebakgrunden forklara
runt 50 procent av variationen i elevers resultat).*® Eftersom syskon
under sin uppvixt delar faktorer som kan paverka skolresultaten, kan
en starkare samvariation tolkas som att familjebakgrunden har f3tt
6kad betydelse. Detta kan 1 sin tur eventuellt hinforas till minskad
likvirdighet i skolan.”

Okningen av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten
beror, enligt Lingtidsutredningen och Skolverket, framfér allt pa att
andelen utlandsfédda elever har 6kat och att en storre andel av de
utlandstédda har invandrat efter skolstart. Utlandstodda elever har
under senare 4r fitt svagare forutsittningar att nd goda skolresultat
genom att invandringséldern stigit och férildrarnas socioekonomiska
status férsimrats. Familjebakgrundens betydelse f6r de svenskfodda
eleverna har diremot varit relativt stabil under de senaste decennierna.

Det ir forildrarnas utbildningsnivd som har den stérsta betydel-
sen for skolresultaten, men enligt Skolverket har den betydelsen inte
okat 6ver tid. Diremot har forildrarnas inkomst blivit viktigare.*®
Lingtidsutredningen kommer § sin sida fram till att betydelsen av
bide forildrars utbildning och inkomster har ¢kat sedan 1990-talet.
I frdga om inkomster giller detta monster bara for ett relativt in-
komstmatt, det vill siga nir man jimfor férildrars rangordnade in-
komster utifrdn olika grupper.”’

Aven forskarna Jan-Eric Gustafsson och Kajsa Yang Hansen kom
1 en studie frdn 2018 fram till att sambandet mellan férildrars ut-
bildning och elevbetyg har 6kat frdn borjan av 1990-talet till 2014.
Forskarnas resultat gillde bdde elever med svensk och utlindsk bak-
grund. I studien undersdktes korrelationer mellan férildrars utbild-
ning och elevbetyg. Anledningen till att de, till skillnad frn tidigare

8 Skolverket (2018): Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och skillnader
mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen ¢ver tid i slutet av grundskolan. Rapport 467.
Holmlund, Helena, Sjogren, Anna & Ockert, Bjorn (2019): Jamlikbet i mdjligheter och utfall i
den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.

87SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
88 Skolverket (2018): Analyser av familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och skillnader
mellan skolor. En kvantitativ studie av utvecklingen cver tid i slutet av grundskolan. Rapport 467.
% Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjérn (2019): Jamlikbet i méjligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Ldngtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.
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studier, kommer fram till att forildrars utbildning har fitt st6rre be-
tydelse dven for elever med svensk bakgrund, ir bland annat att de 1
undersdkningen delat in férildrars utbildning i fler kategorier.”

Nir det giller gymnasieskolan konstaterar Lingtidsutredningen
att de senaste decenniernas reformer med hojda behérighetskrav har
medfort att framfor allt elever med svaga forutsittningar har fitt be-
grinsad tillgdng till gymnasieskolans nationella program, att de tar
lingre tid p& sig att fullfélja studierna och att manga inte fullféljer
alls. Allt fler I3gpresterande elever gir pd introduktionsprogram, och
1 hogre grad pd yrkesprogram in pd hogskoleférberedande program.
Nir det giller betygen har familjebakgrunden fitt 6kad betydelse
dven i1 gymnasieskolan. Men detta beror pd en férindrad elevsamman-
sittning med en 6kad andel elever f6dda utomlands. For svenskfédda
elever har familjens betydelse inte férindrats.

Lirarkompetens fordelas inte kompensatoriskt

Ovanstdende beskrivning visar att den svenska skolan ir segregerad
och att elevers mojligheter att uppnd goda studieresultat kan skilja
sig it beroende pd vilken skola eleven gir i, 1 vilken kommun skolan
ligger och vem som dr huvudman. En kompensatorisk resursférdel-
ning ir dirfor ett viktigt instrument for att 6ka likvirdigheten.

Béde Skolverket” och Skolinspektionen” belyste under 2010-talet
att kommuner inte 1 tillricklig utstrickning férdelade resurser kom-
pensatoriskt. Aven 2015 4rs skolkommission bedémde att den kom-
munala resurstilldelningen inte var tillrickligt behovsstyrd.” Reger-
ingen har direfter infért ett statsbidrag for stirkt likvirdighet och
kunskapsutveckling dir fordelningen sker utifrén ett socioekonomiskt
index. Statsbidraget kan s6kas av huvudmin f6r férskoleklassen, grund-
skolan och fritidshemmet.

% Gustafson, Jan-Eric & Yang Hansen, Kajsa (2018): Changes in the Impact of Family Educa-
tion on Student Educational Achievement in Sweden 1988-2014. I: Scandinavian Journal of
Educational Research, 2018, VOL. 62, No. 5, 719-736.

91 Skolverket (2009): Vad pdverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapsiversikt om betydel-
sen av oltka faktorer. Skolverket (2015): Skolverkets ligesbedomning 2015. Rapport nr 421.

92 Skolinspektionen (2014): Kommunernas resursfordelning och arbete mot segregationens nega-
tiva effekter i skolvisendet. Kvalitetsgranskning. Rapport 2014:01.

% SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella malsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet.
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Men, som tidigare nimnts, handlar det kompensatoriska uppdraget
bara delvis om f6érdelning av ekonomiska resurser. Eftersom lirarna
har en central roll f6r att skolan ska kunna erbjuda undervisning av
hog kvalitet, dr fordelning av lirarresurser ett viktigt verktyg f6r en
skola med ett kompensatoriskt uppdrag. Att se till att erfarna lirare
med hog kompetens undervisar elever med svaga férutsittningar ir
ett sitt att 6ka likvirdigheten.

Nir Lingtidsutredningen analyserar férdelning av lirarresurser 1
grundskolan finner de att lirartitheten har legat relativt konstant i
mediankommunen under de senaste 15 dren. Lirartitheten fordelas
dessutom tydligt kompensatoriskt och ir hogre 1 skolor med svaga
forutsittningar dn i skolor med starka forutsittningar. Det finns alltsd
fler lirare 1 skolor dir eleverna har simre forutsittningar. Den kom-
pensatoriska férdelningen av lrartitheten har ocksd 6kat 6ver tid.”

Diremot fordelas inte lirarkompetensen kompensatoriskt, det vill
siga de mest kompetenta lirarna tenderar att arbeta vid de skolor
som har de bista elevférutsittningarna. Lirarkompetens mits 1 Ling-
tidsutredningens studier med ett sammanvigt mitt som utgdrs av
lirarens behorighet (det vill siga pedagogisk hégskoleexamen), ut-
bildningsnivd och erfarenhet.” Hir avses allts inte en bedémning av
lirarens undervisningsskicklighet.

De elever som har det storsta behovet av lirare med hog kom-
petens blir alltsd undervisade av lirare med ligre kompetens och
kortare erfarenhet. Detta kommer dven forskarna Ase Hansson och
Jan-Eric Gustafsson fram till 1 en artikel frdn 2016. De benimner
fenomenet pedagogisk segregation.”® Tendensen att de mer erfarna lirarna
samlas 1 skolor med fler socioekonomiskt gynnade elever ir gemen-
sam for de flesta OECD-linder.”

Vidare har lirarrorligheten 6kat 6ver tid, och dr ndgot hogre pd
skolor med svaga forutsittningar, framfor allt 1 storstadsomriden.
Hog lirarrorlighet kan innebira brist pd kontinuitet for eleverna, vil-

% Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjorn (2019): Jamlikhet i majligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.

% Tbid.

% Hansson, Ase & Gustafsson, Jan-Eric (2016): Pedagogisk segregation: Lirarkompetens i den
svenska grundskolan ur ett likvirdighetsperspektiv. I: Pedagogisk Forskning i Sverige 8rg. 21
nr 1-2 2016 ISSN 1401-6788.

7 OECD (2022): Mending the Education Divide. Getting Strong Teachers to the Schools that
Need them most. Talis.
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ket kan fi konsekvenser f6r sdvil undervisningen som elevernas sociala
miljs.”

Det ir ocksd 8 huvudmin som genomfér strategiska och ling-
siktiga insatser for att forstirka lirarresurser pd skolor med utma-
ningar. Nir Skolinspektionen genomférde en granskning 2020 fann
de att enbart hilften av huvudminnen hade riktat insatser till skolor
med utmaningar. Exempelvis hade en tredjedel av huvudminnen rik-
tat forsteldrartjinster och kompetensutvecklingsinsatser till skolor
med utmaningar.” Men Lingtidsutredningen har inte kunnat finna
ndgot stod for att [6n systematiskt anvinds for att locka lirare till
utsatta skolor.'®

2.3.4  Elever i olika kommuner har inte likvardig tillgang
till utbildning inom komvux

Skollagens skrivningar om likvirdighet omfattar forstds dven kom-
vux. Ocks8 dir giller att elever ska ha lika tillgdng till utbildning, att
utbildningen ska uppviga elevers skilda forutsittningar. Till stor del
ska likvirdigheten inom komvux uppnds genom att utbildningen ut-
gdr frin individens behov och forutsittningar. I liroplanens avsnitt om
en likvirdig utbildning finns f6ljande formuleringar:

Vuxenutbildningen ska stdja de elever som under sin studietid har be-
hov av att kombinera utbildning och arbete. Flexibilitet ska alltid efter-
strivas nir det giller utbildningen och det kan handla om plats fér ut-
bildningens genomférande, tid, studietakt, studieform och sitt att lira.!®!

Trots dessa uttalade krav pd individanpassning och flexibilitet brister
likvirdigheten dven inom komvux. Frimst handlar det om att till-
gdngen till utbildning inte ir likvirdig oavsett var i landet individen
far sin utbildning, men dven om att utformningen av utbildningen
skiljer sig 3t.

% Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjorn (2019): Jiamlikbet i majligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.

% Skolinspektionen (2020): Hur sikras lirarresurser till skolor med utmaningar? Fokus pd kom-
munala huvudmdn. )

1% Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjorn (2019): Jamlikhet i majligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.

1% Fsrordningen om liroplan fér vuxenutbildningen.
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Trots rétten till komvux skiljer sig tillgingen till utbildning dt 6ver landet

Kommunerna ir skyldiga att tillhandahilla komvux, och till stora
delar dr utbildningen inom komvux en rittighet {6r den individ som
behéver den. Ritten giller utbildning inom komvux i sfi, komvux
som sirskild utbildning pd grundliggande nivd'® samt komvux pd
bide grundliggande och gymnasial nivd. P4 gymnasial niv4 giller ritten
den utbildning som ir behorighetsgivande till eftergymnasial utbild-
ning, vilket innebir att rittigheten inte omfattar all yrkesutbildning.
Dirutdver ska kommunerna striva efter att erbjuda komvux pd gym-
nasial nivd som svarar mot efterfrdgan och behov.'” Se avsnitt 5.2.3
for en utvecklad redogérelse av rittigheten till komvux.

Skolinspektionens granskning av komvux pd gymnasial niv4 visar
att elever erbjuds ett utbud av teoretiska kurser som 1 hég utstrick-
ning motsvarar elevers behov av kurser for att komma vidare i studier
eller arbetsliv.'” Nir det giller yrkesutbildning, som inte helt om-
fattas av ritten till komvux, ir bilden en annan. Enligt Utredningen
om planering och dimensionering av komvux och gymnasieskola
skiljer sig méjligheten att {8 en plats och kunna delta i utbildning
markant mellan kommunerna nir det giller gymnasial yrkesutbild-
ning. Dels ir utbudet inte uillrickligt brett eftersom det 1 huvudsak
ir koncentrerat till vissa yrkesomraden, dels bidrar urvalsreglerna till
att vissa personer stills utanfor. Utredningen drar slutsatsen att lik-
virdigheten éver landet vad giller méjligheten att ta del av gymnasial
yrkesutbildning dirmed sidositts.'®

Alla elever har inte tillging till den utbildning inom komvux
som de behiver nir de behover den

I komvux handlar likvirdig tillgdng till utbildning inte bara om ett
brett utbud av utbildningar. Lika viktigt dr att utbildningen utformas
flexibelt s3 att den verkligen ir tillginglig vid den tidpunkt nir eleven
behdver den, och pa det sitt som eleven behéver. Det kan handla om
individanpassade arbetssitt for att mota efterfrigan. Vidare kan det

12 Den 2 juli 2023 byter komvux som sirskild utbildning namn till komvux som anpassad

utbildning.

19520 kap. 11, 16 och 31 §§ skollagen.

10 Skolinspektionen (2017): Kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd. — Granskning av
huvudmdns och rektorers arbete for flexibilitet och individanpassning.

1% SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
uthildning.
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handla om individuellt anpassade studievigar, dir en elev pd kort tid
kan fullfélja studierna.'®

Som tidigare nimnts ska utbildningen inom komvux bedrivas kon-
tinuerligt under dret. Syftet med kontinuiteten ir att en elev inte ska
hindras 1 sina studier utan kunna bedriva dem under hela &ret nir
eleven har behov av det. And4 framgdr av Skolinspektionens gransk-
ning av komvux pd gymnasial niv3 att det férekommer att kommu-
nerna organiserar den skolférlagda undervisningen i terminer med
kursstart tvd gdnger om dret. For en elev kan detta innebira att eleven
fir vinta i m&nader p4 att {8 piborja sina studier. Det dr ocksd vanligt
att den skolforlagda utbildningen genomférs med fast studietake,
vilket kan medféra att den antingen ir f6r hog eller f6r 18g f6r eleven.
Med denna brist pa flexibilitet hos den skolférlagda undervisningen
riskerar utbildningen att ta lingre tid in den hade behévt om den
varit mer flexibel.'”

Bristen pa flexibilitet i den skolférlagda undervisningen kan ocksd
innebira att elever som har behov av ett flexibelt uppligg ir hin-
visade till utbildning som bedrivs p& distans, oavsett om den studie-
formen passar dem eller inte. Vissa kurser erbjuds ocksd enbart pd
distans. Skolinspektionen pekar pi att det finns en betydande risk
att elever kanske inte ens pabérjar studierna eller att de riskerar att
misslyckas med sina studier pd distans, om det ir det enda alterna-
tivet som erbjuds. Det beror pd att distansundervisning kriver mycket
av individen. Den ir dessutom, enligt Skolinspektionen, mer stan-
dardiserad och mindre individanpassad dn den skolférlagda utbild-
ningen.'® Hir uppstdr d& paradoxen att ett flexibelt uppligg innebir
mindre individanpassad undervisning, och att individanpassad under-
visning sker 1 ett mindre flexibelt uppligg.

2.4 Forklaringar till skolans utmaningar

Sedan 1990-talet har den svenska skolan genomgatt en ling rad refor-
mer. Sammanfattningsvis priglades reformerna i borjan av 1990-talet
av decentralisering, avreglering och ett 6kat lokalt ansvar, medan

1% Bjursell, Cecilia m.fl. (2015): Kvalitetsarbete i vuxenutbildning. En rapport frin ENCELL
(Nationellt Centrum fér livslingt lirande). Rapport 1:2015.

17 Skolinspektionen (2017): Kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd. — Granskning av
huvudmins och rektorers arbete for flexibilitet och individanpassning.

198 Thid.
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flera av reformerna frin slutet av 1990-talet och framét har inneburit
starkare statlig styrning. I detta avsnitt beskriver utredningen kort
vissa av reformerna, de systemsvagheter som det svenska skolsystemet
har, och vad som férklarar skolans utmaningar.

24.1 1990-talets reformer kan ha bidragit till de fallande
kunskapsresultaten

I och med kommunaliseringen 1991 fick kommunerna 6kat ansvar
for skolan.'” Ungefir samtidigt genomfdrdes en rad genomgripande
skolreformer som gillde sdvil innehdll och kunskapssyn, som struktur
och styrning. P4 ménga sitt férindrade dessa reformer svensk skola
i grunden. I bilaga 3 beskriver utredningen reformerna mer utférligt.

Bland de reformer som gillde kunskapssyn och inneh8ll kan nim-
nas nya liroplaner, ett nytt betygssystem och en reformerad lirar-
utbildning. Nir det giller struktur och styrning ir den reformerade
och utbyggda gymnasieskolan en betydelsefull reform, liksom fri-
skolereformen och skolvalsreformen.

Vilken betydelse har di 1990-talets skolreformer haft fér utveck-
lingen i den svenska skolan? Den frigan ir inte litt att besvara, bland
annat for att det handlar om flera reformer som inférts under en
foljd av &r. Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvirdering (IFAU) pekar i en rapport pd en rad anledningar till att
effekterna av de olika reformerna ir svira att sirskilja. Diribland kan
nimnas att varje delreform pdverkade hela landet samtidigt. Detta
gor att det dr svdrt att uttala sig om vad som skulle hint med svensk
skola om reformerna inte genomférts. Dessutom, menar IFAU, ir
det svirt att sirskilja reformernas effekter frin dvergripande trender
1 samhillet som ocksd kan ha paverkat resultaten 1 skolan men som
inte har med reformerna att gora.'°

Nigot som gir att uttala sig om dr det nya skollandskap som vixt
fram som ett resultat av friskolereformen och skolvalsreformen. An-
talet skolor och huvudmin har 6kat, och minga av de nya skolorna
ir smi. En skolmarknad har utvecklats, dir skolor marknadsfér sig
gentemot elever och forildrar.

' Holmlund, Helena m.fl. (2014): Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och
likvérdighet i svensk skola. Institutet {6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU). Rapport 2014:25.

10 Tbid.
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Nir det giller reformernas inverkan pd sjilva skolresultaten ir det
svdrare att utlisa vilka effekter reformerna har haft. I sin rapport drar
IFAU slutsatsen att resultatnedgdngen i den svenska skolan p&bér-
jades redan fore skolreformerna, men att det inte gdr att utesluta att
reformerna paverkat den fortsatta utvecklingen. Aven om inférandet
av 1990-talets skolreformer inte verkar ha pdborjat kunskapsfallet 1
svensk skola, kan de ha forstirkt (eller bromsat) en redan pigdende
trend. Det gir inte heller att utesluta att kunskapsférsimringarna
beror pi omvirldsfaktorer utanfér skolan.'"" Forskarna Jan-Eric
Gustafsson, Sverker Sérlin och Jonas Vlachos har direfter ifrigasatt
IFAU:s slutsats att de svenska grundskoleresultaten borjade falla
fore 1990-talet. De menar att IFAU inte har tagit hinsyn till vissa
faktorer, bland annat att resultat pd ordprov kan bero pd 6kad svérig-
hetsgrad. Forskarna faststiller 1 stillet tidpunkten f6r resultatférsim-
ringarna i skolan till en bit in pd 1990-talet vad giller lisprestationerna
och tidigt under 2000-talet vad giller matematikprestationerna.'"

Aven Utredningen om skolans kommunalisering har uttalat sig
om reformernas pdverkan pd skolan. Utredningen sitter de fallande
studieresultaten 1 samband med kommunaliseringen, och pekar bland
annat ut bristande implementering och fér lite stdd frin staten som
orsaker till att kommunaliseringen inte foll vil ut.'”

Ocks3 2015 &rs skolkommission gjorde bedémningen att utform-
ningen och genomférandet av 1990-talets decentralisering och av-
reglering pd skolomrddet var en orsak till de fallande kunskapsresul-
taten. Enligt Skolkommissionen har staten underskattat de krav som
stills pd ett mél- och resultatstyrt skolsystem nir det giller bland
annat huvudminnens kapacitet att {6lja upp, utvirdera och analysera
sina resultat.'"

Frin slutet av 1990-talet har sedan flera reformer inneburit att
staten ater forstirkt sitt ansvarstagande f6r skolan. Négra sidana
exempel ir krav pd lirarlegitimation, nya liroplansreformer och en
ny betygsskala, liksom flera stora satsningar pd kompetensutveckling
for lirare, rektorer och annan skolpersonal. Staten har dven reforme-
rat lirarutbildningen. Dessa reformer beskrivs 1 bilaga 3.

M Ibid.

12 Gustafsson, Jan-Eric, Sorlin, Sverker & Vlachos, Jonas (2016): Policyidéer for svensk skola.
SNS Forlag.

13 SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.

4 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella malsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet.
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2.4.2  Skolsystemet innehaller systemsvagheter

I dag ir ansvaret f6r skolan delat mellan stat och kommun. Kom-
munala och fristdende grund- och gymnasieskolor, liksom komvux,
lyder under de lagar och férordningar som riksdag och regering ut-
firdar. Det ir riksdag och regering som beslutar om liroplaner, betyg
och skolvisendets anordnande i stort. Staten ger vidare vissa ekono-
miska medel, har stora myndigheter inom skolomridet fér styrning,
information, uppféljning och tillsyn samt ansvarar for lirarutbildning.

Nir det giller kommunernas roll {6r skolan dr denna tudelad.
I rollen som huvudman ansvarar de, liksom de enskilda huvudminnen,
for att genomfora utbildningen 1 enlighet med skollagen och andra be-
stimmelser. I fallet med komvux finns inga enskilda huvudman. Dir
ir det kommuner, och i vissa fall regioner, som dr huvudmin. Diremot
ir det vanligt att komvux genomférs av enskilda utbildningsanordnare
pa entreprenad med ett bibehdllet kommunalt huvudmannaskap.

Men kommunerna ir inte bara huvudmin som driver skola och
komvux, de ir ocksi elevernas hemkommuner. I rollen som hemkom-
mun ingdr att ytterst ansvara for att de barn, unga och vuxna som bor
1 kommunen erbjuds utbildning.

Man skulle kunna siga att kommunerna i rollen som hemkom-
mun har ett medborgerligt ansvar f6r minniskorna som ir bosatta
1 kommunen. Kostnader, utbud, kvalitet med mera kan ocksai vara
centrala frigor for fler in f6r dem som for ullfillet ir elever 1 skolor
och verksamheter inom komvux. Till exempel kan arbetsgivare i kom-
munen ha intresse av gymnasieskolans och komvux roll f6r kompe-
tensfoérsdrjningen.

Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun aktualiserar dir-
med frigor om vilka beslut om skolan som bér fattas centralt, lokalt
eller 1 enskilda familjer. IFAU menar att denna diskussion bor foras
mot bakgrund av att vissa typer av beslut sannolikt fattas bittre nira
eleven och lokalt, samtidigt som det finns tydliga argument for att
dvergripande systembeslut och beslut om utformning av institutioner
som sitter spelreglerna f6r skolvisendet och de enskilda aktérerna
bist fattas pd nationell niva (se vidare avsnitt 3.1.5).'"

I kommande avsnitt relaterar utredningen skolans utmaningar till
problem som bottnar i det delade ansvarstagandet f6r skolan. Forst

"> Holmlund, Helena m.fl. (2014): Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och
likvirdighet i svensk skola. Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU). Rapport 2014:25.
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gér viigenom den bild av skolsystemet som OECD och 2015 rs skol-
kommission presenterade 1 mitten av 2010-talet. Direfter kompletterar
vi den bilden med nigra utmaningar som ir specifika fé6r komvux.

2.4.3 OECD och 2015 ars skolkommission identifierade
systemsvagheter samt féreslog en sammanhallen
reformstrategi for att forbattra kunskapsresultaten

Som svar pd Sveriges vikande resultat 1 framfor allt Pisa 2012, bjod
regeringen in OECD {o6r att utvirdera utbildningens kvalitet 1 det
svenska skolsystemet, med fokus pd grundskolan. Utvirderingen
skulle bland annat identifiera huvudorsakerna till de vikande elev-
resultaten, och belysa omriden dir man med policyférindringar och
implementering skulle kunna dstadkomma innu mer med de refor-
mer som redan satts i ging.'"

Ar 2015 publicerade OECD en rapport som dels ger en dversikt
av det svenska skolsystemets styrkor och utmaningar, dels kommer
med rekommendationer.

Bland styrkorna anges bland annat att det svenska systemet be-
tonar inkludering och ir relativt likvirdigt, och att det har en ling
tradition av att stédja elever med ogynnsamma férutsittningar. Som
styrkor lyfter ocksd OECD den samsyn som finns om behovet av
forbattringar 1 skolsystemet, och det breda stéd som reformerna ofta
far frin sdvil skolprofessionerna som politikerna.

OECD identifierade ocks& en rad utmaningar som bland annat
rorde ansvarsférdelningen i skolsystemet. Huvuddragen 1 dessa be-
skrivs 1 avsnitten som foljer. Vidare rekommenderade OECD Sverige
att genomfoéra en omfattande utbildningsreform fér att hoja kunskaps-
resultaten. Ndgra viktiga delar i denna presenteras i avsnitt 2.5.4.

2015 &rs skolkommission hade till uppdrag att limna férslag som
syftade till hojda kunskapsresultat, férbittrad kvalitet 1 undervis-
ningen och 6kad likvirdighet 1 skolan. Férslagen skulle bland annat
utgd frin OECD:s rekommendationer. Aren 2016 och 2017 publice-
rade Skolkommissionen tvd betinkanden. Liksom OECD bedémer
Skolkommissionen att det svenska skolsystemet har inbyggda svag-
heter. Utredningen redogér f6r huvuddragen i Skolkommissionens
bedémningar 1 avsnitten som foljer.

11 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.
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For att dtgirda skolans systemsvagheter féreslog Skolkommis-
sionen en sammanhillen reformstrategi for att forbittra forutsitt-
ningarna for elevernas lirande. Utredningen beskriver ndgra av for-
slagen 1 avsnitt 2.5.4.

Det finns oklarheter i ansvarsférdelningen mellan
staten och huvudminnen

OECD konstaterar att Sverige under 1990-talet gick frdn att vara ett
av de mest centraliserade skolsystemen till att vara ett av de mest
decentraliserade. En stor del av ansvaret {6r utbildning 6verfordes d3
frin staten till kommuner och enskilda huvudmin. Ansvaret f6r att
ge elever god och jimlik utbildning delas nu mellan dessa tre aktorer.'"”

Denna rollférdelning ir inte oproblematisk, enligt OECD, som
menar att det finns oklarheter pa flera nivder i styrkedjan. En sddan
oklarhet giller ansvarsfordelningen mellan staten och den lokala nivén.
Trots att kommunen har fullt ansvar for att uppfylla de mal och prio-
riteringar som stills upp av staten, ir detta inte tydligt f6r alla som
arbetar pd den lokala nivin. Det faktum att staten under senare ir har
initierat tydligare styrning, storre kontroll och mer stéd, kan ha bi-
dragit till uppfattningen att det ir staten som har det slutgiltiga an-
svaret for miluppfyllelsen 1 skolorna.

OECD:s slutsats ir att det rdder obalans mellan den utdkade lokala
autonomin och mojligheterna till ansvarsutkrivande.

Aven 2015 4rs skolkommission bedomer att ansvarsférdelningen
mellan staten och huvudminnen ir problematisk. Bland de system-
svagheter Skolkommissionen identifierar finns féljande:

o bristande kapacitet och ansvarstagande hos manga skolhuvudmin
e oklara ansvarsférhillanden

e brister i resursférdelning

e brister i resultatinformation som férsvirar kvalitetsarbetet

o otillricklig kompetensférsorjning

o otillrickliga forutsittningar till professionsutveckling

e splittrad och &ver tid oenig nationell styrning av skolan.'"*

17 Tbid.
18 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella mélsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet.
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Enligt Skolkommissionen behévs en hogre grad av samling runt sko-
lans uppdrag inte endast pd nationell niv utan dven p8 regional och
lokal niva.

Resursfordelningen frimjar inte likvirdighet
i tillrickligt stor utstrickning

OECD bedémer att det svenska skolsystemet dr likvirdigt 1 jim-
forelse med andra OECD-linder. I internationell jimférelse fordelar
Sverige ocksd mycket medel till utbildning. Men enligt OECD kan
oklara resursférdelningsstrategier férhindra framsteg nir det giller
likvirdighet och kvalitet. Bland annat beror det pi att kapaciteten
for att sdvil fordela som anvinda resurser varierar stort mellan kom-
munerna. Dessutom tycks resurserna inte nd missgynnade elever, eller
elever som har de storsta behoven. De riktade statsbidragen har, enligt
OECD, inte haft avsedd effekt, eftersom de huvudmin som har de
storsta behoven inte har tillricklig kapacitet fér att ansdka om dem.'”

Aven 2015 4rs skolkommission bedémer att nuvarande system
for finansiering av skolan ir bristfilligt. Enligt Skolkommissionens
delbetinkande ger systemet inte varje huvudman tydliga utgings-
punkter f6r att kunna avsitta de resurser som krivs for att nd de
nationella mdlen och kraven f6r skolan. Inte heller garanterar systemet
att resursférdelningen till specifika skolenheter inom respektive
huvudman sker pd ett likvirdigt sitt med utgdngspunkt frin bland
annat socioekonomiska faktorer. Skolkommissionen drar slutsatsen
att den svenska skolan behéver ett nationellt och sammanhallet system
for fordelning av resurser med en starkare fordelningsprofil och med
firre tidsbegrinsade riktade statsbidrag.'”

I sitt slutbetinkande limnar kommissionen flera férslag och be-
démningar som syftar till ett 6kat nationellt ansvar {6r skolans finan-
siering. Bland annat féresldr kommissionen att regeringen ska utreda
forutsittningarna for ett sektorsbidrag till skolan.'!

9 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.

120 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella malsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet.

121 SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.

150



SOU 2022:53 Utredningens utgdngspunkter och problembild

Forutsittningarna ir ogynnsamma {or att attrahera,
behalla och utveckla lirare och rektorer

OECD konstaterar att en av de viktigaste framgingsfaktorerna for
utbildning av hog kvalitet dr att attrahera, beh&lla och utveckla skick-
liga lirare.'” Aven Skolkommissionen slir fast att en grundliggande
forutsittning for att kunna erbjuda Sveriges elever en undervisning
av god kvalitet ir att det finns kompetenta lirare.'” Bdda framhaller
att detta inte minst giller i ljuset av férvintad lirarbrist. Sivil OECD
som Skolkommissionen bedémer att det svenska systemet inte 1 till-
ricklig utstrickning ger forutsittningar fér skolans kompetensfor-
sorjning.

Léraryrket har ldg status och erbjuder inte tillrickliga
utvecklingsmajligheter

De flesta av de svenska lirarna ir visserligen néjda med sitt arbete,
men de anser ocks3 att yrket har 13g status, vilket OECD-undersok-
ningen Talis 2013 visade.”* I sin utvirdering av det svenska skol-
systemet sitter OECD detta 1 samband med bland annat lirarnas
l6neutveckling, som slipar efter 1 jimférelse med andra yrkesgrupper.
Vidare pekar OECD p3 att svenska lirare har hég arbetsbelastning
trots att de undervisar firre timmar per vecka jimfoért med lirare 1
andra OECD-linder. M&nga arbetsuppgifter har ocksa tillkommit for
de svenska lirarna, vilket medfort att de dgnar mycket tid at doku-
mentation, administration, férildrakontakter och frigor som rér
elevernas studiesociala situation. OECD kommenterar att dessa {6r-
hillanden kan ha bidragit till det relativt 18ga s6ktrycket till lirar-
utbildningarna.'”

Dessutom menar OECD att det saknas tillrickliga karridrvigar
for lirare, liksom férutsittningar for hogkvalitativ professionsutveck-
ling. Bland annat far lirare sillan eller aldrig dterkoppling pa sin under-
visning, och det ir alltfér ovanligt att nya lirare far ta del av introduk-
tion och mentorskap.

12 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.

12 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella mdlséttningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvérdighet.

124 Skolverket (2014): TALIS 2013. En studie av undervisnings- och lirmiljéer i drskurs 7-9. Rap-
port 408.

12 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.
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I sin beskrivning av det svenska skolsystemets svagheter tecknar
2015 3rs skolkommission en bild av f6rutsittningarna for lirarna som
till stora delar dverensstimmer med OECD:s bild."** T slutbetink-
andet slir Skolkommissionen fast att kompetensforsorjning till skol-
visendet, lirares och skolledares professionella utveckling och kirn-
uppgifterna undervisning och pedagogiskt ledarskap ir viktiga delar
i en reformagenda fér skolan.'”

Vidare konstaterar Skolkommissionen att en férstirkning behéver
ske av skolans vetenskapliga grund. Samverkan mellan lirositen och
skolans verksamhet, och mellan lirarutbildning och forskning, ir av
stor vikt. Det behovs, enligt kommissionen satsningar pd att stirka
den generella forskningskapaciteten och pd stéd f6r uppbyggnad av
praktiknira forskning.'**

Rektorerna saknar utrymme for det pedagogiska ledarskapet

Nir det giller rektorer lyfter OECD fram de svenska rektorernas
breda roll och omfattande ansvar som ett problem. Svenska rektorer
ir sdvil kommunala tjinstepersoner som pedagogiska ledare och
chefer f6r lirare och annan personal. I deras dvergripande ansvar ingdr
skolenhetens interna organisation, verksamhetens maluppfyllelse och
att sikerstilla undervisningens kvalitet. Vidare har rektorerna ansvar for
sin skolenhet vad giller budget, personal, arbetsorganisation, arbets-
miljs, utveckling av utbildningen och systematiskt kvalitetsarbete. '*’

OECD pekar pd att de svenska rektorernas stora arbetsbelastning
begrinsar deras tid f6r det pedagogiska ledarskapet. Rektorernas ut-
rymme for det pedagogiska ledarskapet prioriteras inte heller alltid
av huvudminnen, vilket bér uppmirksammas i utvecklingen av skol-
visendet. I sina slutsatser pekar OECD ut den héga arbetsbelastningen,
tillsammans med en oklar rollférdelning mellan rektor och huvud-
man, som bidragande orsaker till stor omsittning pa rektorer.

126 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella malsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet.

127.S0U 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.

128 Tbid.

12 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.
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Ocks3 2015 4rs skolkommission betonar rektorernas omfattande
ansvar, och framhéller vikten av att skolan organiseras pd sd sitt att
rektorn kan prioritera det pedagogiska ledarskapet och vara ett stéd
for lirarna.”®

Lérare och rektorer behover forutsittningar for att utvecklas
genom hela yrkeslivet

Bidde OECD och Skolkommissionen framhéller vikten av att satsa
pa att bygga upp lirarprofessionen pd ett systematiskt och lingsik-
tigt sitt. Svenska satsningar pd kompetensutveckling och karriirsteg,
sdsom Matematiklyftet, Lislyftet och karridrstegsreformen, lyfts av
bida fram som steg i ritt riktning. Men de dr ocksd eniga om att dessa
och liknande satsningar behover byggas in 1 en sammanhillen strategi.""

OECD och Skolkommissionen slar dven fast att mojligheten till
kompetensutveckling f6r skolans personal i dag skiljer sig 8t mellan
olika huvudmin. I hog grad beror detta pd att det finns strukturella
skillnader mellan huvudmin, och att kapaciteten fér att erbjuda lirare
och rektorer professionsutveckling varierar stort. Bland annat dr det
en friga om storlek. Stora kommuner har ofta tillrickliga resurser
for att investerai professionsutvecklande insatser, medan minga sm3
kommuner saknar detta. Sm& kommunala huvudmin och enskilda
huvudmin tar dessutom mer sillan del av de statliga bidragen. Men
OECD péipekar att huvudmin ocksa prioriterar olika, eftersom det
ir upp till huvudmannen att ta beslut om att prioritera kompetens-
utveckling."”

Skolkommissionen drar slutsatsen att huvudminnens olika nytt-
jande av de statliga satsningarna i férlingningen innebir att eleverna
far olika forutsittningar beroende pd var 1 landet de bor och vilken
skola de gdr 1. Detta riskerar att ge negativa konsekvenser f6r skolans

likvirdighet."”

130 SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.

1 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective. SOU 2016:38. Samling
for skolan. Nationella mdlsittningar och utvecklingsomrdden for kunskap och likvéirdighet.

132 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.

133 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella mélsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet.

153



Utredningens utgdngspunkter och problembild SOU 2022:53

Vissa aspekter av utmaningarna ir specifika f6r komvux

Flera av de utmaningar som identifieras av OECD och 2015 rs skol-
kommission giller ocksd komvux, till exempel utmaningar med an-
svarsfordelningen mellan stat och kommun, med finansiering och
resursfordelning samt med att skapa férutsittningar for att attrahera,
behilla och utveckla lirare. I vissa fall finns aspekter av dessa ut-
maningar som ir specifika for komvux. Nigra av dem redogor utred-
ningen f6r nedan.

Komwvux forvintas losa problem pa flera politikomrdden
— och reformtakten dr hog

Nir det giller ansvarsfordelningen mellan stat och kommun ir en
viktig frdga att komvux idr en skolform som vicker stort politiskt
intresse, inte bara f6r utbildningspolitiken, utan i stor utstrickning
ocksd for arbetsmarknads- och integrationspolitiken. Att det finns
utbildning inom komvux idr centralt nir niringslivet saknar kompe-
tens, nir arbetslésheten stiger och nir det kommer minga nyanlinda
till Sverige. Kort sagt ir férvintningarna hoga pd att komvux ska bi-
dra till att 16sa olika samhillsproblem.

Dessa hoga forvintningar medfor att det har genomférts en rad
stora reformer som giller komvux under det senaste decenniet. Nir
de politiska reformerna ska forverkligas krivs det att ansvarsfordel-
ningen mellan stat och kommun fungerar. Till exempel stiller den
héga reformtakten krav pd att kommunerna har kapacitet att ta emot
och implementera reformerna. Fér minga kommuner ir det en ut-
maning att pa kort tid stilla om till nya regler. De minga reformerna
kan ockss upplevas som fragmentariska och sakna helhetssyn."** Dess-
utom kan mélkonflikter uppstd mellan utbildningspolitiken och
arbetsmarknadspolitiken.

En central reform frin senare r ir den utokade ritten till kom-
vux, som har gett kommunerna en starkare skyldighet att erbjuda
komvux pd gymnasial nivd. Reformen inférdes bland annat for att
regeringen ville stirka individers méjlighet att etablera sig p arbets-
marknaden och samtidigt méta samhillets efterfrdgan pd kvalificerad

134 Skolverket (2021): Sammanstillning av regionala dialoger om vuxenutbildning 2021. Skol-
verket (2022): Sammanstéllning av regionala dialoger om vuxenutbildning 2022 — En ligesbild
av utvecklingen inom komvux.
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arbetskraft (se vidare bilaga 3)."”> Men nir Skolverket utvirderade

implementeringen av reformen uppgav endast 20 procent av kom-
munernas ansvariga fér komvux att de tilldelats 6kade medel som
foljd av reformen. Detta trots att anslaget, enligt budgetproposi-
tionen for 2017, 6kats med 534 miljoner kronor med anledning av
den utdkade ritten till komvux. Skolverkets utvirdering visade ocksd
att huvudminnen genomfért £ egna implementeringsinsatser, till
exempel genom att informera kommuninvinarna om den utékade
ritten till komvux."

Statsbidragsproblematiken dr pdtaglig inom komvux

Statsbidragsproblematiken ir ett annat exempel pd utmaningen med
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun. Vi har tidigare 1 kapit-
let beskrivit att bdde OECD och 2015 &rs skolkommission menar att
systemet med de minga riktade statsbidragen inte ir tillrickligt inda-
mélsenligt for resursférdelningen till skolan. Inom komvux ir stats-
bidragsproblematiken pitaglig.

Under senare ar har diskussionen till stor del gillt satsningen pd
regional yrkesinriktad vuxenutbildning (regionalt yrkesvux). Sedan
2017 kan kommuner s6ka statsbidrag f6r regionalt yrkesvux. For att
soka statsbidraget finns krav pd samverkan med andra kommuner
och om kommunal medfinansiering. Sveriges Kommuner och Regio-
ner (SKR) har dterkommande kritiserat statsbidragets utformning.
SKR menar att systemet behover bli mer flexibelt s& att kommunerna
kan anvinda medlen mer indama&lsenligt och fler kan utbildas. Enligt
SKR bidrar dagens statsbidragskonstruktion, dir villkoren dessutom
indrats flera gdnger sedan statsbidragens inforande, till ryckighet, och
till att kommunerna inte fir tillrickliga planeringsférutsittningar.'”’

135 Prop. 2016/17:5 Riitt till behorighetsgivande uthildning inom komvux.

13 Skolverket (2019): Utvirdering av den utékade ritten till komvux pd gymnasial nivd. En
implementeringsstudie.

137 Sveriges Kommuner och Regioner (2022): Sndriga statsbidrag gor att firre far utbilda sig.
Webbartikel p&
https://skr.se/skr/tjanster/pressrum/nyheter/nyhetsarkiv/snarigastatsbidraggorattfarrefarut
bildasig.62384.html (himtad 2022-06-03).
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Entreprenadsituationen stiller krav pd huvudmdnnens styrning

och uppfolining

Utmaningar med ansvarsférdelningen uppstar ocksd nir kommuner
viljer att ligga ut utbildning pa entreprenad. Som vi har nimnt i kapit-
let, behller kommunen d& fortsatt huvudmannaskapet medan sjilva
utbildningen utférs av en enskild utbildningsanordnare. For att ut-
bildningen ska hilla hog kvalitet och vara likvirdig krivs tydlig styr-
ning och uppféljning av kommunerna. Men Komvuxutredningen
finner att vissa kommuner inte har en klar uppfattning om att huvud-
mannaskapet ligger kvar hos dem. I stillet uppfattar dessa huvudmin
att de dven lagt 6ver delar av huvudmannaansvaret pd den enskilda ut-
bildningsanordnaren."*® Ocks4 Skolinspektionen har konstaterat att det
finns behov av att stirka uppféljningen av utbildning p4 entreprenad.'”

Centralt for att eleven ska fi en utbildning av hég kvalitet nir
komvux liggs ut pd entreprenad, ir att avtalen mellan en huvudman
och en enskild utbildningsanordnare utformas p4 ett sitt s att de
stodjer detta. Andi finner Skolinspektionen i flera granskningar att
avtalen ofta brister 1 detta avseende. Bland annat ir det inte ovanligt
att de dr for allmint hillna f6r att ge huvudmannen stéd for styrning
och uppféljning av utbildningen."*® Ett annat problem ir att upphand-
lingarna ofta 6verklagas, vilket leder till Iingdragna processer som
medfor att utbildningen inte kan starta enligt plan. Foljden kan d& bli
att eleven inte har tillgdng till utbildningen vid den tidpunkt nir eleven
behover den. Entreprenadsituationen blir d4 en likvirdighetsfriga.'*'

Forutsittningarna for att utvecklas som lirare inom komvux
behiover forbittras

De utmaningar som OECD och 2015 4rs skolkommission identifie-
rar nir det giller att attrahera, behdlla och utveckla skickliga lirare,
ir ocksd aktuella f6r komvux.

138 SOU 2018:71 En andra och en annan chans — ett komvux i tiden.

19 Skolinspektionen (2019): Yrkesinriktad kommunal vuxenutbildning pd entreprenad. Tematisk
kvalitetsgranskning. Dnr 2018:6993.

1% Skolinspektionen (2019): Yrkesinriktad kommunal vuxenutbildning pé entreprenad. Tematisk
kvalitetsgranskning. Dnr 2018:6993. Skolinspektionen (2015): Distansutbildning vid kommu-
nal vuxenutbildning. Kvalitetsgranskning. Rapport 2015:02.

41 Fejes, Andreas m.fl. (2021): Komvux som marknad. I: Fejes, Andreas, Muhrman, Karolina
& Nystrom, Sofia (red.). Om vuxenutbildning och vuxnas studier — en grundbok.
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Flera utredningar och rapporter pekar pd att utbudet av kompe-
tensutveckling som ir relevant f6r undervisning inom just komvux
ir begrinsat.'” Trots att forutsittningarna f6r undervisning inom
komvux p3 flera sitt skiljer sig it frdn undervisning i skolformer som
riktar sig till barn och unga, ir lirarna inom komvux ofta hinvisade
till generell kompetensutveckling. Behovet av komvuxspecifik kom-
petensutveckling ir sirskilt stort, enligt Komvuxutredningen, efter-
som det inte finns lirarutbildning med inriktning mot vuxnas lirande.
Att lirarutbildningarna i 13g utstrickning forbereder blivande lirare
fér undervisning inom komvux bekriftas av rapporter frin sivil
Universitetskanslersimbetet (UKA) som forskare.'* Detta utveck-
lar vi i kapitel 7.

Under senare ir har komvux inkluderats i vissa statliga satsningar,
sdsom de nationella skolutvecklingsprogrammen och ett kommande
professionsprogram fér rektorer, lirare och férskollirare. Nir det
giller andra reformer med syftet att stirka liraryrkets attraktivitet
har regeringen inte prioriterat att inkludera lirare inom komvux. Det
giller till exempel Lirarlonelyftet och statsbidraget for anstillning
av lirarassistenter.

2.4.4 Huvudmans och skolors olika kapacitet
och férutsattningar leder till en olikvardig skola

Som tidigare beskrivits stdr det svenska skolvisendet infor stora ut-
maningar nir det giller de sviktande kunskapsresultaten i grund- och
gymnasieskolan, kvalitetsbristerna inom komvux samt den bristande
likvirdigheten. Huvudmin och skolor har olika kapacitet att mota
dessa utmaningar.

142 Skolinspektionen (2022): Lirares kompetensutveckling. Skolor och huvudmdins strategiska arbete
med kompetensutveckling inom gymnasieskola och kommunal vuxenutbildning. SOU 2018:71
En andra och en annan chans — ett komvux i tiden. SOU 2020:66 Samverkande krafter — for
stirkt kvalitet och likvirdighet inom komvux for elever med svenska som andrasprék.

! Universitetskanslersimbetet (2021): Hur forbereder lirarutbildningarna for arbete i den kom-
munala vuxenutbildningen? Redovisning av ett regeringsuppdrag. Fejes, Andreas (2019): Redo
for komvux? Hur forbereder dmneslirarprogrammen och yrkeslirarprogrammen studenter for arbete
i kommunal vuxenutbildning? Studier av vuxenutbildning och folkbildning, Nr 10. Link&pings
universitet.
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Minga skolor och huvudmin saknar kapacitet for att frimja
utveckling och stirka likvirdigheten

Av ovanstdende avsnitt framgr att sivil OECD som 2015 &rs skol-
kommission ifrigasitter om huvudminnen har tillricklig kapacitet
for exempelvis resursférdelning, att f6lja upp och analysera kunskaps-
resultat samt att erbjuda lirare och rektorer kompetensutveckling
som utvecklar yrkesskickligheten. Dessutom ser den faktiska till-
gdngen till utbildning inom komvux olika ut i olika kommuner.

Ocksd Skolverket och Skolinspektionen har dterkommande kon-
staterat att huvudminnen har varierande kapacitet att frimja utveck-
ling och stirka likvirdigheten. Enligt myndigheterna f6rmir ménga
huvudmin inte fullt ut att {6lja upp, analysera och &tgirda brister 1
sin skolverksamhet. Detta leder till férsimrade férutsittningar for
en undervisning med god kvalitet, nigot som ir avgdrande for att
eleverna ska kunna utvecklas mot de nationella mélen.'*

Exempel p& huvudmins bristande kapacitet finns 1 Skolinspek-
tionens granskning av grundskolor som under en period p4 tio &r har
haft en hég andel elever som inte nitt godkinda betyg i alla imnen.
Granskningen visar att det dr ovanligt att huvudmannen genomfor
kraftfulla insatser baserade pd en tydlig problembild fér att vinda
l&ngvarigt liga resultat. I stillet liggs ansvaret for skolans utveckling
ofta pd rektorn. En av tre granskade huvudmin har inte alls genom-
fort sidana riktade insatser.'*’

Ett annat exempel pd huvudmins olika kapacitet ger skolchefer
uttryck for 1 skolmyndigheternas gemensamma dialogkonferenser
med skolchefer. Enligt en rapport frin Specialpedagogiska skolmyn-
digheten anser mdnga skolchefer att forutsittningarna skiljer sig 3t,
bide inom och mellan kommuner, nir det giller resurser f6r att
anpassa lokaler for trygghet och lirande samt att kunna sitta in det
stdd som behovs till eleverna. Tillsammans leder dessa resursbrister
till begrinsningar i férutsittningarna att skapa tillgingliga lirmiljser,
utveckla barn och elevers lirande i trygga lirmiljoer samt att ge stod
till elever som behover det.'*

'* Skolverket (2020): Skolverkets ligesbedomning 2020. Rapport 2020:1.

145 Skolinspektionen (2021): Lingvarigt liga kunskapsresultat. Grundskolor som under 10 dr baft
en hig andel elever utan godkinda betyg i alla dmnen. Kvalitetsgranskning.

14 Specialpedagogiska skolmyndigheten (2019): Skolchefers syn pd mojligheter till likvirdig ut-
bildning. Sammanfattning av dokumentation frin Skolchefsdialoger varen 2019.
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Storlek och lige skapar olika forutsittningar

Men olika kapacitet beror inte bara pd varierande férmiga att frimja
utveckling och stirka likvirdigheten, utan ocksd pd olika forutsitt-
ningar. Det giller kommuner, bdde i rollen som hemkommun och
som huvudman, enskilda huvudmin och skolenheter.

En faktor som ir viktig for variation 1 kapacitet ir storlek. En
annan ir lige. Forutsittningarna skiljer sig 8t mellan olika typer av
regioner, mellan glesbygd och stad samt mellan férort och innerstad.
Enligt Kommunutredningen, som har haft regeringens uppdrag att
utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapacitet att full-
gora sina uppgifter och hantera sina utmaningar, bidrar demografisk
utveckling och urbanisering till att skillnaderna mellan kommuner
blir stérre: befolkningen i de stérsta kommunerna 6kar kraftigt sam-
tidigt som den minskar i de minsta kommunerna.'*” P4 landsbygden
bidrar gleshet och linga avstind till storre stider och arbetsmarknads-
omréden, till att ytterligare forstirka skillnader mellan kommuner.

Stora kommuner har stérre ekonomi och stora huvudmin och
skolor har fler elever och dirmed mer resurser. Men dven smi kom-
muner behover ha beredskap for att hantera utmaningarna med an-
svaret att tillhandah8lla ett utbud av utbildning f6r kommunens in-
vinare. Ju mindre kommunen ir desto storre blir den utmaningen.
Ett exempel kan tas frin komvux, dir det dr en stérre utmaning fér
smd kommuner att ligga ut utbildningen p& entreprenad. Dels sak-
nas ofta resurser for att upphandla och félja upp utbildningen, dels
kan det vara svirt att f3 enskilda utbildningsanordnare att limna an-
bud nir elevantalet ir litet.'*

Som framgdr av avsnittet om likvirdighet (avsnitt 2.3.3), skiljer
sig ocksd elevforutsittningarna it mellan skolor i olika delar av lan-
det. Skolor med svaga forutsittningar finns bide 1 storstadsomriden
och pd landsbygd, men de allra svagaste 1 landsbygdskommuner.
Skolor med de starkaste forutsittningarna ligger till stdrsta delen i
storstiderna.'”

Gleshet kan ocksd pdverka skolenheters och mindre huvudmins
kapacitet att erbjuda en undervisning av hog kvalitet. Mindre huvud-
min kan behéva klara allt sjilva. De saknar mojligheter att samverka

47.SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget.

'8 Skolverket (2019): Sammanstillning av regionala dialoger om vuxenutbildningen 2019.

4 Holmlund, Helena, Sjégren, Anna & Ockert, Bjorn (2019): Jamlikbet i méjligheter och utfall
i den svenska skolan. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2019. SOU 2019:40.
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om bemanning och andra resurser samt om skolutveckling. De har
ocksd simre stddsystem och kan 1 mindre utstrickning {3 hjilp med
exempelvis uppfoljning och utvirdering. Dessutom kan mindre huvud-
min ha svdrare att 3 tillgdng till kompetens och expertis inom exem-
pelvis personal- och ekonomiadministration. Inte sillan stdr lirare hos
smd huvudmin ensamma 1 sina imnen. Det ir till exempel inte ovan-
ligt att lirare inom komvux saknar imneskollegor att samarbeta med.

Men skolenheter kan ocks3 std ensamma 1 relation till sin huvud-
man. Skolforskarna Maria Jarl, Ulf Blossing och Klas Andersson har
pavisat att icke framgingsrika skolor limnas ensamma med sina pro-
blem och att stéttande strukturer saknas. Det kan handla om om-
fattande decentralisering hos huvudmannen, dir samverkan mellan
skolor motverkas av att de konkurrerar om eleverna.'”

Ytterst dr variationen 1 forutsittningar en likvirdighetsfriga dir
man kan friga sig hur huvudmain och skolor med si skiftande forut-
sittningar kan ha kapacitet att erbjuda elever en utbildning med lik-
virdig kvalitet.

Kompetensférsorjningen ir en stor framtidsutmaning

Eftersom métet mellan lirare och elev ir avgorande f6r kvaliteten 1
undervisningen, och for lirandet, ir skolans viktigaste resurs dess
personal. Kompetensférsorjningen till skolan dr dirfor en central
friga for en skola av hog kvalitet. Den dr ocksd ett tydligt exempel
pa huvudmins och skolors olika férutsittningar f6r att mota de ut-
maningar de stills infor.

Andelen barn och unga vintas minska framéver

Hur stor andel av befolkningen som forvintas vara i behov av skola
ir viktig information fér planeringen av skolan, inte minst nir det
giller kompetensforsdrjningen.

Av SCB:s befolkningsprognos framgar att det i Sverige beriknas
finnas drygt 11 miljoner invinare 2040. Det ir en 6kning med drygt
900 000 eller 9 procent jamfért med 2020. Befolkningsutvecklingen
varierar mellan linen, och i4n mer mellan kommunerna. Utmirkande

150 Jarl, Maria, Blossing, Ulf & Andersson, Klas (2017): Att organisera for skolframgdng. Strate-
gier for en likvirdig skola. Natur och kultur.
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for den framtida befolkningen ir att andelen barn och unga under
25 &r, det vill siga den andel av befolkningen som i storst utstrickning
tar del av utbildningssystemet, beriknas minska. Ar 2040 beriknas
det finnas knappt 1,2 miljoner barn och unga mellan 6 och 15 &r, och
knappt 360 000 unga mellan 16 och 18 &r."!

Figur 2.6 Beriknat antal barn i aldern 6-15 ar mellan 1970 och 2040
1600 000
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Det dr fortsatt brist pd behoriga lirare dven om det totala behovet
vdntas minska ndgot

Av Skolverkets senaste prognos dver behovet av forskollirare och
olika lirarkategorier, som baseras pi SCB:s befolkningsprognos, fram-
gir att det fortsatt kommer att vara brist pd behériga lirare och for-
skolldrare fram till 2035. Enligt prognosen, som utgdr frdn 2020 3rs
lirarsituation, vintas cirka 12 000 nyutexaminerade lirare och for-
skollirare saknas under perioden. Skolverket bedémer att lirarfor-
sorjningen fortsatt kommer att vara en stor utmaning foér skolan.
Samtidigt konstaterar myndigheten att den nuvarande prognosen ir

131 SCB:s befolkningsframskrivning f6r 2021.
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mer positiv i friga om lirarférsdrjningen pd sikt, jimfort med de
prognoser som Skolverket publicerat tidigare.'”

Enligt Skolverket har antalet lirare de senaste dren 6kat konti-
nuerligt, samtidigt som barn- och elevkullarna blivit allt stérre. Men
den utvecklingen vintas nu vinda och det totala behovet av lirare
minska ngot. Skillnaden mot féregdende lirarprognos beror frimst
pd att SCB:s befolkningsprognos nu gor en ligre skattning av antalet
barn och ungdomar i 8ldrarna upp till 18 dr. Utredningen &terkom-
mer till Skolverkets prognos i kapitel 7.

Kompetensforsorjningen till skolan dr fortfarande en stor utmaning

Just det faktum att elevkullar vixlar i storlek gér kompetensférsorj-
ningsfrigan till en stor utmaning f6r svil kommunala som enskilda
skolhuvudmin. Under vissa perioder ¢kar elevunderlaget, for att
sedan vinda nedit. Fér kommunerna och de enskilda huvudminnen
giller det att kunna méta vixlingarna med lokaler och personal. Ibland
skiftar behoven mycket snabbt, vilket var fallet under flyktinginvand-
ringen 2015-2016. D3 tog mdnga sm3 kommuner pd mycket kort tid
emot ett stort antal nyanlinda. Frin en dag till en annan behovde
man 8ppna nya lokaler och anstilla mer personal.

Rekryteringsutmaningen slar ocksd olika mot olika huvudmin,
vilket berérs ovan. Kommunutredningen konstaterar att smd och peri-
fert beligna kommuner har svirt att konkurrera om arbetskraft.'**
Det blir bland annat tydligt om man ser till att skillnaderna i andelen
hégutbildade mellan kommuner har 6kat. Mellan 2007 och 2017 ¢kade
andelen hogutbildade i landsbygdskommunerna med knappt 3 pro-
centenheter, jimfért med mellan 4,7 och 6,0 procentenheter i stor-
stider och storstadsnira kommuner.'”

Aven Skolverket finner i sin prognos éver behovet av forskollirare
och ldrare, att rekryteringsbehovet 1 relation till befintliga lirare ir
storst i flera mindre regioner."® Lirarbristen som uppstar slir hir-
dare mot huvudmin och skolor som har svért att rekrytera lirare,

152

Skolverket (2021): Lararprognos 2021. Redovisning av uppdrag att ta fram dterkommande
prognoser dver behovet av forskollarare och olika lirarkategorier.

153 Thid.

13+ SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfardsuppdraget.

13> Arena for Tillvixt och Sweco (2018): Sveriges nya geografi 2018.

136 Skolverket (2021): Lérarprognos 2021. Redovisning av uppdrag att ta fram dterkommande
prognoser dver behovet av forskolldrare och olika lirarkategorier.
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nimligen skolor pd landsbygden och skolor med en mindre gynnsam
elevsammansittning (se dven avsnitt 2.3.3).

Kompetensforsorjningsutmaningen kriver insatser
frdn médnga olika aktorer

I sin ligesbedémning fér 2020, bedémer Skolverket att det under
lang tid varit tydligt att lirarbristen ir en 6desfrga som alla med an-
svar for den svenska skolan méste samlas runt. Enligt myndigheten
behoévs det insatser frin minga aktérer och utifrdn ménga olika per-
spektiv f6r att mota denna utmaning. Alla nivder i styrkedjan méste
ta sitt ansvar: staten pd nationell nivd och varje huvudman p4 lokal
nivd genom strategiska och lingsiktiga insatser. I den samlade be-
démningen framfér Skolverket att regeringen behover sikerstilla ett
strategiskt och lingsiktigt arbete for att sikra lirarforsérjningen.'”’

Myndigheten for yrkeshégskolan (MYH) har haft ett uppdrag att
kartligga yrkeshogskoleutbildningar som svarar mot behov av specia-
listkompetens inom vilfirdssektorn eller mot behov av kompetens
som kan avlasta yrkesgrupper inom vilfirdssektorn. Bland annat har
skolan ingdtt. P4 skolomridet finns i dag inga yrkeshégskoleutbild-
ningar dir innehillet ir reglerat. Men MYH fir minga ansékningar
om att fd bedriva utbildning inom yrkeshogskolan, nigot som visar
att antalet nya yrkesroller 6kar kraftigt inom skolomridet. For att
omhinderta dessa nya yrkesroller som ir tinkta att avlasta lirarna
och renodla lirarrollen, gor MYH bedémningen att det behévs en
nationell struktur {6r yrkesbenimningar och en samlad bild av kvali-
fikationskrav. Dirigenom blir det méjligt att utveckla de utbildningar
som behovs pd olika nivier."

2.5 Forutsattningar for en mer likvardig skola
av hoég kvalitet

Enligt utredningens direktiv ir syftet med ett statligt huvudmanna-
skap eller forstirkt statligt ansvar for skolan att skapa bittre forut-
sittningar f6r en mer likvirdig skola av hog kvalitet. I detta avsnitt

157 Skolverket (2020): Skolverkets ligesbedomning 2020. Rapport 2020:1.

138 Myndigheten for yrkeshdgskolan (2018): Kartliggning av forekomst av yrkeshégskoleutbildningar
som svarar mot behov av specialistkompetens inom vilfirdssektorn eller mot bebov av kompetens for
arbete som bidrar till att avlasta andra yrkesgrupper inom vilfirdssektorn m.m. Dnr MYH 2018/3602.
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beskriver vi vad som kinnetecknar framgéngsrika skolor och verk-
samheter inom komvux, och hur férutsittningarna for framgéngsrik
skolutveckling kan forbittras.

2.5.1 Eleven, undervisningen och ledarskapet star i centrum
pa framgangsrika skolor och verksamheter inom komvux

En faktor som har betydelse f6r kunskapsresultaten ir hur undervis-
ningen organiseras och genomfors. Att forbittra férutsittningarna
for en likvirdig skola av hoég kvalitet handlar dirfér ull stor del om
att forbittra forutsittningarna f6r skolans inre arbete.

Skolforskarna Jarl, Blossing och Andersson uttalar sig om vad
som kan férklara att eleverna pd en del skolor fir bittre resultat in
eleverna pd andra skolor. Utifrin en egen empirisk undersékning
drar de slutsatser dir de jimfér organisation, normer och arbetssitt
pd framgingsrika skolor, det vill siga skolor med en god resultat-
utveckling, med motsvarande pd icke framgéngsrika skolor. Vad som
sannolikt forklarar de kontinuerligt forbittrade elevresultaten pd de
framgdngsrika skolorna sammanfattas i &tta punkter:

e milinriktad ledning

¢ kollektiv organisation av ledningen

o milinriktad ledning p4 férvaltningsnivd

¢ samarbete med fokus pd undervisning

¢ hdoga forvintningar pd eleverna

o kartliggning och uppféljning av elevernas kunskaper

e anpassning av undervisningen

e ldrarledarskap i klassrummet."”’

Sammanfattningsvis ir det eleven, undervisningen och ledarskapet
som stdr 1 centrum pad de framgdngsrika skolorna. Dessa skolor prig-
las av den gemensamma uppfattningen om uppdraget att det dr elever-

nas lirande och resultatet som ir det centrala, liksom av samarbets-
normer, som inbegriper sdvil lirare som rektorer och huvudmin.

159 Jarl, Maria, Blossing, Ulf & Andersson, Klas (2017): Att organisera for skolframgdng. Strate-
gier for en likvirdig skola. Natur och kultur.
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Ledningen beskrivs som méilinriktad, det vill siga att det finns perso-
ner pd skolorna som leder arbetet mot mélen, framfor allt kunskaps-
mélen. Ledarskapet pd skolnivd kan bedrivas antingen av skolledare
eller en stabil lirarkdr. P4 f6rvaltningsnivd kan den mélinriktade led-
ningen forverkligas 1 att rektorer samlas 1 grupp for att féra samtal
om hur det lokala skolférbittringsarbetet kan organiseras.'®

Flera av punkterna stimmer 6verens med 6vergripande faktorer
som kinnetecknar framgingsrika skolor och som visat sig stabila
dver tid, enligt Jan H3kansson och Daniel Sundberg. Effektivt ledar-
skap, fokus pd lirande, positiv skolkultur och héga férvintningar ir
exempel.'!

Nir det giller komvux har Skolinspektionen identifierat ett antal
framgingsfaktorer for arbetet med att erbjuda en flexibel och individ-
anpassad utbildning och undervisning. Det handlar bland annat om
att komvux bér vara en prioriterad friga f6r huvudminnen, och att
det dr viktigt att det finns en tydlig styrning och ledning frin huvud-
min till rektorer och lirare. Det handlar vidare om att det ir viktigt
att utbildningsutbudet ger elever mojlighet att vilja den studieform
och den studietakt som passar dem samt att utbildningen ir sdvil
flexibel som individanpassad.'®

2.5.2  Att tillvarata de professionellas kompetens kan bidra
till okad kvalitet i undervisningen och till att skolan
blir en mer attraktiv arbetsplats

Skolutveckling ir titt férknippad med lirares utveckling, enligt
Hakansson och Sundberg. I likhet med Jarl, Blossing och Andersson,
lyfter de fram lirares kollegiala lirandeprocesser och rektorers ledar-
skap som sirskilt betydelsefulla for skolutveckling. De talar om pro-
fessionellt lirande gemenskaper dir lirare strivar mot engagemang,
ansvarstagande, samarbete och professionalism. I s3dana gemenskaper
analyserar lirarna gemensamt problem relaterade till undervisning
och elevers lirande, och bryter dirmed lirarisoleringen. Rektorernas
ledarskap kan anvindas for att kartligga skolans position, identifiera

10 Thid.

1! H3kansson, Jan & Sundberg, Daniel (2016): Utmirkt skolutveckling. Forskning om skolfér-
béttring och méluppfyllelse.

192 Skolinspektionen (2017): Kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd. — Granskning av
huvudmdns och rektorers arbete for flexibilitet och individanpassning.
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styrkor och svagheter samt paverka kirnan av ldrarnas arbete — under-
visningen och elevernas lirande.'®

Hikansson och Sundberg lyfter vidare vikten av att lirare har kon-
troll 6ver sitt eget lirande. Lirare behdver manéverutrymme nir de
arbetar med utveckling av undervisningspraktiker och forstielsen av
det egna arbetet.

Att tillvarata de professionellas kompetens, och ge dem fértro-
ende att utveckla undervisningen, kan allts3 bidra till 6kad kvalitet i
undervisningen. Respekt for det professionella handlingsutrymmet
och behovet av fokus pd kirnuppdraget, kan ocks3 bidra till att sko-
lan blir en mer attraktiv arbetsplats dir lirare och skolledare vill
arbeta, och arbeta kvar.

2.5.3  Hallbar skolutveckling férutsatter att olika aktérer
pa olika nivaer samverkar i gemensam riktning

Om det ir 1 undervisningen “det hinder”, och det ir lirarnas och
skolledarnas arbete som skapar kvalitet i skolan — vilken roll spelar
di skolsystemets utformning? Har staten nigon betydelse for for-
verkligandet av en skola av hég kvalitet?

Jarl, Blossing och Andersson beskriver statens roll for att stirka
kunskapsutvecklingen i den svenska skolan s3 hir:

Statens roll mdste vara att skapa tydliga ramvillkor som gér det mojligt

for skolans professionella att utveckla en verksamhet som baseras p deras

professionella kunskap om de lokala férutsittningarna och elevernas
lirande.'®*

Forskarna Hikansson och Sundberg talar om skolan som ett kom-
plext system med olika aktérer pa olika nivder. Dessa ska samverka i
gemensam riktning och samtidigt limna utrymme f6r utveckling.
Systemet bestdr alltsd av olika delar som interagerar med varandra.
Forskarna framhéller att de direkta mekanismerna och faktorerna
for att dstadkomma en 6kad méluppfyllelse finns i skol- och under-
visningssituationen, i lirarens méte med eleverna. Samtidigt samspelar
den lokala skolnivin med en rad andra nivder.

163 Hikansson, Jan & Sundberg, Daniel (2016): Utmirkt skolutveckling. Forskning om skolfér-
biittring och maluppfyllelse.

164 Jarl, Maria, Blossing, Ulf & Andersson, Klas (2017): Att organisera for skolframgdng. Strate-
gier for en likvirdig skola, s. 157. Natur och kultur.
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Enligt forskarna ir de olika skolaktdrerna — utbildningspolitiker,
skolledare, lirare, forildrar, elever med flera — bade sjilvstindiga
aktdrer, som reagerar och agerar pd olika férindringar, och samman-
kopplade medaktérer. For att 8stadkomma forindringar 1 elevers
lirande mdste man koppla samman systemets delar pd ett klokt och
effektivt sitt. Statliga eller nationella skolutvecklingssatsningar méste
engagera, involvera och 6vertyga de lokala aktdrerna for att vara fram-
gingsrika.'®

Skolmyndigheterna har identifierat framgingsfaktorer
tor hog kvalitet och likvirdighet i skolvisendet

Hur olika niv3er i styrkedjan kan samverka f6r hogre kvalitet i skolan
dskddliggors 1 en gemensam redovisning frén Skolforskningsinstitu-
tet, Skolinspektionen, Skolverket och Specialpedagogiska skolmyn-
digheten. P4 regeringens uppdrag har myndigheterna identifierat fak-
torer och férutsittningar som ir avgorande for att uppnd hog kvalitet
och likvirdighet 1 skolvisendet och som bedéms vara centrala for
effektiv skolutveckling. I redovisningen fokuserar myndigheterna pa
den lokala styrkedjan, nimligen huvudmannanivdn, rektorsnivdn och
undervisningsnivin. Men myndigheterna framhailler att dven staten
spelar en viktig roll:

Den statliga nivins férméiga till effektiv, konsekvent och stabil styrning
av och stdd till skolsystemet pdverkar hur huvudminnen lyckas med sitt
uppdrag, liksom de férutsittningar som huvudminnen ges f6r exempel-
vis sin kompetensférsérjning. '

Myndigheterna sammanfattar sina slutsatser i tio framgangsfaktorer.
For varje framgdngsfaktor beskrivs viktiga processer pi huvudmanna-
niv4, rektorsnivd och undervisningsniva.

o Tydliggora roll- och ansvarsférdelning samt skapa samsyn kring
uppdrag och mil.

o Skapa ett fortroendefullt klimat mellan och pd alla nivder inom
organisationen.

15 H3kansson, Jan & Sundberg, Daniel (2016): Utmdrkt skolutveckling. Forskning om skolfér-
biittring och méluppfyllelse.

1% Skolforskningsinstitutet, Skolinspektionen, Skolverket och Specialpedagogiska skolmyn-
digheten (2020): Redovisning av uppdrag till skolmyndigheterna om kvalitet och likvirdighet,
s. 18. U2020/00734/S.
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o Verka for ett vilfungerande systematiskt kvalitetsarbete som om-
fattar samtliga verksamheter.

e Verka for ett skolutvecklingsarbete som fokuserar p& undervis-
ningens kvalitet.

¢ Skapa en organisation och kultur som frimjar kompetensbyggande,
kunskap och lirande.

o Arbeta med ett tydligt ledarskap pa alla nivier.

e Arbeta systematiskt och langsiktigt med att sikra kompetensfér-
sorjningen.

o Verka for att alla barns och elevers behov av ledning, stimulans
och stod fingas upp tidigt och tillgodoses.

e Verka for ett systematiskt och uthilligt hilsofrimjande och fore-
byggande arbete som omfattar hela verksamheten.

¢ Genomfoéra en kompensatorisk resursférdelning och andra kom-
pensatoriska insatser for att uppviga skillnader mellan och inom
verksamheter i syfte att frimja likvirdighet.'”

Efter att skolmyndigheterna redovisade ovanstdende framgingsfak-
torer har de fitt i uppdrag av regeringen att, utifrdn det tidigare upp-
draget och myndigheternas tidigare redovisning, arbeta vidare med
insatser for 6kad kvalitet och likvirdighet. Av det nya uppdraget
framgdr att de ska arbeta med forslag till nationella mélsittningar,
delmadl och indikatorer samt framgdngsfaktorer. Uppdraget ska slut-
redovisas senast den 30 april 2023 och delredovisades den 30 april
2022."" Av delredovisningen framgir att Skolverket med stéd av
Skolforskningsinstitutet kommer att géra en genomarbetning av de
tidigare redovisade framgingsfaktorerna.'®” Ovanstiende framgings-
faktorer kan alltsd komma att revideras.

17 Tbid.

168 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska skol-
myndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for ékad kvalitet och likvéirdighet. 2021-09-23.
U2018/02652 (delvis). U2021/03837.

199 Skolverket (2022): Redovisning av nationella mélsittningar samt delredovisning av delmal,
indikatorer, framgdngsfaktorer och analysunderlag. Insatser f6r kad kvalitet och likvirdighet
U2018/02652 (delvis). U2021/03837.

168



SOU 2022:53 Utredningens utgdngspunkter och problembild

2.5.4  Det behévs ett mer sammanhallet system
for att uppna hogre kvalitet

OECD gjorde 2015 bedémningen att skolreformer som Sverige hade
genomfort innebar viktiga steg framit.'”° Som exempel nimnde OECD
karridrstegsreformen som viktig. Men bide OECD och 2015 &rs skol-
kommission menar att fler reformer kommer att krivas om Sverige
ska nd forbittrade kunskapsresultat och stirkt likvirdighet. Bida
kritiserar ocks3 att skolreformerna initierats en och en och utan in-
bérdes sammanhang, systematik och l&ngsiktighet. Bristen pd tydlig-
het, prioriteringar och en évergripande strategi férhindrar, enligt
OECD, de effekter reformerna skulle kunna f3.'”!

Aven forskarna Hikansson och Sundberg betonar vikten av ling-
siktighet och systematik for att skolreformer ska bli effektiva:

Snabba, l6sryckta reformer skapade for att blidka en opinion fir i regel

en rad icke avsedda effekter som 1 sin tur ocks3 riskerar att g6da upp-
givenhet hos dem som ska genomféra dem.'”

I fyra punkter sammanfattar forskarna det som aktuell skolutveck-
lingsforskning lyfter som visentligt f6r att vinda skolresultaten:

o fokus och dter fokus
e investera i kapacitetsbyggande
o langsiktighet och uthéllighet

e systematik.

OECD rekommenderar en sammanhillen reformstrategi

Liksom forskarna Hikansson och Sundberg framhéller OECD och
Skolkommissionen nyckelorden kapacitetsbyggande, lingsiktighet och
systematik 1 sina rekommendationer, férslag och bedémningar.

172 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.

7L OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective. SOU 2017:35 Samling
for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.

172 H3kansson, Jan & Sundberg, Daniel (2016): Utmirkt skolutveckling. Forskning om skolfér-
béittring och méluppfyllelse, s. 258.
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For att kommande reformer ska {8 genomslag bor Sverige, enligt
OECD, genomféra en sammanhéllen reformstrategi som stirker det
svenska skolsystemet och ndr alla skolor och elever. I det ingdr att
klarligga prioriteringar och ansvar och erbjuda stéd och utmaningar
till skolor och huvudmain.'”

Reformstrategin sammanfattas av OECD i tre punkter:

o Skapa férutsittningar for kvalitet med likvirdighet i skolvisen-
dets skolor.

¢ Bygga kapacitet f6r undervisning och lirande genom en ldngsik-
tig humankapitalsstrategi.

e Stirka styrningen av policy och ansvarsutkrivande med fokus pd
forbittringar.

For att stirka likvirdigheten limnar OECD bland annat férslag om
en dversyn av de nuvarande principerna for resursférdelning och
skolval. Humankapitalsstrategin bér bland annat syfta till att 6ka
lirar- och rektorsyrkenas attraktionskraft genom karridrstrukeurer
och kompetensutveckling. Styrningen kan stirkas bland annat genom
att ta fram indikatorer och genom att Skolinspektionens roll utveck-
las mot att bli mer stédjande.'”

Enligt 2015 ars skolkommission bor staten 6ka sitt ansvarstagande
och engagemang f6r skolan

Aven 2015 &rs skolkommission féreslir en sammanhillen reform-
strategi f6r den svenska skolan. Redan 1 delbetinkandet slog kom-
missionen fast att statens ansvarstagande och engagemang i1 skolan
bér 6ka.'” I slutbetinkandet dterkommer Skolkommissionen till detta.
Enligt kommissionen bor statens 6kade ansvar och engagemang gilla
finansiering och resursfordelning, skolhuvudminnens kapacitet, natio-
nell skolutveckling samt lirarnas och rektorernas professionsutveck-

ling och autonomi.”

173 OECD (2015): Improving Schools in Sweden. An OECD Perspective.

174 Tbid.

172 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella mélsittningar och utvecklingsomrdiden for kun-
skap och likvirdighet.

176 SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.
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De olika delarna i reformstrategin behéver, enligt Skolkommis-
sionen, utformas sd att de ir konsistenta och dmsesidigt forstirker
varandra:

e stirkt huvudmannaskap genom statligt stéd och samverkan
e kompetensforsorjning till skolvisendet

e lirares och skolledares professionella utveckling

o kirnuppgifterna undervisning och skolledarskap

e oOkat nationellt ansvar for skolans finansiering

e utredning om gymnasieskolans finansiering, dimensionering och
lokalisering

e en god miljo f6r lirande och utveckling
o aktivt skolval och minskad skolsegregation

e liroplansutveckling och utvirderingssystem.'”

Bland forslagen som giller stirkt huvudmannaskap kan nimnas fér-
slag om en nationell skolmyndighet med nirvaro pa regional nivé f6r
att stirka och stédja huvudminnen. Detta stéd ska bland annat ges 1
resultatdialoger med huvudminnen. Lirares och rektorers profes-
sionella utveckling ska stirkas genom att ett nationellt professions-
program inrittas. Ett 6kat nationellt ansvar f6r skolans finansiering
ska genomforas genom ett villkorat statsbidrag till huvudminnen for
elevhilsa och undervisning, och genom att forutsittningarna for ett
sektorsbidrag till skolan utreds.'”®

Ett okat statligt ansvar {6r skolan ir ett mojligt nista steg

En hel del arbete for att férbittra det svenska skolsystemet ir alltsd
redan pdborjat. Efter att 2015 ars skolkommission limnade sitt slut-
betinkande om en sammanhillen reformstrategi, har regeringen fattat
en rad beslut, tillsatt utredningar och limnat uppdrag till myndig-
heter. Utredningar och myndigheter har i sin tur limnat férslag som

77 Ibid.
178 Tbid.
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nu bereds i Regeringskansliet. Dessa forslag sammanfattas 1 kapitel 3
och beskrivs utforligare 1 bilaga 3.

Sammantaget syftar alla insatser och reformer som initierats till
foljd av OECD:s och 2015 &rs skolkommissions f6rslag, beddmningar
och rekommendationer, till att skapa bittre forutsittningar fér en
mer likvirdig skola av hég kvalitet. Detta syfte ir detsamma som f6r
denna utredning. Utredningens uppdrag kan dirmed ses som nista
steg 1 en redan pdborjad reformstrategi for skolan. Uppdraget ir ocksd
en viktig del 1 att forverkliga den sammanhéllna reformagenda som
ska binda ihop reformerna till en helhet och skapa férutsittningar
for det avgorande motet mellan lirare och elev.

Utredningens direktiv utgdr frin att ett forstatligande eller dkat
statligt ansvar f6r skolan leder till positiva effekter for likvirdighet,
kvalitet, resultat och liraryrkets attraktionskraft. Det kan naturligt-
vis finnas andra limpliga dtgirder som kan vidtas for att {3 sddana
effekter. Exempel pd det skulle kunna vara att utforma nya liro-, kurs-
och dmnesplaner eller indra betygssystemet. Men uppgiften hir ir
att, utifrn direktiven, fokusera pd struktur och styrning dir staten
okar sina befogenheter.
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3 Styrningen av skolsystemet

Ansvaret for den svenska skolan har varierat 6ver tid. Staten har haft
ansvar for vissa delar av skolverksamheten och andra delar har varit
kommunernas ansvar. Men skolan som helhet har aldrig varit helt
statlig eller helt kommunal. Genom férindringen av ansvarsférdel-
ningen i bérjan av 1990-talet, den si kallade kommunaliseringen,
gick den svenska skolan frin att 1 huvudsak vara regelstyrd till att bli
mal- och resultatstyrd. Staten och huvudminnen har ett gemensamt
ansvar for skolan. Kommunerna har flera roller, bide som huvudmin
for skolverksamheten och som hemkommuner {6r de barn, unga och
vuxna som bor i kommunen. Med tiden har staten dock utékat sitt
ansvar. Styrningen av skolan har ocksé férindrats utifrin friskole-
och skolvalsreformerna, vilka enligt flera forskare mojliggjorde en
marknadsanpassning av skolan. Under senare &r har forslag lagts
fram om att ytterligare stirka den statliga styrningen. Sammantaget
betyder det att dagens skola inte ir densamma som den som inférdes
1991. Mycket har hint sedan dess nir det giller styrningen av skolan.
Det ir alltsd 1 detta sammanhang som férutsittningarna f6r en for-
statligad skola eller ett forstirkt statligt ansvar utreds.

I detta kapitel beskriver utredningen skolans nuvarande styr-
system och dess utveckling. Vi gir ocks3 oversiktligt igenom den be-
fintliga styrkedjan och ansvarsfordelningen mellan stat, huvudmin
och den professionella nivin. Dagens styrning, ledning, organisering
och drift pd huvudmanna- och skolnivd férdjupas sedan i kapitel 4
och 5. Dessutom redogér vi 1 detta kapitel f6r skolans nationella styr-
dokument och vem som beslutar om dem.
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3.1 Skolans nuvarande styrsystem och dess utveckling

I detta avsnitt beskriver utredningen skolans nuvarande mil- och
resultatstyrda styrsystem samt dess utveckling frin det tidigare
regelstyrda systemet. Graden av central styrning i skolan har varierat
over tid, nigot som vi ocksa beskriver i avsnittet. Vi tar dven upp den
marknadsanpassning som skett av skolan och gér en beskrivning av
pd vilken nivd det ir limpligt att fatta olika beslut inom skolan.
Dessutom finns en kort genomgang av vad regeringen, andra utred-
ningar, OECD, de fackliga organisationerna samt lirare och skol-
ledare anser behéver goras nir det giller ett starkare statligt ansvar
for skolan. Viavslutar avsnittet med att beskriva vikten av att kombi-
nera ett 6kat statligt ansvar med ett professionellt handlingsutrymme,
det vill siga ett handlingsutrymme for de professionella, frimst lirare
och skolledare, inom skolvisendet.

3.1.1 Dagens skola & mal- och resultatstyrd

Sedan bérjan av 1990-talet har den svenska skolan varit mél- och
resultatstyrd. Mélstyrningen innebir att riksdag och regering styr
skolverksamheten genom att ange nationella mél, som slés fast i lag
och andra férfattningar. Resultatstyrningen innebir att skolans verk-
samhet ska foljas och utvirderas pd olika nivder.'

Begreppet mal- och resultatstyrning har utvecklats med tiden

Regeringen foreslog 1988 1 den s kallade styrpropositionen att sko-
lans styrsystem skulle utvecklas frin regelstyrning till malstyrning
med firre regler och tydligare mal (se vidare bilaga 3). I denna pro-
position anvindes inte begreppet mél- och resultatstyrning, men
regeringen limnade f6rslag om en bittre och mer malmedveten utvir-
dering samt om en effektivare tillsyn av skolornas verksamhet. Enligt
styrpropositionen var kraftigt utékade insatser for utvirdering en
forutsittning for malstyrningen. Detsamma gillde behovet av tillsyn
frin statens sida gentemot det lokala skolvisendet.?

! Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan.
2 Prop. 1988/89:4 Skolans utveckling och styrning.
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Nir regeringen limnade den s kallade ansvarspropositionen 1990
anvindes begreppet en mél- och resultatorienterad styrning. Men in-
tentionerna med mal- och resultatstyrningen var desamma som 1 styr-
propositionen: staten skulle styra skolverksamheten genom att ange
nationella mil, och skolans verksamhet skulle f6ljas och utvirderas.’

Det mal- och resultatstyrda styrsystemet ligger ansvar
pa bade nationell och lokal niva

Utifrin de ramar som riksdagen och regeringen ligger fast ansvarar
kommuner och andra huvudmin for att genomfora verksamheten.
Huvudminnen har dirmed stor frihet att besluta om hur skolan ska
organiseras s att de nationella milen uppnés. I huvudminnens ansvar
ingdr ocksd att f6lja upp och utvirdera verksamheten. Denna upp-
foljning och utvirdering ska ge underlag s& att huvudminnen kan
bedéma vilka &tgirder de behdver vidta for att uppritthilla natio-
nella mél och férbittra skolans resultat. Aven p4 statlig niv4 ska riks-
dag, regering och myndigheter f6lja upp och utvirdera de nationella
mélen. Dirmed kan riksdagen och regeringen bilda sig en uppfatt-
ning om skolans resultat.*

Genom det mél- och resultatstyrda styrsystemet har staten och
huvudminnen ett gemensamt ansvar {6r skolan, och skolvisendet ir
bade centralt och lokalt styrt. Staten ska garantera en likvirdig ut-
bildning 6ver landet och en grundliggande rittssikerhet f6r elever
och férildrar. Styrningen pa lokal nivd méjliggér medborgarinfly-
tande och anpassning till lokala férutsittningar.’

3.1.2 Tidigare var skolan regelstyrd

Fore kommunaliseringen 1991 var skolan i huvudsak regelstyrd. D&
fanns det omfattande bestimmelser som styrde bland annat organi-
sation, tjinstetillsittning, resursférdelning och timférdelning.® Som
exempel kan nimnas att den skolférordning som upphivdes fore
kommunaliseringen innehdll flera kapitel med bestimmelser om skol-

? Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan.
* Prop. 1988/89:4 Skolans utveckling och styrning.
> Ibid.

¢ SOU 2014:5 Staten far inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
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ledare och lirare.” I dag innehéller skolférordningen ett fital sidana
bestimmelser.® Fér att illustrera storleksordningen: ordet lirare nimns
dver 700 ginger 1 skolférordningen fére kommunaliseringen medan
det finns med ungefir 20 ginger i den nuvarande férordningen.
Styrpropositionen innehdll som sagt forslag pa en dverging frin
regelstyrning till malstyrning. Regeringen ville se firre regler och
tydligare mal. Men en total avreglering av skolvisendet ansigs varken
mojlig eller 6nskvird. Regeringen menade att viss regelstyrning skulle
kvarstd vad gillde till exempel grundliggande bestimmelser om skol-
plikt, om skolverksamhetens omfattning, om lirartjinster, om skol-
ledning, om elevers och forildrars ritt till information och inflytande
samt om elevernas rittssikerhet.” Siledes finns i det mélstyrda systemet
jven inslag av regelstyrning. P4 samma sitt fanns det inslag av malstyr-
ning fére kommunaliseringen, bland annat genom mal i liroplanerna.

3.1.3  Graden av central styrning av skolan har varierat

Graden av central styrning av skolan har varierat 6ver tid. Detta be-
skrivs oversiktligt nedan och fordjupas 1 bilaga 3.

Mellan- och efterkrigstiden priglades av en foérhallandevis stark
central styrning

Under mellankrigstiden skedde en centraliseringsprocess av skolan
och efterkrigstiden priglades ocksd av en férhéllandevis stark central
styrning, dven om en strivan mot decentralisering pdborjades. Ambi-
tionen var att gora utbildningen geografiske tillginglig for alla, hoja
utbildningsnivin oavsett social bakgrund samt féra samman olika ut-
bildningar — férindringar som krivde en ganska stark statlig styrning."

7 Skolférordningen (1971:235). Den version som anvints tridde i kraft den 1 juli 1990 och upp-
hivdes den 1 januari 1991.

8 Skolférordningen (2011:185), dndrad t.o.m. SFS 2021:192.

? Prop. 1988/89:4 Skolans utveckling och styrning.

10 Ibid.
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P3 1970-talet inleddes en decentralisering som ledde fram
till kommunaliseringen 1991

Under 1970-talet pdborjades ett reformarbete som byggde pd decen-
tralisering och avreglering. Det fortsatte under 1980-talet och ledde
till att kommunaliseringen genomférdes fullt ut 1991.

Nir utredningen talar om kommunaliseringen menar vi att den
priglades av flera av de reformer som genomférdes i bérjan av 1990-
talet (se punktlistan nedan). Dessa reformer kom att samverka och
dirfor anser vi att de bor innefattas i begreppet kommunaliseringen,
dven om det ir en vid tolkning.

e En omfattande decentralisering av skolverksamheten.

e En avreglering dir antalet nationella regler som styrde skolan
minskade kraftigt.

e Ett nytt styrsystem dir mil- och resultatstyrning ersatte regel-
styrning.

e Ett odelat kommunalt arbetsgivaransvar for all skolpersonal.

o Ett reformerat statsbidragssystem dir kommunerna sjilva beslutade
hur resurserna skulle férdelas mellan olika delar av skolvisendet.

¢ Ennedliggning av Skoléverstyrelsen och linsskolnimnderna och
ett inrittande av den nya myndigheten Skolverket.

Motiven f6r kommunaliseringen var att riksdag och regering dels
ville komma till ritta med den bristande effektiviteten och kvaliteten
inom skolan, dels ville anvinda resurserna bittre. Man ansdg att
staten hade svirt att styra ett omfattande vilfirdssystem. Kritik rik-
tades mot den offentliga sektorn f6r att den var byrakratisk, ineffek-
tiv och alltfér detaljstyrd. Dirfor ville riksdag och regering flytta
besluten nirmare verksamheten och f3 ett 6kat lokalt ansvar. Aven
lirarna skulle ges en storre pedagogisk frihet 1 sitt arbete. Ett annat
motiv f6r kommunaliseringen var att 6ka elev- och férildrainflytandet."

Trots strivan mot decentralisering och 6kat lokalt ansvar i och
med kommunaliseringen poingterade bide riksdag och regering att
utbildningens likvirdighet éver landet inte fick dventyras.'” Likvir-
digheten skulle garanteras genom att staten behéll vissa styrmedel

"'SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
12 Prop. 1990/91:18 Ansvaret fér skolan.
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som tydliga liroplaner, lirarutbildningen, fortbildning for lirare, be-
horighetsregler for och meritvirdering av lirare, ekonomisk styr-
ning i form av ett sirskilt sektorsbidrag till skolan samt nationell
uppféljning och utvirdering."

Decentraliseringen gick lingre dn det forst var tinkt

Efter kommunaliseringen, 1 valet 1991, blev det regeringsskifte. Poli-
tiken fick dirmed delvis en ny inriktning och man littade p4 flera av
de statliga styrmedlen. Avsikten med det var att stirka det kommu-
nala sjilvbestimmandet och individers valfrihet, effektivisera verk-
samheten samt skapa ett flexibelt system som kunde anpassas till
samhillets snabba férindringstakt. Detta innebar att flera av de styr-
medel som skulle garantera likvirdigheten 1 skolsystemet efter kom-
munaliseringen férindrades och 1 vissa fall avvecklades.

Regeringsskiftet ledde ocks3 till en forindrad syn pa fristdende
skolor. Nu betonades elevers och forildrars ritt att onska skola. Fri-
skolereformen och skolvalet medférde en snabb 6kning av antalet
fristdende skolor. Med friskolereformen f6ljde bland annat en 6kad
valfrihet, konkurrens mellan skolor och en enhetlig elevpeng. Det
hir var en stor reform som innebar nya och férindrade styrmekanis-
mer. And3 féregicks friskolereformen inte av nigon mer omfattande
offentlig utredning, vilket gor att det saknas utférliga konsekvens-
beskrivningar. Dessutom var det f6rst 1dngt senare som skollagen an-
passades utifrdn de nya férutsittningarna.

I slutet av 1990-talet borjade staten dterta ansvar

I slutet av 1990-talet inleddes en period dir staten tog ett allt storre
ansvar for skolvisendet. Det statliga ansvarstagandet har sedan 6kat
ytterligare och staten har successivt stirkt sin styrning av skolvisen-
det, bland annat genom riktade statsbidrag till skolvisendet. Moti-
ven for en 6kad statlig styrning dr bland annat strivan efter 6kad
nationell likvirdighet, hogre kvalitet, storre tydlighet, férbittrade re-
sultat, en betoning av skolans kunskapsuppdrag samt férhojd status
och attraktivitet for liraryrket.

1 Riksdagens protokoll 1989/90:42.
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Resultatstyrningen har f6rstirkts

Samtidigt som staten dkat sitt ansvar for skolan frén slutet av 1990-
talet har ocksa styrsystemet med mal- och resultatstyrning succes-
sivt overgdtt till att mer handla om resultatstyrning.'* Denna utveck-
ling handlade bland annat om stérre krav pd uppféljning pd lokal
nivd, okad statlig tillsyn och en ny skollag. De krav staten vid denna
tid stillde pd kommunerna att f6lja upp och utvirdera elevernas mél-
uppfyllelse och skolans kvalitet fick genomslag i de lokala skolplanerna,
som upprittades pd kommunal niva. Institutet for arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) har studerat skolplanerna
och konstaterat att de direkt efter kommunaliseringen nistan helt
saknade skrivningar om resultatuppféljning. Men mot slutet av 1990-
talet kom kommunerna alltmer att ta upp elevernas kunskapsutveck-
ling samt uppf6ljning och utvirdering av verksamheten 1 sina skol-
planer.”

Milstyrning och resultatstyrning ir olika till sin karaktir. M3l-
styrningen ir mindre precis medan resultatstyrningen har en hogre
grad av precision eftersom den handlar om uppféljning och utvir-
dering av resultat. Genom att resultatuppféljningen fokuserar p det
konkreta och mitbara skapar den ibland en ny form av detaljstyrning."

Det visar sig att en alltfor ldngtgiende resultatstyrning, mitning
och kontroll kan f& negativa konsekvenser for verksamheten. Dels
riskerar lirarna att {8 igna oproportionerligt mycket tid &t dokumen-
tation och administration, vilket tar tid frin undervisningen. Dels
riskerar det att bli fokus pa formalia snarare dn pd kvalitet s3 att mer
svirmitta, men betydelsefulla, aspekter av utbildningen far std till-
baka for det enkelt mitbara. Over tid har granskande aktiviteter blivit
allt viktigare som styrredskap, och inom skolans omrdde utgor olika
typer av granskningar en central del av styrningen."” Det svenska
skolsystemet har hogst grad av statlig tillsyn och kontroll jimfért
med Danmark, Finland och Norge, enligt Utredningen om skolans
kommunalisering."*

' Jarl, Maria (2012): Skolan och det kommunala huvudmannaskapet. Gleerups.

> Holmlund, Helena m.fl. (2014): Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och
likvérdighet i svensk skola. Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU). Rapport 2014:25.

16 Skolverket (1999): Hur styr vi mot en bra skola? Om skola och kommun i samverkan.

"7 Carlbaum, Sara m.fl. (2014): Skolinspektion som styrning. Utbildning & Demokrati 2014,
vol. 23, nr 1, s. 5-20.

'8 SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
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Aven om resultatstyrningen har forstirkts frin slutet av 1990-
talet anser IFAU att den svenska skolan fortfarande saknar bra resul-
tatmdtt. Det idr svirt att mita effekter pd skolresultat nir det inte
finns objektiva mitt for elevernas prestationer. I det svenska skol-
systemet sitts betyg av lirarna och nationella prov bedéms lokalt i
respektive skola. Enligt IFAU skulle mdtten som exempel bli mer
objektiva genom externt eller centralt rittade prov samt ndgon form
av normering pd skolnivd. Avsaknaden av bra resultatmitt indikerar
att mil- och resultatstyrningen behover fortsitta utvecklas menar
IFAU."” Till detta kan liggas att Sverige saknar en nationell kun-
skapsutvirdering f6r att f6lja elevers kunskapsutveckling 6ver tid.
I stillet fir det svenska skolsystemet forlita sig pd de internationella
studierna, som Pisa och Timss.

I september 2021 fick Skolverket, Skolinspektionen, Specialpeda-
gogiska skolmyndigheten och Skolforskningsinstitutet ett uppdrag
om insatser fér 6kad kvalitet och likvirdighet.” Detta nya uppdrag
byggde pa ett tidigare uppdrag som skolmyndigheterna redovisade
redan i september 2020.” En del av det nya uppdraget handlar om att
Skolverket ska ta fram delmdl och indikatorer f6r upptéljning och
analys av huvudminnens verksamhet och resultaten av verksam-
heten. Delmélen och indikatorerna ska vara ett verktyg fér huvud-
minnen i deras systematiska kvalitetsarbete. De ska utgora en del 1
ett nationellt kvalitetssystem som ocksd bestdr av kvalitetsdialoger
mellan stat och huvudman. Infér varje dialog med en huvudman ska
Skolverket och Specialpedagogiska skolmyndigheten ta fram ett ana-
lysunderlag. I det sammanstills huvudmannens resultat 1 férhillande
till delmdl och indikatorer. Analysunderlaget utgdr utgdngspunkt
for dialogen och ger vigledning om vad den behéver fokusera pa.”

Skolverket har ocksd pd regeringens uppdrag limnat férslag om
hur ett system med central rittning av nationella prov skulle kunna

Y Holmlund, Helena m.fl. (2014): Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och
likvérdighet i svensk skola. Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU). Rapport 2014:25.

2 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska skol-
myndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for ékad kvalitet och likvirdighet. 2021-09-23.
U2018/02652 (delvis). U2021/03837.

! Skolforskningsinstitutet, Skolinspektionen, Skolverket och Specialpedagogiska skolmyn-
digheten (2020): Redovisning av uppdrag till skolmyndigheterna om kvalitet och likvirdighet.
Dnr Skolfi 2020/14, Skolinspektionen 2020:2331, Skolverket 2020:545, SPSM 1 STY 2020/306.
22 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska skol-
myndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for dkad kvalitet och likvirdighet. 2021-09-23.
U2018/02652 (delvis). U2021/03837.
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se ut.” Dessutom har myndigheten undersékt méjligheten att an-
vinda de nationella proven fér normering av betygen.**

3.1.4  Skolvdasendet har marknadsanpassats

Ett av motiven bakom den decentralisering och avreglering som
gjordes infér och 1 samband med kommunaliseringen var att effek-
tivisera skolverksamheten. Under 1980-talet borjade ocksa krav stil-
las p4 ett effektivare ledarskap, och olika managementideologier fick
okat genomslag. Skolor forvintades vara organisationer som andra
som kunde hantera sina egna processer — till exempel ekonomi, pla-
nering och information — och kunna konkurrera med andra skolor.
Dessutom fanns farhdgor om férsimrade kommunala finanser, och
den offentliga sektorns omfattning borjade ses som en ekonomisk
belastning. Det hir ledde till att den kommunala férvaltningen om-
organiserades och att frigan om att ligga ut olika verksamheter pd
entreprenad aktualiserades.”

Under 1990-talet handlade diskussionen om den offentliga sektorns
utveckling mycket om konkurrens, valfrihet och marknadsanpassning.
Detta hade sin grund i en dvergripande forestillning om att den
offentliga sektorn skulle organiseras i enlighet med en marknads-
logik fér det privata niringslivet: new public management (NPM).*
NPM handlar om en éverging frin offentligt mot privat. Hir ingdr
bland annat ett ifrigasittande av det offentliga dtagandet, nya drifts-
former som bolag och stiftelser, 6kade privata inslag i finansiering
och produktion av offentliga tjinster samt import av styrmetoder,
begrepp och personer i ledande stillning frin den privata sektorn.”’
Inom NPM ryms sdvil en marknadsaspekt som en management-
aspekt. Marknadsaspekten omfattar privatisering, konkurrens, entre-
prenad samt att skapa reella mojligheter fo6r medborgarna att vilja
mellan offentliga och privata aktdrer. Managementaspekten handlar

3 Skolverket (2022): Redovisning av uppdrag om att inféra central rittning av nationella prov.
2022-02-14. Dnr 2021:1559.

2 Skolverket (2020): Likvérdiga betyg och meritvirden. Ett kunskapsunderlag om modeller for att
framja betygens och meritvirdenas likvirdighet. Rapport 2020:7.

 Jarl, Maria (2012): Skolan och det kommunala huvudmannaskapet. Gleerups.

26 Tbid.

¥ Molander, Per (2017): Dags for omprévning — en ESO-rapport om styrning av offentlig verk-
sambet. Rapport till Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi 2017:1.
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i stillet om att organisera férvaltningar utifrin det privata nirings-
livets ledarskapsfilosofi och att orientera verksamheterna mot resultat.”®

De politiska reformer som mojliggjorde en ldngtgdende marknads-
anpassning av skolan, det vill siga frimst etableringen av fristdende
skolor, skolvalet och att ersittningen f6ljer eleven, beslutades och
genomfordes huvudsakligen efter kommunaliseringen.”” Dessa refor-
mer beskrivs 1 kapitel 4. I ett internationellt perspektiv har marknads-
anpassningen 1 den svenska skolan varit ovanligt lingtgiende. Sam-
mantaget har utvecklingen inneburit att det svenska skolsystemet ir
starkt priglat av olika typer av marknadsinslag. Denna utveckling har
varit bdde snabbare och mer pétaglig in i minga andra OECD-linder.*®

Hela den offentliga verksamheten har genomgatt
en marknadsanpassning

Det ir inte bara skolan som har marknadsanpassats utan hela den
offentliga verksamheten. En grupp forskare har beskrivit utvecklingen
inom sex centrala vilfirdsomriden, diribland skolan. I rapporten
konstateras att konkurrensutsittningen inte ser ut att ha gett de en-
tydiga vinster som ménga hade férvintat sig vad giller hogre effek-
tivitet och kvalitet. Rapporten lyfter fram tva férklaringar till detta.
For det forsta dr de offentliga verksamheterna inga riktiga markna-
der utan kan karaktiriseras som s3 kallade kvasimarknader. Det inne-
bir att konsumenternas makt dr begrinsad 1 och med att efterfrigan
1 hog grad bestims av den offentliga budgeten. Det offentliga regle-
rar ocksd — i varierande grad — utbudet av utférare. Alla aktdrer pd
dessa kvasimarknader ir inte heller vinstdrivande, vilket kan forsvaga
deras reaktion pd ekonomiska incitament. For det andra ir vilfirds-
yjinster en alldeles sirskild typ av tjinster eftersom de ir komplexa
och férenade med starka samhillsintressen. Dessutom ir ett val inom
vilfirdssektorn 1 mdnga fall svirare att &terkalla, 1 férhillande till val
inom andra sektorer.”!

8 Jarl, Maria (2012): Skolan och det kommunala huvudmannaskapet. Gleerups.

» Ibid.

3% Carlbaum, Sara m.fl. (2014): Skolinspektion som styrning. Utbildning & Demokrati 2014,
vol. 23, nr 1, s. 5-20.

3! Hartman, Laura (red.) (2011): Konkurrensens konsekvenser. Vad hinder med svensk vilfird?

SN forlag.

184



SOU 2022:53 Styrningen av skolsystemet

Vidare konstaterar forskarna i rapporten att marknaderna for de
vilfirdsomriden som beskrivits — férskola, skola, ungdoms- och miss-
brukarvdrd, arbetsmarknadspolitik, hilso- och sjukvird samt insatser
for dldre och funktionshindrade — inte ir firdigutformade. Féljande
aspekter lyfts fram foér den fortsatta utvecklingen:

e Det ir viktigt att hitta ritt balans 1 graden av reglering. Regler be-
hévs och samtidigt ska man vara f6rsiktig med att reglera for hért.
Innovationer f6ds inte pd hirt reglerade marknader, men inte heller
med automatik pd oreglerade marknader.

¢ Det behover finnas en relevant och kvalitativ tillsyn och kontroll,
ndgot som ir avgorande for att garantera en hog ligstanivd som ser
till att oseridsa aktorer slds ut frin marknaden si fort som méjligt.

o Uppféljning och utvirdering ir centrala delar i verksamheten.”

3.1.5  Ett starkare statligt ansvar foresprakas

Trots det 6kade inslaget av statlig styrning frdn 1990-talets slut och
framdt finns uppfattningen att detta inte ricker utan att skolan, eller
delar av skolverksamheten, bor omfattas av ett starkare statligt an-
svar. Detta motiveras bland annat av att det offentliga ansvaret for
utbildningssystemet behéver ligga p8 ritt nivd for att nationella in-
tressen knutna till utbildning ska kunna tillgodoses p3 ett bra sitt.”
Frigan om ett starkare statligt ansvar har fitt en storre legitimitet 1
det offentliga samtalet om skolan. En férklaring till det ir just att den
statliga styrningen har 6kat inom minga omrdden de senaste iren.’*

Forslag har limnats frén bdde regeringen och olika utredningar
om att 6ka det statliga ansvarstagandet fér skolan. Aven OECD har
varit inne pd detta. Ofta tar f6rslagen sig tvd huvudsakliga uttryck:
dels ett 6kat statligt ansvar f6r skolans finansiering, dels en statlig
nirvaro pd regional nivd for att kunna stédja huvudminnen.” De
fackliga organisationerna, liksom lirare och skolledare, har ocks3 ut-
tryckt behov av ett okat statligt ansvarstagande.

32 Tbid.

33 Molander, Per (2017): Dags for omprévning — en ESO-rapport om styrning av offentlig verk-
sambet. Rapport till Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi 2017:1.

3* Jarl, Maria; Kornhall, Per & Wahlstrém, Ninni (2020): Tre rapporter om skolan. Bakgrunds-
rapport till Jamlikbetskommissionen.

3 Tbid.
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Innan vi kort beskriver vad regeringen och andra utredningar
siger om behovet av ett starkare statligt ansvar ges en kort bakgrund
om pd vilken nivd beslut om skolan enligt forskningen bist fattas och
en internationell utblick om hur det ser ut 1 olika skolsystem.

Vissa beslut om skolan fattas bist pa central niva, andra lokalt

En viktig utgdngspunkt i diskussionen om en statlig skola handlar
om vilka beslut som bor fattas centralt respektive lokalt. I en rapport
frin Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvir-
dering (IFAU) sammanfattas kunskapsliget inom detta omride. En-
ligt rapporten fattas vissa typer av beslut bittre nira eleven, men det
finns tydliga argument for att dvergripande systembeslut bist fattas
pa nationell niv3.*

I skolans virld, precis som 1 andra verksamheter, finns sddant som
kriver en viss skala for att det ska vara lont att bygga upp och inve-
stera 1. Sidana stordriftsfordelar giller till exempel

¢ administrativa stédfunktioner

o utveckling av styrdokument

e uppfdljnings- och utvirderingssystem
¢ liromedelsutveckling

¢ en fungerande lirarutbildning

e utveckling av pedagogiska verktyg.

Samtidigt behover det finnas en balans mellan lokala initiativ och
samhillsintresse. Om en skola som exempel framgangsrikt utvecklar
sina undervisningsmetoder kan dessa spridas och gynna andra sko-
lor. En férutsittning for att utveckling ska kunna ske ir att ex-
perimenterande och lokala initiativ ir méjliga, och att skolorna har
ndgot att vinna pd att utveckla sin verksamhet. Om den som satsar
resurser pi att utveckla nya metoder inte sjilv kan dra nytta av hela
virdet av denna utveckling begrinsas viljan att satsa. I samhillets in-
tresse ligger bdde att skolutveckling kommer till stdnd och att goda

¢ Holmlund, Helena m.fl. (2014): Decentralisering, skolval och fristiende skolor: resultat och
likvirdighet i svensk skola. Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU). Rapport 2014:25.
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undervisningsmetoder sprids. Men enstaka skolor och huvudmiin kan
ha ett svagt intresse av att satsa resurser pd att savil sprida som investera
i utveckling i en utstrickning som ir samhillsekonomiskt effektiv.”

Ett argument for decentralisering ir att lokala beslutsfattare har
en storre forstdelse for och kunskap om barnens behov samt om
skolornas villkor och kapacitet. De vet ocksa vilken skola som bist
moter den lokala efterfrigan. Dirmed har de lokala beslutsfattarna
storre mojligheter att anpassa skolans resurser, organisation och peda-
gogik till detta. Ett annat argument ir att lokalt beslutsfattande 6kar
medborgarnas delaktighet och engagemang, méjlighet att ha kon-
troll 6ver verksamheten samt férutsittningar att utkriva ansvar.”

Nir det giller argument for centralisering handlar ett om natio-
nell likvirdighet. Andra bygger ofta pd att kunskapen och kapaci-
teten att styra och folja upp skolan kan vara begrinsad lokalt. Ett
skil till detta dr de stordriftsfordelar som beskrivits ovan. Ett annat
argument ir att lokala beslutsfattare, precis som individer, kommer
att fatta beslut som bortser frin en del av de samhillsintressen som
finns p4 nationell niva.”

I praktiken kombinerar skolsystem ofta centraliserat och decent-
raliserat beslutsfattande. Sammanfattningsvis konstaterar IFAU i
sin rapport att det finns starka argument for att staten ska ta ett stort
ansvar for barns utbildning. Vissa funktioner i skolvisendet behover
vara gemensamt utformade och styrda pa nationell niva.*

En internationell utblick om pa vilken nivd beslut fattas i olika skolsystem

OECD har studerat pd vilka nivder beslut fattas 1 38 olika linders
skolsystem vad giller utbildning motsvarande det svenska hégstadiet.
Nivéindelningen ir f6ljande:

¢ nationell nivi"

e regional nivi¥

e kommunal nivi®

e skolnivi.

37 Ibid.

38 Ibid.

3 Ibid.

0 Ibid.

* Central or state level.

2 Regional or sub-regional level.
+ Local level.
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Besluten som ingdr 1 OECD:s undersékning ir grupperade 1 fyra
omriden:

1. undervisningens organisering som innehiller beslut om skolval,
gruppindelning inom en skola och undervisningstid

2. resurshantering som innehiller beslut om férdelning och anvind-
ning av resurser for lirare och rektorer

3. planering och strukturer som innehdller beslut om utformning och
val av studieprogram, val av imnen samt inneh2ll 1 imnena

4. personaladministration som innehiller beslut om anstillning och
uppsigning, uppgifter och villkor samt [énesittning for lirare och
rektorer.

Av alla undersokta beslut fattas 34 procent pd skolniva, 34 procent
pa nationell nivd, 13 procent pd kommunal nivd och 5 procent pd
regional nivd. I vissa linder tas beslut pd flera nivder, vilket utgér
resterande 14 procent av besluten.*

Sverige ligger pd OECD-snittet vad giller graden av centraliserat
och decentraliserat beslutsfattande. Hir ir beslutsfattandet mer jimnt
tordelat mellan nationell nivi, kommunal nivi och skolnivi. Mot-
svarande giller f6r vira grannlinder Danmark och Norge.*

Beslut som ror undervisningens organisering fattas 1 de flesta av
linderna huvudsakligen pd skolnivd. Gillande skolval fattas beslut pd
kommunal nivi eller skolnivi, och férildrarna har nistan alltid en val-
mojlighet. Gruppindelningen inom en skola avgérs 1 nirmare 90 pro-
cent av fallen pd skolnivd. Undervisningstiden diremot faststills
nationellt eller inom ramen for ett nationellt regelverk.*

De flesta besluten om resurshantering tas pA kommunal nivd eller
skolnivi. Aven om staten beslutar om resursférdelning i nirmare
hilften av linderna ir resursanvindningen for lirare och rektorer inom
skolorna och deras kompetensutveckling ofta en friga f6r kommun-
eller skolnivan.”

“ OECD (2018): Education at a Glance 2018. OECD indicators.
“ Ibid.
# Tbid.
* Ibid.
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Nir det giller beslut som ror planering och strukturer fattas de
oftast nationellt. I de fall besluten tas pd kommun- eller skolnivd
omfattas de nistan alltid av ett hogre ramverk.*

Beslut om personaladministration fattas pd olika nivder i olika
linder. De frigor som oftast hanteras pd skolnivd ir anstillning, upp-
signing samt uppgifter och villkor for lirare och rektorer. Lonesitt-
ning diremot ligger 1 fler dn hilften av linderna pd nationell niva.*

S4 hir siger andra om vad mer som behdver goras nir det giller
ett 6kat statligt ansvarstagande for skolan

Hir beskriver vi kortfattat vad regeringen, andra utredningar, OECD,
de fackliga organisationerna samt lirare och skolledare siger om be-
hovet av ett starkare statligt ansvar. Detta utvecklas sedan i bilaga 3
dir det finns en utforligare beskrivning av reformer som har fore-
slagits, pdborjats och genomforts for att stirka det statliga ansvaret.
De omriden dir staten anses behova forstirka sitt ansvar mer in
1 dag dr, som tidigare nimnts, framfér allt skolans finansiering och
skolmyndigheternas nirvaro pd regional nivd. Men idven 1 frigor om
bland annat ett nationellt kvalitetssystem och kvalitetsdialoger, ett
nationellt professionsprogram, skolval samt planering och dimensio-
nering av gymnasial utbildning finns férslag om 6kad statlig styrning.

Nir det giller skolans finansiering pekade Skolkommissionen pd
att finansieringen behdver utredas vidare, utifrdn miniminivder for
undervisning och elevhilsa, eller utifrdn ett sektorsbidrag till sko-
lan.”® Utredningen om en mer likvirdig skola var ocksa inne pj ett
sektorsbidrag med socioekonomisk viktning och ett avdrag i bidragen
till enskilda huvudmin, eftersom de inte har samma ansvar som kom-
munerna har.”' Regeringen har sedan lagt fram en proposition om
avdrag i bidragen till enskilda huvudmin, men den avslogs av riks-
dagen.? Aven Jimlikhetskommissionen ville se ett sektorsbidrag med
resursforstirkningar till skolor med mindre gynnsamma férutsitt-

* Ibid.

# Tbid.

0 SOU 2016:38 Samling for skolan. Nationella mélsittningar och utvecklingsomrdden for kun-
skap och likvirdighet. SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och lik-
vdrdighet.

> SOU 2020:28 En mer likvdrdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
52 Prop. 2021/22:161 Okad likvérdighet for skolbuvudmiin. Bet. 2021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.
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ningar.”> OECD har ocks3 rekommenderat Sverige att se éver skolans
finansiering.”

Att skolmyndigheterna ska {3 en 6kad nirvaro pd regional nivd
har lett till att Skolverket inrittar regionala kontor. Detta har fore-
slagits av bland annat Skolkommissionen, Utredningen om en mer
likvirdig skola, Jimlikhetskommissionen och OECD. Regeringen
har fattat beslut om att med start 2022 pabérja inrittandet av sddana
kontor. Hosten 2022 dppnades de férsta regionala kontoren och hela
processen beriknas vara firdig 2024. Kopplat till regionaliseringen
foljer ocksd att Skolverket ska utveckla ett nationellt kvalitetssystem
och, tillsammans med Specialpedagogiska skolmyndigheten, genom-
fora kvalitetsdialoger med huvudminnen.”

Ett nationellt professionsprogram var ocksd en frdga som Skol-
kommissionen tog upp. Sedan behandlades frigan av Utredningen
om en bittre skola genom mer attraktiva skolprofessioner® och av
Utbildningsdepartementet i en promemoria.” Skolverket har dven
haft ett uppdrag att férbereda professionsprogrammet™ och fick i
juni 2022 ytterligare ett uppdrag om att inféra programmet.” I juni 2022
beslutade regeringen ocks& om att inom Skolverket inritta Ridet for
professioner i skolvisendet.*” Regeringen limnade dessutom i juni 2022
forslag om lagstiftning vad giller det nationella professionsprogram-

*' Nir detta betinkande gick i tryck hade riksdagen dnnu inte
tagit stillning till lagf6rslagen.

>3 SOU 2020:46 En gemensam angeligenhet.

3 OECD (2015): Improving Schools in Sweden: An OECD Perspective. OECD (2019): OECD
Economic Surveys: Sweden 2019.

5 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska skol-
myndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for ékad kvalitet och likvéirdighet. 2021-09-23.
U2018/02652 (delvis). U2021/03837.

¢ SOU 2018:17 Med undervisningsskicklighet i centrum — ett ramverk for lirares och rektorers
professionella urveckling.

37 Utbildningsdepartementet (2021): Professionsprogram for rektorer, lidrare och forskollirare.
2021-07-29. U2021/03373.

% Regleringsbrev for budgetiret 2021 avseende Statens skolverk. 2020-12-17. U2018/01224
(delvis). U2020/05328. U2020/06608 (delvis). Skolverket (2022): Insatser for fortsatta forbere-
delser av de framtida professionsprogrammen. Redovisning av regeringsuppdrag. 2022-03-09.
Dnr 2022:309.

% Regeringen (2022): Uppdrag om ett nationellt professionsprogram. Regeringsbeslut 2022-06-09.
U2018/01224 (delvis). U2020/00908 (delvis). U2020/02156 (delvis). U2021/00754 (delvis).
U2021/03373 (delvis). U2022/02319.

6932 a § férordningen (2015:1047) med instruktion f6r Statens skolverk.

¢! Lagrddsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, lirare och forskollarare. Stockholm
den 30 juni 2022.

190



SOU 2022:53 Styrningen av skolsystemet

Vad giller skolvalet limnade Skolkommissionen flera férslag om
antagning, elevsammansittning och skolval, bland annat om ett ge-
mensamt antagningssystem for grundskolan. Utredningen om en mer
likvirdig skola foreslog ocksd ett nationellt skolvalssystem, liksom
Jamlikhetskommissionen. Aven OECD har i sina rekommendationer
till Sverige varit inne pd frigan om skolvalet. Dessutom limnade Ut-
redningen om en mer likvirdig skola férslag om allsidig social sam-
mansittning och urvalsgrunder. Regeringen har direfter lagt fram en
proposition med bland annat férslag till urvalsgrunder, men dven den
avslogs av riksdagen med ett undantag. Riksdagen sade ja till en del
av regeringens forslag som handlade om urvalsgrunder for resurs-
skolor.® T juni 2022 gav regeringen sedan Skolverket 1 uppdrag att
foresld ett gemensamt skolvalssystem fér forskoleklass, grundskola
och grundsirskola med utgdngspunkt 1 nuvarande principer fér ur-
val. Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2023.”

Utredningen om planering och dimensionering av komvux och
gymnasieskola foreslog ocksd en gemensam antagningsorganisation,
men inte pd nationell nivd utan mellan kommuner som samverkar
med varandra.* Detta forslag togs dock inte vidare av regeringen i
den proposition som féljde pd utredningen. I propositionen ingick
diremot andra férslag som bland annat handlade om att utbudet av
utbildning ska beslutas med hinsyn till sdvil ungdomarnas och de
vuxnas efterfrigan som arbetsmarknadens behov samt att kommuner
ska samverka med varandrai frigor som rér planering, dimensionering
och erbjudande av utbildning inom gymnasieskolan och fér yrkes-
utbildning inom kommunal vuxenutbildning (komvux) p& gymnasial
nivi. Propositionen réstades igenom i riksdagen i juni 2022.°

De fackliga organisationerna — Lirarforbundet, Lirarnas Riksfér-
bund och Sveriges Skolledarférbund — liksom lirare och skolledare
har ocksd uttryckt behov av ett 6kat statligt ansvarstagande for skolan,
ndgot som beskrivs nedan. Dessa fackliga organisationer har beslutat
att frdn den 1 januari 2023 omorganisera sig till tvd nya férbund:
Sveriges Lirare och Sveriges Skolledare.

62 Prop. 2021/22:158 Ett mer likvirdigt skolval. Bet. 2021/22:UbU33, rskr. 2021/22:406.

% Regeringen (2022): Uppdrag om ett gemensamt skolvalssystem. 2022-06-30. U2022/02561.
¢ SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
utbildning.

% Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning fér béttre kompetensforsorining.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.
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Lérarforbundet

Hosten 2020 tog Lirarforbundet stillning for att staten bér ha ett
huvudansvar fér skolan. Tidigare har férbundet inte drivit kravet pa
att dverféra huvudansvaret for skolan till staten. Nu menar de att det
sannolikt &r omdjligt att kunna finansiera skolvisendet framéver utan
omfattande statlig medverkan. Skolans finansiering ir, enligt Lirar-
forbundet, det som frimst talar for ett okat statligt ansvarstagande.
Foérbundet vill ha ett statligt sektorsanslag till skola och utbildning.*

Utover finansieringen nimner Lirarférbundet att staten behéver
ansvara for okad likvirdighet mellan skolor, lirarférsorjning samt
yrkes- och kompetensutveckling.*’

Lérarnas Riksforbund

Lirarnas Riksforbund (LR) har sedan 2008 ett kongressbeslut om
att forbundet ska arbeta for ett kat statligt ansvarstagande for
skolan.®® Under 2020-2021 har LR vid flera tillfillen uttalat sig om
vad de anser ingdr i detta. Syftet ir att hoja elevernas resultat, stirka
likvirdigheten och forbittra liraryrkets attraktivitet. LR menar att
en ny ansvarsfoérdelning ger lirarna bittre forutsittningar att ansvara
fér och genomféra undervisningen samt att rektorerna kommer att
kunna vara mer fokuserade p4 det pedagogiska ledarskapet.”

Enligt LR bor det goras en skattevixling mellan stat och kommun
sd att staten tar ver undervisningskostnaden f6r grundskolan respek-
tive gymnasieskolan via ett samlat bidrag for vardera skolformen. Det

¢ Dagens Nybeter 2020-08-26: DN Debatt. ”Nu kriver vi att staten tar huvudansvaret fér skolan”.
www.dn.se/debatt/nu-kraver-vi-att-staten-tar-huvudansvaret-for-skolan/ (himtad 2022-02-15).
¢ Ibid.
68 Lirarnas Riksférbund (2008): Vi will ha virldens bista skola — En kartliggning av lirares,
fordldrars och elevers syn pd olika skolfrdgor.
% Lirarnas Riksférbund 2020-05-14: Lirarna kriver statlig skola. Bebovs ett helbetsgrepp.
www.lr.se/opinion--debatt/debattartiklar/2020/2020-05-14-lararna-kraver-statlig-skola
(hdmtad 2022-02-15). Lirarnas Riksférbund 2021-05-11: Modellen fér en mer likvérdig skola.
Vi vill ha ett modernt statligt buoudmannaskap for de skolor som i dag dir kommunala.
www.lr.se/opinion--debatt/sa-tycker-lararnas-riksforbund/den-svenska-skolan-maste-bli-
mer-likvardig/modellen-for-mer-likvardig-skola- (himtad 2022-02-15). Lirarnas Riksfér-
bund 2020-12-09: Dirfor behover Sverige en biittre skolorganisation. Ett tydligare uppdrag och
okad fribet for lirarna gor yrket mer attraktivt. www.lr.se/opinion--debatt/sa-tycker-lararnas-
riksforbund/den-svenska-skolan-maste-bli-mer-likvardig/darfor-behover-sverige-en-battre-
skolorganisation (himtad 2022-02-15). Lirarnas Riksférbund 2020-11-24: En likvirdig skola
krévver att staten tar ver ansvaret. Ligg undan politiska sirintressen for att stirka likvirdigheten.
www.lr.se/opinion--debatt/debattartiklar/2020/2020-11-24-en-likvardig-skola-kraver-att-
staten-tar-over-ansvaret (himtad 2022-02-15).
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statliga ansvaret for finansiering och férdelning av resurser bér,
enligt forbundet, dven gilla fristiende skolor. Resurserna bor viktas
beroende pd socioekonomiska faktorer och resursanvindningen
regleras si att pengarna verkligen gir till det de ir avsedda for.”
Arbetsgivaransvaret for lirare och rektorer bor ocksd éverféras
till staten, menar LR. Vidare anser férbundet att de skolor som i dag
ir kommunala behéver bli mer sjilvstindiga genom att lirare och
rektorer direkt ska ansvara for verksamheten i skolan, utan omvigen
via kommunens politiker och tjinstepersoner. Dessutom behéver
staten ta det fulla ansvaret for lirares och rektorers fortbildning.”
Enligt LR bor staten inritta regionala skolkontor som bland annat
skoter den praktiska resursférdelningen till skolorna, dimensioner-
ingen av skolenheter och gymnasieprogram, organisationen och upp-
handlingen av lirares och rektorers fortbildning samt inspektionen.
I den modell som férbundet férordar har kommunerna en fortsatt
viktig roll vad giller exempelvis lokaler, skolmiltider och skolskjuts.”

Sveriges Skolledarforbund

Sveriges Skolledarférbund angav 2019 att de vilkomnar forslag om
okat statligt ansvar f6r skolan 1 samband med den formulering som
fanns i januariavtalet.” Enligt férbundet dr det bra att staten tar ett
stdrre ansvar for finansieringen av skolan. Férbundet ir positiva till
att det finns en 6verenskommelse om att ta fram ett beslutsunderlag
for forstatligande av skolan.”

I november 2020 uttalade sig Sveriges Skolledarférbund tillsam-
mans med Lirarnas Riksférbund och Saco om att en likvirdig skola
kriver att staten tar dver ansvaret. Den modell som foresprikades
var att staten skulle ta 6ver huvudmannaskapet for skolan, vilket skulle
innefatta hela finansieringen av skolans kirnuppdrag (det vill siga de
kostnader som relaterar till undervisningen), det fulla ansvaret for
lirares och rektorers fortbildning samt arbetsgivaransvaret for lirare

70 Ibid.

7! Tbid.

72 Ibid.

73 Utkast till sakpolitisk éverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Libera-
lerna och Milj6partiet de gréna.

7* Sveriges Skolledarférbund 2019-01-11: Skolledarna véilkomnar férslag om ékat statligt ansvar
for skolan.
www.skolledarna.se/Om-forbundet/Nyheter-press/Nyhetsarkiv/20192/2019/skolledarna-
valkomnar-forslag-om-okat-statligt-ansvar-for-skolan/ (himtad 2022-02-15).
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och rektorer 1 skolor som 1 dag ir kommunala. Dessutom angavs att
en forutsittning for statligt ansvar for skolan ir att det finns statlig
nirvaro genom regionala skolmyndigheter.”

Ldrare och skolledare

Ar 2021 gjordes en undersékning om lirares syn p4 ett antal skol-
politiska frigor.” Bland annat handlade frigorna om lirarnas syn pi
statens ansvar fér skolan. En majoritet av de tillfrigade lirarna, unge-
fir sju av tio, anser att staten bor ta dver finansieringen respektive
arbetsgivaransvaret fér grund- och gymnasieskolan.”

Aven skolledare har sedan tidigare uttryckt att de vill att staten tar
storre ansvar for skolan. I enkitsvar frin nirmare 3 000 skolledare
2014 svarar nistan nio av tio att de vill att staten ska ta ett strre ansvar
for att garantera resurser till elevernas utbildning.”® Det hir bekriftas
1 en undersékning som Lirarfoérbundet Skolledare gjorde 2021. Dir
uppger sju av tio skolledare i kommunal verksamhet att de anser att

staten behover ta 6ver finansieringen av grundskolan och gymnasie-
skolan.”

3.1.6  Det ar viktigt att kombinera ett 6kat statligt ansvar
med ett professionellt handlingsutrymme

Samtidigt som det pagér en diskussion om ett starkare statligt ansvar
for skolan finns en risk att en storre detaljstyrning kan leda till ett
minskat handlingsutrymme f6r de professionella och en 6kad admi-
nistrativ borda.

7> Géteborgs-Posten 2020-11-24: Debatt. “En likvirdig skola kriver att staten tar éver ansvaret”.
www.gp.se/debatt/en-likvirdig-skola-kriver-att-staten-tar-6ver-ansvaret-1.37523722
(himtad 2022-02-15).

76 Undersokningen riktades till ett representativt urval av landets samtliga lirare, sdvil med-
lemmar i Lirarnas Riksférbund och Lirarférbundet som oorganiserade. Totalt genomférdes
1 306 enkitintervjuer. Undersdkningen genomférdes av PEM Research och hade en svars-
frekvens pd 46 procent.

77 Lirarnas Riksférbund (2021): En ny facklig organisering av Sveriges lirare och skolledare.
Analys och forslag fran Organisationsutredningen.

78 Dagens Nyheter 2014-12-27: DN Debatt. ”Skolledarna vill att staten tar stdrre ansvar fér skolan”.
www.dn.se/debatt/skolledarna-vill-att-staten-tar-storre-ansvar-for-skolan/ (himtad 2022-02-15).
7 Dagens Sambiille 2022-01-26: Debatt. ”Skolledare: Staten méste ta ver finansieringen av skolan”.
www.dagenssamhalle.se/opinion/debatt/skolledare-staten-maste-ta-over-finansieringen-av-
skolan/ (himtad 2022-02-15).
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Ett professionellt inflytande var en viktig del i 6vergdngen frén
ett regelstyrt till ett mélstyrt skolsystem 1 borjan av 1990-talet. En-
ligt regeringen krivde 6vergdngen att skolan skulle bli en mer pro-
fessionell organisation dir lirare och rektorer gavs ett 6kat ansvar
for maluppfyllelsen.® Ett stérre lokalt ansvarstagande betonades och
det var regeringens dvertygelse att kraften 1 skolans utveckling skulle
sokas 1 klassrummen och 1 den enskilda skolan. Lirarnas och rekto-
rernas erfarenheter och professionalism skulle tas tillvara, och goda
exempel skulle spridas mellan skolorna."

Aven om intentionen frin regeringens hill var att 6ka det pro-
fessionella handlingsutrymmet fanns en oro frén lirarna att deras
individuella frihet i yrket skulle minska.” Utredningen om skolans
kommunalisering menade att kommunaliseringen pd flera sitt har
forsimrat lirarnas arbetssituation, bland annat vad giller 6kad extern
kontroll, mindre egendisponerad arbetstid, minskat inflytande éver
val av fortbildning samt 6kade krav pd administration och dokumen-
tation. Inte heller fick lirarna tillrickligt med tid och utbildning fér
att kunna hantera férindringen. Dirmed blev det, enligt utredningen,
svart for lirarprofessionen att tillvarata det 6kade handlingsutrymme
som kommunaliseringen medférde.” Andra har hivdat att utgingen
av kommunaliseringen blev att professionens handlingsutrymme 1
allminhet férsvagades.* Se vidare bilaga 3.

Den avreglering som skedde 1 och med kommunaliseringen 1991
innebir att lirares arbete styrs av regler pd ett mindre detaljerat sitt
in tidigare. A ena sidan m&jliggdr det ett dkat handlingsutrymme for
lirarna i vissa frigor. A andra sidan har lirarna inte lingre ett tydligt
regelverk att luta sig mot 1 hanteringen av specifika frigor, vilket kan
forsitta dem 1 olika virdekonflikter. I dag ir lirarrollen siledes mer
komplex in den var fére kommunaliseringen. Kravet pd myndighets-
utdvning, till exempel betygssittning, finns kvar, men nu ska lirarna
dven mer sjilvstindigt hantera de virdekonflikter som kan uppstd
nir regelverket dr mindre tydligt. Dessutom, genom att skolor agerar
pa en marknad, forvintas lirarna ocksd medverka 1 att marknadsféra

80 Prop. 1988/89:4 Skolans utveckling och styrning.

81 Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan.

82 Ringarp, Johanna (2011): Professionens problematik. Lirarkdrens kommunalisering och vil-
fardsstatens forvandling. Géteborg/Stockholm. Makadam férlag.

8 SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.

% Ringarp, Johanna (2011): Professionens problematik. Lirarkdrens kommunalisering och vil-
fardsstatens forvandling. Goteborg/Stockholm. Makadam férlag.
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sin skola.*”” Via de externa kontakter som utredningen har haft, bland
annat i form av arbetstagarrepresentanter, har det framkommit att
lirare inte alltid upplever en motsittning mellan regelstyrning och
professionellt handlingsutrymme. Tvirtom kan viss typ av regelstyr-
ning, till exempel av undervisningstid, timplaner, gruppstorlekar, liro-
medel och lokaler, utgéra viktiga ramfaktorer som skapar nédvindiga
forutsittningar f6r lirarnas yrkesutévning.

Kommunaliseringen skulle dven ge rektorerna ett 6kat professio-
nellt handlingsutrymme. Men det blev, enligt Utredningen om skolans
kommunalisering, snarare huvudminnen in rektorerna som évertog
den roll som staten tidigare haft i det regelstyrda systemet. I och med
att den 6kade lokala friheten inte sillan stannade pd kommunal skol-
politisk niva och férvaltningsnivd paverkades skolornas vardagsarbete
i begrinsad omfattning.*

Exempel pd kommunala initiativ var att vissa kommuner inritt-
ande kommunala m3l utéver, och ibland 1 strid mot, de nationella
mélen.” Kommunernas skolplaner innehéll ofta mél f6r undervis-
ningens innehill och inriktning, ndgot som gav dem karaktiren av
kommunala liroplaner. Dirmed framstod det som att politikerna
hade beslutanderitt i professionella frigor, vilket inte varit avsikten.*®
Denna styrning av innehdllet och undervisningen frin kommunerna
inkriktade pd den professionella styrningen. Efter kommunaliseringen
har nya statliga styrprinciper tillkommit, bland annat gillande valfri-
het och konkurrens. Ocks8 dessa har paverkat lirares och rektorers
handlingsutrymme (se avsnitt 5.1.5).

3.2 Styrkedjan och ansvarsférdelningen
mellan nationell och lokal niva

I detta avsnitt beskriver utredningen 6versiktligt statens och huvud-
minnens gemensamma ansvar f6r skolan. Vi gdr ocksd igenom sko-
lans styrkedja.

% Jarl, Maria & Pierre, Jon (red.) (2018): Skolan som politisk organisation. Gleerups.

8 SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.

87 Ibid.

8 Skolverket (1993): Bilden av skolan 1993 — fordjupad anslagsframstillning 1994/95-1996/97.
Rapport nr 32.
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3.2.1 Staten och huvudmannen
har ett gemensamt ansvar for skolan

Styrningen av skolvisendet i dag innebir att riksdag och regering har
ett 6vergripande nationellt ansvar f6r resultat och utveckling. Staten
anger nationella mél och riktlinjer som ska garantera att utbildningen
1 landet blir likvirdig och héller en hég kvalitet.

Staten och huvudminnen har ett gemensamt ansvar f6r skolan.
Kommunerna har dubbla roller, bdde som hemkommun fér de barn,
ungdomar och vuxna som bor i kommunen och som huvudman fér
de kommunala skolorna och komvux. I hemkommunansvaret ingdr
att se till att utbildning erbjuds.” Huvudminnen i sin tur, sdvil de
kommunala som de enskilda, ansvarar for att utbildningen genomférs
i enlighet med bestimmelserna i skollagen och andra férfattningar,”
och ska utse skolchefer som kan bitrida i detta arbete.” T huvud-
minnens ansvar ingdr bland annat att systematiskt och kontinuerligt
planera, félja upp och utveckla utbildningen.”

Skollagen riktar sig till tre lokala ansvarsnivier inom skolvisen-
det: huvudminnen, rektorerna och lirarna. Styrningen pa lokal nivd
beskrivs dversiktligt 1 detta kapitel (avsnitt 3.4) och férdjupas sedan
1 kapitel 4.

Ansvaret for skolan har alltid varit delat mellan stat och kommun

Som tidigare nimnts har ansvaret for den svenska skolan varierat
dver tid med ett statligt ansvar {or vissa delar av skolverksamheten
och ett kommunalt ansvar fér andra delar. Over tid har ansvaret
ocksa forskjutits 1 olika riktningar. Men skolan som helhet har aldrig
varit helt statlig eller helt kommunal. Liroverken var en statlig skol-
form, men med ett forhdllandevis 13gt elevantal 1 jimforelse med
dvriga samtida skolformer. Andra skolformer och verksamheter har
bérjat som privata initiativ eller via studieférbund, till exempel fri-
tidshemmet och vuxenutbildningen och sedan successivt blivit en
del av det offentliga skolsystemet med okat statligt inflytande. Som
helhet har ansvaret f6r skolan delats mellan stat och kommun samt

% Se t.ex. 10 kap. 24 § skollagen (2010:800).
% 2 kap. 8 § skollagen.

12 kap. 8 a § skollagen.

%2 4 kap. 3 § skollagen.
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initialt dven av kyrkan. Fér vissa utbildningar har dven landstingen
(numera regionerna) haft ett huvudansvar. Se vidare bilaga 3.

Det delade ansvaret kan upplevas som otydligt

Det delade ansvaret f6r skolan har benimnts som otydligt, bland annat
av Jimlikhetskommissionen. Styrdokument skapas pd nationell niv3,
men ansvaret for utférandet ligger hos de kommunala och enskilda
huvudminnen. Politiskt utkrivs ansvaret till 6vervigande del pd natio-
nell nivd, samtidigt som denna nivd har begrinsat inflytande 6ver vad
som sker i skolan.”

3.2.2 Skolans styrkedja speglar ett delat ansvar
och en dubbel styrning

Det delade ansvaret for skolan mellan nationell och lokal nivi brukar
beskrivas som en styrkedja, se figur 3.1.

Figur 3.1 Skolans styrkedja
Ett delat ansvar mellan nationell och lokal niva

Nationell niva Lokal niva

Riksdag Skol-

Regering  myndigheter ~ uvudman Rektor Larare

Ett utmirkande drag i styrkedjan ir den s kallade dubbla statliga
styrningen. Den ena statliga styrningen riktar sig mot huvudminnen
som ska ge skolorna férutsittningar att uppnd de nationella méilen.
Den andra statliga styrningen gr forbi huvudminnen och direkt till
rektorerna och lirarna, som ska utforma verksamheten si att eleverna
far forutsittningar att uppnd styrdokumentens krav.”

% SOU 2020:46 En gemensam angeligenbet.
% Skolverket (2011): Kommunalt huvudmannaskap i praktiken. Rapport 362.
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Ibland kan denna dubbla styrning medféra mélkonflikter. Exem-
pel pd sddana ir att rektorer, forvaltningschefer och kommunpolitiker
tolkar skollagen olika eller att huvudminnens valméjligheter och moj-
ligheter att styra skolverksamheten minskar.”

3.3 Styrning pa nationell niva

I detta avsnitt beskriver utredningen styrningen pa nationell nivd och
de styrmedel staten f6rfogar dver.

3.3.1 Pa nationell niva styr staten skolvdasendet
via skolmyndigheterna

Styrningen av statsférvaltningen bygger pd delegering frin reger-
ingen till myndigheterna. Regeringen formulerar uppgifter till myn-
digheterna och foljer upp deras resultat, men det ir myndigheterna
sjilva som ansvarar f6r att genomfora verksamheten. Denna om-
fattande delegering har till viss del tvingats fram av den offentliga
sektorns tillvixt och 6kade komplexitet. Men att delegera ansvar och
befogenheter till myndigheterna ses ocksd som ett sitt att 3stad-
komma en mer effektiv férvaltning.”

I dag finns fem skolmyndigheter med olika typer av uppgifter och
ansvar for skolvisendet: Skolverket, Skolinspektionen, Specialpedago-
giska skolmyndigheten, Sameskolstyrelsen och Skolforskningsinsti-
tutet. Deras uppgifter, organisation och styrning beskrivs 1 kapitel 8.

3.3.2  Staten forfogar 6ver vissa styrmedel

I statens styrning av huvudmin, rektorer och lirare finns olika for-
mer av styrmedel. Ibland gors 1 styrningslitteraturen en indelning 1
tre olika sitt att styra: juridisk, ekonomisk och ideologisk styrning.”
Alla tre sitten anvinds inom skolans omrade. Ett visst styrmedel, till
exempel ett styrdokument, kan ingd i flera av styrformerna.” Nedan
beskrivs de olika sitten att styra. Vi dterkommer i avsnitt 3.5 med en

% Statskontoret (2016): Statens styrning av kommunerna. 2016:24.

% Statskontoret (2016): Utvecklad styrning — om sammanhdllning och tillit i forvaltningen. 2016:26.
°7 Benimningarna pd de tre sitten att styra kan variera.

% Jarl, Maria & Pierre, Jon (red.) (2018): Skolan som politisk organisation. Gleerups.
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utforligare beskrivning av skolans nationella styrdokument, som ut-
gor delar 1 sdvil den juridiska som den ideologiska styrningen.

Juridisk styrning

Den juridiska styrningen sker med hyilp av lagar, férordningar, fore-
skrifter och allminna rid, det som i skolans virld brukar kallas natio-
nella styrdokument. Utéver dessa styrdokument riknas tillsyn in 1
den juridiska styrningen.”

Ekonomisk styrning

Ekonomisk styrning handlar om att styra genom att 6ka eller minska
ekonomiska resurser. Med hjilp av till exempel riktade bidrag kan
staten stimulera och stddja de verksamheter man vill satsa p3.'” Den
ekonomiska styrningen av skolan behandlas 1 kapitel 6.

Ideologisk styrning

Ideologisk styrning ir mer indirekt dn den juridiska och ekonomiska
styrningen. De nationella styrdokumenten utgor 1 den ideologiska
styrningen ett verktyg for staten att paverka innehéllet i verksam-
heten, snarare dn att fungera som tydliga rittsregler som i den juri-
diska styrningen. Ett exempel ir liroplanerna som huvudsakligen
svarar mot ideologisk styrning, dven om de 1 juridisk mening ir f6r-
ordningar. Andra verktyg f6r statlig ideologisk styrning inom skol-
visendet ir lirarutbildning, rektorsutbildning, fortbildning och liro-
medelskontroll."!

Olika nationellt initierade utvirderingar har blivit ett viktigare
inslag i den ideologiska styrningen. Via det som utvirderas kan kom-
muner och skolor styras till att fokusera extra mycket pd dessa om-
riden.'®

? Tbid.

19 Thid.
1% Tbid.
192 Thid.
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3.3.3  Statens styrning har blivit mer omfattande och detaljerad

Statens styrning av kommunerna har 6kat éver tid. Detta giller inte
minst pa skolans omrdde. Nir Statskontoret 2016 analyserade statens
styrning av kommunerna konstaterade myndigheten att statens styr-
ning av skolan bide blivit mer omfattande och mer detaljerad.'”

Statlig reglering styr 1 stor utstrickning kommunernas arbete
med att bedriva, organisera och finansiera skolverksamheten. Stats-
kontoret kunde ocks3 se att styrningen blivit mer detaljerad, bade i
form av en mer omfattande skollagstiftning och genom ett 6kat antal
foreskrifter frin Skolverket. Dessutom hade staten genom sina myn-
digheter Skolverket och Skolinspektionen blivit mer aktivt styrande,
bide 1 kommunerna och pd skolnivi. Statens styrning hade 6kat ge-
nom fler riktade statsbidrag och genom fler insatser frin Skolverket.
Tillsynen hade intensifierats och Skolinspektionen hade fitt utékade
sanktionsméjligheter.

Tillfrdgade kommuner ansdg att regleringen var omfattande, men
samtidigt ocksd gav god vigledning f6r att nd méilen for verksam-
heten. Men regelverket var inte anpassat till kommunernas varie-
rande forutsittningar och sirskilt mindre kommuner hade svért att
tillimpa det 1 alla delar. De riktade statsbidragen forsvirade kommu-
nernas planering och var administrativt krivande att hantera.'™ Att
de riktade statsbidragen ir svira att hantera f6r kommuner har ocksé
framforts av bland annat Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och
Riksrevisionen.'®

3.4 Styrning pa lokal niva

I detta avsnitt beskriver utredningen styrningen pd lokal nivd — via
kommuner i deras roll som bide huvudmin och hemkommuner, via
enskilda huvudmin och via de professionella. Vi beskriver ocksi
principen om kommunal sjilvstyrelse.

19 Statskontoret (2016): Statens styrning av kommunerna. (2016:24).

19 Tbid.

19 Riksrevisionen (2014): Specialdestinerade statsbidrag. — Ett sitt att styra mot en mer likvirdig
skola. RiR 2014:25; Sveriges kommuner och landsting (2016) Farre och mer effektiva riktade
statsbidrag till kommuner, landsting och regioner. 2016-04-20, irendenr 16/022375.
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3.4.1 Pa lokal niva har kommunerna det 6vergripande
ansvaret for skolan

Kommunerna har flera roller i styrningen av skolan. Skollagen slar
fast att kommunerna dr huvudmain f6r férskola, férskoleklass, grund-
skola, grundsirskola,'® gymnasieskola, gymnasiesirskola,'” komvux
och fritidshem.'”® Som huvudman har kommunen ansvar fér att ut-
bildningen 1 de kommunala férskolorna och skolorna samt i komvux
lever upp till kraven i skolans férfattningar.'®

Men kommunerna har ocks3 ett annat och mer évergripande an-
svar for skolan som foljer av att de ir hemkommuner fér de barn och
vuxna som bor i kommunen. Som hemkommun ir kommunen an-
svarig for att utbildning kommer till stind."® Hemkommunen har
ansvar for att det enligt regelverket finns tillging ull platser 1 férskola
och skola fér barn och elever i kommunen. Det dr ocksd kommunerna
som fordelar resurser till skolan, bdde till den egna verksamheten
och till de enskilda huvudminnen."' Hemkommunen beslutar ocksa
bland annat om mottagande i grundsirskola och gymnasiesirskola,
om tilliggsbelopp och om skolskjuts samt har det évergripande an-
svaret for skolpliktsbevakningen.'

Dirutover ir kommunen ocksd ligeskommun for eventuella fri-
stdende skolor som ir beligna i kommunen.'"’

3.4.2 Skolan dr kommunernas storsta verksamhet

Fér kommunerna ir skolan den volymmissigt storsta verksamheten.
Ar 2020 uppgick kommunernas totala kostnader till drygt 715 miljar-
der kronor. Av dessa utgjorde kostnaderna fér pedagogisk verksam-
het drygt 310 miljarder kronor (d& ir dven férskolan inriknad trots
att den inte ingdr i utredningens uppdrag). Den andra stora kostnads-
posten —vird och omsorg — uppgick till drygt 272 miljarder kronor."*

1% Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola.

' Den 2 juli 2023 byter gymnasiesirskolan namn till anpassad gymnasieskola.

108 2 kap. 2 § skollagen.

19 Thid.

10 Se t.ex. 10 kap. 24 §.

" Se t.ex. 2 kap. 8 b § och 10 kap. 37-39 §8.

"2 Se t.ex. 7 kap. 5 §, 10 kap. 39 och 32 §§ samt 7 kap. skollagen.

'3 Se t.ex. 10 kap. 41 § skollagen.

114 SCB: Rékenskapssammandrag for kommuner och regioner. Kostnader per verksambetsomrdde for
kommuner dr 2016-2020.
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Av samtliga anstillda 1 kommunal verksamhet 1 november 2020
fanns 44 procent inom skolvisendet och 32 procent inom vérd och
omsorg.'"”

Kommunernas organisation ir delvis reglerad 1 kommunallagen.
Dir framgar bland annat vilka funktioner och kompetenser som ska
finnas, och vilket ansvar respektive del av kommunens organisation
har. Men inom dessa ramar har kommunerna stor frihet att sjilva

vilja hur de organiserar sin verksamhet (se vidare avsnitt 5.1).'"

3.4.3  Principen om kommunal sjalvstyrelse ger kommunerna
en stor handlingsfrihet

Kommuner och regioner har alltsd en stor handlingsfrihet gentemot
staten. Detta kallas f6r kommunal sjilvstyrelse. Begreppet tillkom i
samband med 1862 &rs kommunalférordningar och ir sedan 1974
grundlagsfist 1 regeringsformen. Dir anges att

Den svenska folkstyrelsen bygger pi fri dsiktsbildning och p4 allmin

och lika rostritt. Den forverkligas genom ett representativt och parla-
mentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse.!”

Vidare framgdr av regeringsformen att kommunerna hanterar lokala
och regionala frigor av allmint intresse pd den kommunala sjilvstyrel-
sens grund."® En inskrinkning i sjilvstyrelsen bér, enligt regerings-
formen, inte gi lingre in nédvindigt.'” Bestimmelsen om inskrink-
ning infordes den 1 januari 2011. Den innebir att det ska goras en
proportionalitetsbedémning av forslag till ny lagstiftning som kan
komma att inskrinka den kommunala sjilvstyrelsen.'*

Aven i kommunallagen finns en hinvisning till den kommunala

sjilvstyrelsen:
Kommuner och regioner skdter pi demokratins och den kommunala

sjilvstyrelsens grund de angeligenheter som anges i denna lag eller annan
forfattning.!?!

15 Sveriges Kommuner och Regioner (2021): Personalen i vilfidrden. Personalstatistik for kom-
muner och regioner 2020.

116 3 kap. kommunallagen (2017:725).

71 kap. 1 § regeringsformen.

18 14 kap. 2 § regeringsformen.

914 kap. 3 § regeringsformen.

120 Statskontoret (2011): Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet. 2011:17.

121 1 kap. 2 § kommunallagen.
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Den kommunala sjilvstyrelsen motiveras
av demokrati- och effektivitetsvirden

Ett motiv fér den kommunala sjilvstyrelsen ir att den har demo-
kratiska virden. Genom sjilvstyrelsen sker beslutsfattandet nira
medborgarna, som ges mojlighet till inflytande 6ver verksamheten
och till ansvarsutkrivande med avseende pd den genomférda poli-
tiken. For att de demokratiska virdena ska forverkligas krivs ocksd
att medborgarna ser ett decentraliserat beslutsfattande som menings-
fullt. De uppgifter som kommuner och regioner ansvarar for méiste
dirfor ha en reell och uppenbar betydelse f6r medborgarna. Det
mdste dven finnas ett utrymme f6r kommuner och regioner att sjilv-
stindigt fatta beslut. Om ett sddant handlingsutrymme saknas for-
lorar den kommunala demokratin sitt innehdll. Av den anledningen
miste kommunal sjilvstyrelse 8 innebira viss variation mellan olika
kommuner. Den avgorande frigan for riksdag och regering blir att
avgora hur stora lokala och regionala variationer 1 l6sningar och re-
sultat som kan accepteras inom olika verksamhetsomrdden.'*

Ett annat motiv fér kommunal sjilvstyrelse ir olika effektivitets-
virden. Sjilvstyrelsen ger forutsittningar f6r 6kad flexibilitet och
bittre anpassningsférméga utifrdn olika behov av offentliga dtgirder.
Detta brukar vara sirskilt giltigt nir det giller att organisera och be-
manna verksamheter, behov som ofta ir littare att bedéma lokalt
eller regionalt. Resursanvindningen kan ocks3 bli effektivare om man
1 kommunerna kan anvinda befintliga resurser for att genomféra
statliga beslut, 1 stillet f6r att bygga upp en ny statlig organisation.
Andra effektivitetsvirden handlar om mingfald — att flera aktorer
provar att 16sa likartade problem — och variation — att kunna anpassa
verksamheten till lokala férutsittningar.'?

Den kommunala sjilvstyrelsen dr inte obegrinsad

Den kommunala sjilvstyrelsen ir inte obegrinsad. Inom vissa om-
riden viger nationella krav pd en enhetlig reglering tyngre in sjilv-
styrelsen. Ett sddant omrade ir skolvisendet dir staten styr genom
att sitta upp nationella mal fér att skolan ska vara likvirdig.'**

122 Statskontoret (2011): Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet. 2011:17.
12 Tbid.
124SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
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En kritik mot sjilvstyrelsen ir att den kan leda till skillnader
mellan olika delar av landet och till bristande likvirdighet. Lokalt
fattade beslut kan ocksd gd emot nationellt stillda ambitioner och
maélsittningar. Dessutom kan det pa lokal niva vara svirt att uppritt-
hilla den kvalificerade sakkunskap som ett alltmer komplext regel-
verk kriver. Det finns dven stordriftsférdelar vad giller till exempel
administration och upphandling, nigot som ofta lyfts fram som for-
delar med en mer central styrning.'”’

Statens styrning av kommuner och regioner har 6kat
i omfattning och detaljeringsgrad

Statskontoret presenterade 2019 en analys av utvecklingen av den
statliga styrningen av kommuner och regioner.'”® Analysen visar att
den statliga styrningen har 6kat i omfattning och detaljeringsgrad
under senare dr och nu ir mycket omfattande och detaljerad. Frimst
giller detta den ekonomiska styrningen via de riktade statsbidragen.
Men ocksd kunskapsstyrningen via olika typer av stddinsatser och
statens styrning med mal och inriktningsdokument har 6kat kraftigt.
Aven regelstyrningen har blivit mer detaljerad och fitt ett 6kat inslag av
rittstillimpning, vilket har skirpt kraven pd kommuner och regioner.'”’

Utvecklingen mot ett 6kat inslag av rittstillimpning brukar kallas
juridifiering, ndgot som den kommunala verksamheten har genom-
gdtt under de senaste decennierna (se dven avsnitt 5.1.5). Alltmer
omfattande lagar, valfrihet, marknadsanpassning, konkurrens mellan
skolor, ritten for enskilda att fora fram klagomal och utkriva ansvar
samt kraftfullare verktyg for tillsynsmyndigheter leder till att verk-
samhetens utférande frimst blir en friga om hur lagar och andra be-
stimmelser ska tillimpas.'” Utredningen kan konstatera att denna
juridifiering inte var avsedd nir mél- och resultatstyrningen inférdes
och nir skolan avreglerades 1 samband med kommunaliseringen.
Forskaren Caroline Runesdotter menar att avregleringen av skolan
och inférandet av skolvalet byggde pd att skolan skulle styras genom

12 Tbid.

126 Statskontoret (2019): Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting — en
analys. 2019:2.

177 Statskontoret anvinder begreppen regelstyrning, ekonomisk styrning, kontrollstyrning, kun-
skapsstyrning, styrning med mél och inriktningsdokument, organisationsstyrning samt informell
styrning for det som i avsnitt 3.3.2 betecknas juridisk, ekonomisk och ideologisk styrning.

128 Statskontoret (2019): Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting — en
analys. 2019:2.
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elevers och virdnadshavares val och konkurrens mellan skolor, och

att
avr

juridifieringen kan ses som ett férsok att komma till ritta med

egleringens avigsidor.'”’

Den statliga styrningen stricker sig i dag langt in i kommunernas
ga styrning g1ldaglang

och regionernas verksamheter. Ofta pdverkar den inte bara vad kom-
muner och regioner ska gora utan ocksd hur de bor gora det. Enligt

Sta

tskontoret fir den ckade statliga styrningen bdde énskade och

oonskade konsekvenser:

Utifrin mingden statlig styrning och dokumentationskrav som
foljer av lagstiftning, statsbidrag, tillsyn och kunskapsstyrning
kan det vara svirt f6r enskilda kommuner eller regioner att be-
driva verksamheten pd det mest indamélsenliga sittet.

Kommunernas och regionernas olika forutsittningar att hantera
den statliga styrningen, till exempel de krav som stills f6r olika
statsbidrag, riskerar att minska den nationella likvirdigheten,
tvirtemot syftet med styrningen.

Statens omfattande och detaljerade styrning medfér en stor mingd
betungande administration 1 kommunerna och regionerna. Dess-
utom visar Statskontorets analys att de statliga kraven ofta byggs
pd av lokala krav som ytterligare 6kar det administrativa arbetet.

Den omfattande och detaljerade statliga styrningen gor att det
politiska handlingsutrymmet i kommuner och regioner minskar.'*

3.4.4  Styrningen pa huvudmannaniva utférs av bade

offentliga och enskilda huvudman

Skollagen medger bade offentliga och enskilda huvudmin for skolan.

De

offentliga huvudminnen kan vara staten, kommuner och regioner.

Staten ir huvudman for specialskolan och sameskolan samt for
forskoleklass och fritidshem vid dessa skolformer.""

'2 Runesdotter, Caroline (2016): Avregleringens pris? Om juridifieringen av svensk skola ur

skol
130G

aktorers perspektiv. Uthildning & Demokrati 2016, vol. 25, nr 1,'s. 95-111.
tatskontoret (2019): Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting — en

analys. 2019:2.

131 2
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e Kommuner ir huvudmin for férskola, forskoleklass, grundskola,

grundsirskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola, komvux och
fritidshem."

e En region fir under vissa foérutsittningar vara huvudman fér
gymnasieskola, gymnasiesirskola och komvux.'”

o Enskilda fir efter ansokan godkinnas som huvudmin f6r forskola,
forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola, gymnasie-
sirskola och fritidshem."*

Det finns nirmare 1 100 huvudmin i de skolformer och verksamheter
som ingdr i utredningens uppdrag. Om man dven riknar med férskolan
finns det ungefir 2 800 huvudmin. Vid sidan av de 290 kommunala
huvudminnen finns cirka 800 enskilda huvudmin. Sammantaget drev
de kommunala huvudminnen 3 957 grundskolor och 812 gymnasie-
skolor lisdret 2020/2021. De enskilda huvudminnen drev samma
lisdr totalt 822 fristdende grundskolor och 449 fristdende gymnasie-
skolor. En majoritet av eleverna 1 grund- och gymnasieskolan gir 1
en kommunal skola, men omkring 15 procent av grundskoleeleverna
och nistan 30 procent av gymnasieeleverna gir i en fristdende skola.
Inom komvux finns inga enskilda huvudmin utan enbart kommu-
nala (eller regionala) huvudmin. Antalet huvudmin f6r komvux ir
relativt lika f6r de olika skolformsdelarna (cirka 240), med undantag
for komvux som sirskild utbildning'® dir antalet dr klart firre (cirka
160). Lisdret 2020/2021 fanns ocksd 7 regioner som tillsammans drev
20 gymnasie- och gymnasiesirskolor. Av dessa var 3 regioner dven
huvudmin fér komvux pi gymnasial niva."*

Alla kommuner har i grunden samma ansvar {6r skolverksam-
heten, bide i sin roll som huvudman och i sin roll som hemkommun.
Men kommunernas férutsittningar att hantera sitt ansvar skiljer sig
gt. Skillnaderna i storlek mellan kommuner ir stora. Manga svenska
kommuner ir sm4 och mediankommunen har runt 16 000 invinare.
For smd kommuner kan det vara svirt att ha den kapacitet och kom-
petens som krivs f6r att bedriva skolverksamheten. Det finns ocksd

1322 kap. 2 § skollagen.

133 2 kap. 3 § skollagen.

1342 kap. 5 § skollagen.

33 Den 2 juli 2023 byter komvux som sirskild utbildning namn till komvux som anpassad
utbildning.

¢ Skolverket. Sveriges officiella statistik. Samtliga skolformer och fritidshem — Barn/elever —
Riksniva. Tabell 1: Férskole- och skolenheter/fritidshem. Barn/elever lisret 2020/21.
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demografiska och socioekonomiska skillnader mellan kommuner, som
far konsekvenser bland annat f6r kommunernas ekonomiska férut-
sittningar. Dessutom finns skillnader mellan kommuner vad giller
mojligheten till kompetensférsérjning till skolan samt elevernas skol-
resultat.

Dagens huvudmannaskap beskrivs nirmare 1 kapitel 4. Dir be-
handlas ocks kommunernas funktion som hemkommuner utférligare.
Dessutom ges en fordjupad bild av kommunernas olika férutsittningar
och kapacitet.

3.4.5 Rektorer och larare utdvar professionell styrning
pa lokal niva

Som tidigare nimnts riktar sig skollagen inte bara till huvudminnen
utan ocksa direkt till de professionella i skolan, bade till rektorer och
lirare. Det pedagogiska arbetet vid en férskole- eller skolenhet ska
ledas och samordnas av en rektor, som sirskilt ska verka for att ut-
bildningen utvecklas.””” Rektorn beslutar om sin enhets inre organisa-
tion och ansvarar for att férdela resurser inom enheten efter barnens
och elevernas olika férutsittningar och behov. Rektorn fattar i 6vrigt
de beslut och har det ansvar som framgar av skollagen och andra fér-
fattningar.”®

Lirarna har ansvar f6r den undervisning de bedriver."”” Dessutom
ansvarar lirarna for att sitta betyg.'*

Liraryrket som profession ir omdiskuterat

Sedan linge finns en diskussion om huruvida liraryrket ir en profes-
sion eller inte, och om hur stark denna profession i s8 fall ir.
Professionsbegreppet har férindrats over tid, liksom betoningen
pa vilka kriterier som ska uppfyllas for att {3 tillhora en profession.
Enligt forskaren Johanna Ringarp ir en definition som de flesta kan
stilla sig bakom att professioner kinnetecknas av att ha en egen kun-

1372 kap. 9 § skollagen.

138 2 kap. 10 § skollagen.
1392 kap. 15 § skollagen.
1403 kap. 16 § skollagen.
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skapsbas som bygger pa systematisk teori, auktoritet, samhillelig sank-
tion, etiska regler och en egen kultur.""!

Nir Niklas Stenlds, ocksa forskare, ringar in professionsbegreppet,
ir yrkesgruppens autonomi central:

For att det ska vara mojligt for en yrkesgrupp att upptrida professio-

nellt krivs att yrkesutdvarna kan utdva stort inflytande éver sin arbets-
situation och med andra ord har en viss yrkesautonomi.'*

Enligt Stenlds bygger professionellt arbete pd att yrkesutvaren kan
tillimpa sitt professionella omdéme i skilda situationer. Detta om-
déme bygger pd en solid teoretisk utbildning och en yrkeskod. Vidare
kriver tillimpningen av dessa normer 1 yrket makt éver definitionen
av gott arbete, det vill siga professionellt arbete kriver en viss yrkes-
autonomi. Om denna autonomi begrinsas av yttre betingelser eller
andra, konkurrerande normsystem, fr det konsekvenser f6r méjlig-
heten att utféra ett professionellt arbete.

P4 flera sitt uppfyller liraryrket inte de krav som stills pa tradi-
tionella professioner, som likar- och advokatyrkena. Ett exempel ir
att innehdllet 1 undervisningen faststills genom centrala styrdoku-
ment och av andra beslutsorgan in lirarnas egna. Det ir alltsd inte
de professionellas omdéme som styr innehdllet 1 yrkesutdvandet. P4
s sitt lever lirarkdren inte upp till idealbilden av en profession med
yrkesmissig och kulturell autonomi.

Ett annat exempel ir att liraryrket, 1 ett historiskt perspektiv, 1
mindre omfattning har byggt pa teoretisk utbildning. Under 1900-
talet har vissa argumenterat f6r att yrken som gor det ska skiljas ut
som en speciell kategori som kallas fér semiprofessioner.'* Typiskt
for dessa yrken, dit liraryrket brukar riknas, ir att de expanderade
kraftigt 1 och med utbyggnaden av hégskoleutbildningen och vilfards-
systemen under andra hilften av 1900-talet. Enligt Brante med flera
har semiprofessionerna nirmat sig definitionen av en klassisk profes-
sion, samtidigt som kunskapsbasen oftast ir mer fragmenterad och
omdiskuterad in vad som ir fallet med de klassiska professionerna.'**

41 Ringarp, Johanna (2011): Professionens problematik. Lirarkdrens kommunalisering och vdl-
fardsstatens forvandling.

142 Stenlds, Niklas (2009): En kdr i kldm — Léiraryrket mellan professionella ideal och statliga
reformideologier. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi. 2009:6, s. 9.

!4 Ringarp, Johanna (2011): Professionens problematik. Lirarkdrens kommunalisering och vdl-
fardsstatens forvandling.

!** Brante, Thomas m.fl. (2015): Professionerna i kunskapssambillet. En jamférande studie av
svenska professioner. Liber.

209



Styrningen av skolsystemet SOU 2022:53

Yitre kontroll bidrar till deprofessionalisering

Bade Ringarp och Stenlds menar att liraryrket har deprofessionali-
serats. Stenlds definierar deprofessionalisering som en yrkesgrupps
forlust av autonomi. Enligt Stenlds ir det de yrkesaktivas méjlighet
att sjilva formulera de normer som giller vid yrkets utévande, och
som genom sitt yrkeskunnande avgér vad som ir ett gott arbete, som
avgdr om det dr friga om en professionell yrkesgrupp.'®

Vad ir det di som har orsakat liraryrkets deprofessionalisering?
Ringarp hinvisar till forskning som pekar p att byrikratisk och
administrativ kontroll, 1 det hir fallet skoladministrationen, bryter
sambandet mellan lirarnas handlingsautonomi och yrkesetik. Den
yttre kontrollen bidrar till deprofessionalisering.'*

Ocks3 Stenl3s talar om yttre kontroll nir han beskriver vilka fak-
torer som forsvagar en profession. Enligt Stenlds intriffar deprofes-
sionalisering nir ett nytt ledarskikt etableras med syfte att kontrollera
de professionellas arbete, eller nir intrideshindren till yrket férsvagas
och det blir méjligt for fler att utdva yrket.'”

Vidare talar Stenlds om att rutinisering, reglering och standardiser-
ing av verksamheten inom ett yrke, bidrar till deprofessionalisering.
Anledningen ir att standardiseringen gor yrkesutévarna utbytbara,
minskar deras inflytande dver sitt arbete, minskar méjligheten att ut-
ova eget (professionellt) omdéme och minskar yrkesutévarnas auto-
nomi. Enligt Stenlds kan en urvattning av yrkets kunskapsbas ocksd
verka deprofessionaliserande eftersom det minskar professionens virde
(for omvirlden) men ocksé for att det blir svrare att agera utifrin
ett professionellt omdéme.'*

' Stenlds, Niklas (2009): En kdr i klim — Lararyrket mellan professionella ideal och statliga
reformideologier. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi. 2009:6.

!4 Ringarp, Johanna (2011): Professionens problematik. Lirarkdrens kommunalisering och vil-
fardsstatens forvandling.

'¥ Stenlds, Niklas (2009): En kdr i klim — Lararyrket mellan professionella ideal och statliga
reformideologier. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi. 2009:6.

145 Ibid.
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3.5 Skolans nationella styrdokument

I detta avsnitt beskriver utredningen de nationella styrdokument som
giller f6r skolvisendet och som ir en del av statens juridiska och
ideologiska styrning. Styrdokumenten ir

e skollagen

e skolférordningen, gymnasieférordningen och férordningen om
vuxenutbildning

e liroplanerna

¢ examensmilen f6r gymnasieskolan och programmadlen f6r gym-
nasiesirskolan

o kursplanerna, betygskriterierna och kriterierna fé6r bedémning av
kunskaper (tidigare kunskapskrav) samt dmnesplanerna

e andra foreskrifter

e allminna rad.

Utover det ovanstiende omfattas skolan av andra, mer generella be-
stimmelser, till exempel arbetsmiljolagen, diskrimineringslagen, FN:s
konvention om barnets rittigheter samt offentlighets- och sekretess-
lagen.'”

I figur 3.2 illustreras skolans nationella styrdokument och vem som
beslutar om dem.

149 Arbetsmiljslagen (1977:1160), diskrimineringslagen (2008:567), lagen (2018:1197) om
Forenta nationernas konvention om barnets rittigheter samt offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400).
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Figur 3.2 Skolans nationella styrdokument

Vem beslutar om vad?

Skollagen Riksdagen

Forordningar

Laroplaner

Examens- och
programmal

Kurs- och Regeringen

amnesplaner Skolverket

Andra
foreskrifter

Allmanna rad

Skollagen

Skollagen innehiller bestimmelser om skolvisendet samt om vissa
sirskilda utbildningsformer och annan pedagogisk verksamhet som
bedrivs i stillet f6r utbildning inom skolvisendet." I skollagen regle-
ras vilka rittigheter och skyldigheter barn, elever och virdnadshavare
har. Dessutom anges vilka krav som stills pi huvudminnen.”" Skol-
lagen innehéller sivil generella bestimmelser for alla skolformer som
grundliggande bestimmelser om de olika skolformerna. Riksdagen be-
slutar om skollagen.

150 1 kap. 1 § skollagen.
151 Skolverket 2021-04-13: Skollagen och férordningar.
www.skolverket.se/regler-och-ansvar/skollagen-och-forordningar (himtad 2022-02-15).
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Skolférordningen, gymnasieforordningen och férordningen
om vuxenutbildning

Skolformsférordningarna konkretiserar skollagens bestimmelser.
I skolférordningen finns bestimmelser om férskolan, férskoleklassen,
grundskolan, grundsirskolan, specialskolan, sameskolan och fritids-
hemmet. Gymnasieférordningen giller f6r gymnasieskolan och gym-
nasiesirskolan."” Férordningen om vuxenutbildning innefattar alla
delar av den kommunala vuxenutbildningen (komvux):

e komvux pd grundliggande nivd

¢ komvux pd gymnasial nivd

e komvux som sirskild utbildning pd grundliggande nivd
e komvux som sirskild utbildning pd gymnasial nivd

e komvux i svenska foér invandrare.'>

Regeringen beslutar om férordningarna.

Liroplanerna

Det finns 4tta liroplaner:

e liroplan fér férskolan'*

e liroplan fér grundskolan'

e liroplan fér grundsirskolan'
e liroplan for specialskolan'’

e liroplan fér sameskolan'®

152 Gymnasieférordningen (2010:2039).

13 Férordningen (2011:1108) om vuxenutbildning.

15* Forordningen (SKOLFS 2018:50) om liroplan fér férskolan.

'3 Forordningen (SKOLFS 2010:37) om liroplan for grundskolan, férskoleklassen och fritids-
hemmet.

1% Forordningen (SKOLFS 2010:255) om liroplan fér grundsirskolan.

157 Forordningen (SKOLFS 2010:250) om liroplan for specialskolan samt fér férskoleklassen
och fritidshemmet i vissa fall.

158 Fsrordningen (SKOLFS 2010:251) om liroplan fér sameskolan samt fér férskoleklassen
och fritidshemmet i vissa fall.
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e liroplan fér gymnasieskolan'’
e liroplan f6r gymnasiesirskolan'®

e liroplan fér vuxenutbildningen.''

I alla liroplanerna anges virdegrund och uppdrag eller uppgifter samt
mal och riktlinjer. De obligatoriska skolformernas'® liroplaner in-
kluderar ocksd kursplaner. Grundskolan, specialskolan och same-
skolan har sirskilda delar for férskoleklassen respektive fritidshem-
met. For fritidshemmet 1 grundsirskolan giller 1 stillet nigra delar 1
grundskolans liroplan.

Liroplanerna ir férordningar som beslutas av regeringen.'®’

Examensmalen och programmalen

Utover liroplanerna finns det examensmadl {6r de nationella program-
men i gymnasieskolan'* och programma4l fér de nationella program-
men 1 gymnasiesirskolan.'” Examensmaélen ska ligga till grund for
planeringen av utbildningen och undervisningen. De ska styra utbild-
ningen och gymnasiearbetets utformning och innehdll. I examens-
mélen anges mal for programmet, de inriktningar som finns inom
programmet och mil fér gymnasiearbetet.'*® Programmaélen anger
ocksd mal for programmet och mél f6r gymnasiesirskolearbetet. Dess-
utom beskriver de vilka kunskaper eleverna ska ha tillignat sig under
utbildningen.'®’

Regeringen beslutar om examensmadlen och programma@len, vilka
ir forordningar.

159 Férordningen (SKOLFS 2011:144) om liroplan f6r gymnasieskolan.

1% Esrordningen (SKOLFS 2013:148) om liroplan fér gymnasiesirskolan.

161 Fsrordningen (SKOLFS 2012:101) om liroplan fér vuxenutbildningen.

192 De obligatoriska skolformerna innefattar grundskolan, grundsirskolan, specialskolan och
sameskolan.

163 1 kap. 11 § skollagen.

164 Fsrordningen (SKOLFS 2010:14) om examensmil fé6r gymnasieskolans nationella program.
' Forordningen (SKOLFS 2013:5) om programmal for gymnasiesirskolans nationella program.
166 Skolverket (2011): Gymnasieskola 2011.

197 Skolverket (2013): Gymnasiesirskolan.
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Kursplanerna, betygskriterierna och kriterierna fér bedomning
av kunskaper samt amnesplanerna

I liroplanerna fér grundskolan, grundsirskolan, specialskolan och
sameskolan ingdr kursplaner for varje imne och dmnesomride. Kurs-
planerna ir indelade 1 syfte och centralt innehll, och har tillhérande
betygskriterier och kriterier f6r bedémning av kunskaper (kallades
tidigare f6r kunskapskrav). De styr undervisningen i varje imne.
Syftet och det centrala innehdllet utgér utgingspunkt fér planering och

genomforande av undervisningen. Betygskriterierna och kriterierna for
bedémning av kunskaper styr betygssittningen respektive bedém-
ningen av godtagbara kunskaper i de rskurser dir betyg inte sitts.'®

For varje imne pi gymnasial nivi finns en imnesplan. Amnes-
planerna ingdr inte i liroplanerna. De bestdr dels av en beskrivning
av dmnet som helhet, dels av beskrivningar av varje kurs 1 imnet. For
imnet som helhet anges dmnets syfte och vilken kurs eller vilka
kurser som finns 1 imnet. For varje kurs anges centralt innehill och
betygskriterier. Hir ingdr alltsd betygskriterierna i imnesplanerna
till skillnad frin de obligatoriska skolformerna. Amnets syfte och
kursens centrala inneh3ll styr undervisningen och betygskriterierna
styr betygssittningen.'”’

Regeringen beslutar om vissa kurs- och imnesplaner medan Skol-
verket beslutar om andra.

Regeringen fattar beslut om

o kursplaner fér grundskolan'”

e imnesplaner for de gymnasiegemensamma imnena for gymnasie-
skolan'" och komvux pd gymnasial niv4."”

168 Skolverket (2020): S4 anvinder du kursplanerna. Grundskolenivd.

199 Skolverket (2020): S anvinder du imnesplanerna. Gymnasial nivd. For utbildning som pé-
bérjas efter den 30 juni 2025 ska dmnesbetyg ersitta kursbetyg. Prop. 2021/22:36 Amnesbetyg
— betygen ska bittre spegla elevers kunskaper. Bet. 2021/22:UbU7, rskr. 2021/22:156.

17910 kap. 8 § skollagen.

7116 kap. 21 § skollagen.

17220 kap. 6 § skollagen.
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Skolverket beslutar om

e kursplaner fér grundsirskolan'”
o kursplaner for specialskolan'’*

o kursplaner fér sameskolan'”

o betygskriterier och kriterier f6r bedémning av kunskaper {6r grund-
skolan'”®

¢ imnesplaner f6r gymnasieskolan och komvux p& gymnasial nivd
utdver de gymnasiegemensamma imnena'”’

e imnesplaner fér gymnasiesirskolan och komvux som sirskild
utbildning p& gymnasial nivd (iven de gymnasiesirskolegemen-
samma)'’®

e kursplaner fér komvux pd grundliggande nivi'”’

o kursplaner f6r komvux som sirskild utbildning pa grundliggande

niva'®°

e kursplan f6r komvux i svenska fér invandrare.'™

Andra foreskrifter

Férutom kursplaner, betygskriterier och kriterier f6r beddmning av
kunskaper samt dmnesplaner utfirdar Skolverket andra féreskrifter 1
Statens skolverks forfattningssamling (SKOLFS). Aven Skolinspek-
tionen och Specialpedagogiska skolmyndigheten utfirdar foreskrif-
ter 1 SKOLFS. For att en myndighet ska kunna utfirda en foreskrift
krivs ett bemyndigande av regeringen som 1 sin tur fatt ett bemyn-

17311 kap. 11 § skollagen, férordningen om liroplan f6r grundsirskolan.

17412 kap. 8 § skollagen, férordningen om liroplan fér specialskolan samt f6r férskoleklassen
och fritidshemmet i vissa fall.

17513 kap. 8 § skollagen, forordningen om liroplan {6r sameskolan samt {6r forskoleklassen
och fritidshemmet i vissa fall.

176 Férordningen om liroplan fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet.

17716 kap. 21 §, 20 kap. 6 § skollagen, 1 kap. 4 § gymnasieférordningen och 2 kap. 13 § férord-
ningen om vuxenutbildning.

17819 kap. 22 § skollagen, 1 kap. 5 a § gymnasieférordningen och 2 kap. 13 § férordningen om
vuxenutbildning.

172 kap. 11 § férordningen om vuxenutbildning.

150 Thid.

1812 kap. 12 § férordningen om vuxenutbildning.
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digande av riksdagen.'** Féreskrifter inom skolomridet kan bland
annat gilla nationella prov, betyg, statsbidrag, lirarlegitimation, skol-
index, riksprislistan samt ansékan om godkinnande for enskilda
huvudmin och om betygsritt.

Allminna rad

Allminna rdd ir generella rekommendationer om hur en férfattning
bér tillimpas. I allminna rd anges hur ndgon kan eller bor handla i ett
visst hinseende.' Riden ir alltsd inte bindande, men de bér féljas om
verksamheten inte uppfyller kraven i bestimmelserna pd andra sitt.'*

De allminna rid som giller f6r skolvisendet utarbetas av Skol-
verket'® och publiceras i SKOLFS."* Skolverket har bland annat gett
ut allminna rdd om betyg och prévning, extra anpassningar, sirskilt
stdd och tgirdsprogram, mottagande i grundsirskolan och gym-
nasiesirskolan, studie- och yrkesvigledning samt systematiskt kvali-
tetsarbete. I de publikationer som inrymmer Skolverkets allminna
rdd finns ocksd kommentarer som ska gora det littare att forstd och
tillimpa riden.'”

Principerna f6r vem som beslutar om vilka styrdokument

ir inte helt tydliga

Det ir svirt att fullt ut hitta principiella argument f6r grinsdrag-
ningen mellan regeringen och Skolverket nir det giller vem som
beslutar om vilka styrdokument. Grundprincipen ir, som tidigare
nimnts, att riksdagen 1 skollagen eller annan lag ger bemyndigande
till regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela foreskrifter om styrdokumenten. Sedan kan regeringen i en
férordning ge bemyndigande till Skolverket. Det behévs dock inget

1828 kap. 1, 10 och 11 §§ regeringsformen.

181 § forfattningssamlingsforordningen (1976:725).

18+ Skolverket 2022-07-05: Allmdinna rdd. www.skolverket.se/regler-och-ansvar/allmanna-rad
(himtad 2022-07-05).

'8 Bilaga 1 forfattningssamlingsférordningen.

186 27 § forfattningssamlingsférordningen.

187 Skolverket 2022-07-05: Allmdinna rdd. www.skolverket.se/regler-och-ansvar/allmanna-rad
(himtad 2022-07-05).
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sirskilt bemyndigande for att en myndighet ska {3 besluta om all-
minna rid inom sitt omride.'”

Ett argument f6r grinsdragningen ir att regeringen beslutar om
det som ir 6verordnat, till exempel liroplanerna som anger de grund-
liggande virden som ska prigla skolans verksamhet och de &ver-
gripande mdl och riktlinjer som ska gilla. Men det ir svirare att hitta
argument f6r exempelvis varfér Skolverket beslutar om betygskriterier
och kriterier f6r bedémning av kunskaper f6r grundskolan medan
regeringen beslutar om imnesplaner for gymnasiegemensamma dmnen,
i vilka betygskriterier ingdr.

Vem som beslutar om vad har ocks3 varierat 6ver tid. Fére 2011
var det som exempel Skolverket som beslutade om alla kursplaner i
gymnasieskolan. Genom en indring 1 gymnasieférordningen tog
regeringen tillbaka beslutanderitten av imnesplaner for gymnasie-
gemensamma imnen.'*’

Det har dven funnits férslag om att 6ka Skolverkets beslutande-
ritt over styrdokumenten. I en utredning frin 2007 féreslogs att
Skolverket skulle besluta om kursplaner fé6r grundskolan.'” Detta
forslag genomfoérdes inte eftersom regeringen ansdg att innehéllet 1
de grundliggande nationella styrdokumenten skulle faststillas av ett
organ som har politiskt ansvar. Skolverket som expertmyndighet
skulle diremot fortsitta limna underlag for beslut om kursplaner.
Dessutom menade regeringen att Skolverket skulle besluta om kun-
skapskrav (numera betygskriterier), nigot som ansdgs kriva en bety-
dande dmneskompetens pd detaljnivi."”"!

1% Prop. 1983/84:119 Férenkling av myndigheternas foreskrifter, anvisningar och rid.

71 kap. 6 § forordningen (2010:235) om andring i gymnasieférordningen (1992:394).

1% SOU 2007:28 Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan. Férslag till nytt mdl- och uppfol-
ningssystem.

91 Prop. 2008/09:87 Tydligare mdl och kunskapskrav — nya livoplaner for skolan.
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4 Huvudman och skolor
| skolsystemet

Dagens svenska skolsystem bestdr av minga huvudmiin, sdvil offent-
liga som enskilda. Dessa har varierande forutsittningar att bedriva
skolverksamhet och delvis olika ansvar. Sedan kommunaliseringen
och friskolereformen har ocksd antalet huvudmin vuxit mycket
snabbt med anledning av de férindrade villkoren fér fristiende skolor.
Minga kommuner har samtidigt férdelat ut huvudmannauppgifterna
pa flera nimnder och forvaltningar. Det har tillsammans gjort att
skolsystemets struktur inte lingre ser ut som den gjorde fére kom-
munaliseringen. Ett kat statligt ansvar {6r styrningen av skolan eller
ett statligt huvudmannaskap for de offentliga skolorna och kommu-
nal vuxenutbildning (komvux) skulle dterigen innebira en mycket stor
férindring av skolsystemets nuvarande struktur.

I detta kapitel beskriver utredningen huvudminnens ansvar inom
ramen for dagens skolsystem och hemkommunens roll i styrningen
av skolvisendet. Vi redogor for den kommunala skolverksamhetens
omfattning och struktur, men ocksd f6r de kommunala och enskilda
huvudminnens forutsittningar och kapacitet 1 olika avseenden.

4.1 Huvudmannens och kommunernas ansvar

Inom ramen f6r de skolformer och verksamheter som ingér i utred-
ningens uppdrag finns det nistan 1 100 huvudmin, bide offentliga
och enskilda. Om man dven riknar med foérskolan finns det ungefir
2 800 huvudmin. Huvudmannen fér utbildningen har det yttersta
ansvaret for att eleverna nr milen. Huvudmannen bestimmer hur
skolan ska arbeta for att n de nationella milen, ser till att skolan har
de resurser som krivs och ska hela tiden verka for att skolan ska bli
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bittre. Huvudmannen ska ocks3 se till att utbildningen foljer de be-
stimmelser som finns.

I detta avsnitt beskriver utredningen huvudminnens ansvar och
uppgifter i skolsystemet. Vi ger ocksd en introduktion till de olika
huvudminnen i skolsystemet, med fokus pd kommunerna och de
enskilda huvudminnen. Dessutom beskriver vi de skyldigheter kom-
munerna har 1 egenskap av att vara hemkommuner f6r de barn, ung-
domar och vuxna som befinner sig i skolsystemet.

4.1.1 Ansvaret for skolan ar fordelat
pa manga olika huvudmaén

Skollagen reglerar vem som ir och far vara huvudman
for olika skolformer

Skollagen reglerar vem som dr huvudman for olika skolformer inom
skolvisendet:

e Kommuner ir huvudmin f6r férskola, forskoleklass, grundskola,

grundsirskola,' gymnasieskola, gymnasiesirskola,” komvux och
fritidshem.’

e Staten ir huvudman f6r specialskola och sameskola samt férskole-

klass och fritidshem vid en skolenhet med specialskola eller same-
skola.*

e En region fir vara huvudman {6r gymnasieskola, gymnasiesirskola
och komvux i den utstrickning som anges skollagen.’

o Enskilda fir efter ansékan godkinnas som huvudmin for forskola,
forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola, gymnasie-
sirskola och fritidshem.’

! Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola.

2 Den 2 juli 2023 byter gymnasiesirskolan namn till anpassad gymnasieskola.
32 kap. 2 § skollagen (2010:800).

*2 kap. 3 § skollagen.

> 2 kap. 4 § skollagen.

62 kap. 5 § skollagen.
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Kommunernas ansvar som huvudman varierar med skolformen

Av skollagen framgar en skillnad mellan olika huvudmin. Kommu-
ner och staten 4r huvudmin for utpekade skolformer. Regioner och
enskilda fdr vara huvudmin for vissa skolformer. Kommunerna, och
i vissa specifika fall iven staten, har dirmed en skyldighet som regio-
ner och enskilda huvudmin inte har.

Kommunernas ansvar innebir samtidigt inte en skyldighet for
varje enskild kommun att vara huvudman {6r samtliga skolformer.
For forskoleklassen, grundskolan och fritidshemmet féreskriver skol-
lagen att kommunen sjilv ska anordna utbildning. Men fér grund-
sirskolan, gymnasieskolan, gymnasiesirskolan och komvux finns det
inget sddant krav, utan lagstiftningen medger att en kommun sam-
verkar med andra kommuner om att erbjuda utbildning inom skol-
formen. Det innebir att det finns kommuner som inte ir huvudmin
for dessa skolformer.

Sjilva rollen som huvudman ser ocksé olika ut beroende pé skol-
form. Inom komvux finns det bara kommunala huvudmin, inga en-
skilda. Men kommunen kan med bibehéllet huvudmannaskap vilja
att 6verlimna genomférandet av utbildningen pd entreprenad till en
enskild utbildningsanordnare. Den mojligheten finns inte pd samma
sitt for andra skolformer. Utredningen fordjupar beskrivningen av
huvudmannaskapet f6r komvux i avsnitt 4.1.3.

Majoriteten av eleverna fir sin utbildning
hos en kommunal huvudman

Kommunerna ir huvudmin fér den storsta delen av skolverksam-
heten. Men de enskilda huvudmainnen ir fler till antalet.

e Sveriges 290 kommuner drev tillsammans 3 957 grundskolor lis-
dret 2020/2021. 220 kommuner och 10 kommunalférbund var ock-
s& huvudmin f6r gymnasieskolan och drev totalt 812 gymnasie-
skolor i 242 kommuner. Antalet kommuner som ir huvudmin
for komvux varierar beroende pd skolformsdel. Till exempel var
241 kommuner huvudmin fér komvux i svenska fér invandrare
(sfi), men bara 160 f6r komvux som sirskild utbildning.” Antalet
kommunala nimnder med ansvar f6r ndgon del av skolan uppgick

7 Den 2 juli 2023 byter komvux som sirskild utbildning namn till komvux som anpassad utbildning.
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samtidigt till nirmare 360, eftersom ansvaret f6r olika skolformer
ir uppdelat p4 tvi eller fler nimnder i flera kommuner.®

¢ Omkring 800 enskilda huvudmin drev 2020/2021 totalt 822 fri-
stdende grundskolor och 449 fristdende gymnasieskolor.

e Det fanns ocksd 7 regioner som tillsammans drev 20 gymnasie-
och gymnasiesirskolor. 3 regioner var ocksi huvudmin f6r kom-
vux pd gymnasial niva.

¢ Staten dr huvudman f6r tvd skolformer, specialskolan och same-
skolan, som 2020/2021 omfattade 10 respektive 5 skolor.’

En majoritet av eleverna 1 grund- och gymnasieskolan gir i en kom-
munal skola. Men omkring 15 procent av grundskoleeleverna och
nistan 30 procent av gymnasieeleverna gir i en fristdende skola
(tigur 4.1 och 4.2).

Figur 4.1 Kommunala och enskilda huvudman i grundskolan
Antal huvudman, enheter och elever 2020/2021
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Kalla: Skolverket: Samtliga skolformer och fritidshem — Barn/elever — Riksniva. Tabell 1: Forskole- och
skolenheter/fritidshem. Barn/elever ldsaret 2020/21.

% Sammanstillning av uppgifter i e-post frin Sveriges Kommuner och Regioner 2021-02-05.
? Skolverket: Samtliga skolformer och fritidshem — Barn/elever — Riksniva. Tabell 1: Forskole-
och skolenheter/fritidshem. Barn/elever lisiret 2020/21.
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Figur 4.2 Kommunala och enskilda huvudman i gymnasieskolan
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900
800
700
600
500

400
300
w . l
0 ]

Antal huvudman Antal enheter Antal elever, tusental

B Kommun M Enskild

Kalla: Skolverket: Samtliga skolformer och fritidshem — Barn/elever — Riksniva. Tabell 1: Forskole- och
skolenheter/fritidshem. Barn/elever lasaret 2020/21.

4.1.2 Huvudmainnen ansvarar for att utbildningen genomfors

i enlighet med forfattningarna

Huvudmannen har enligt skollagen ansvar f6r att utbildningen genom-
forsienlighet med bestimmelserna i skollagen och andra férfattningar.”
Begreppet utbildning anvinds i skollagen for att beteckna all verksam-
het som omfattas av de dvergripande mélen i skolférfattningarna."

Inom ramen for utbildningen sker undervisningen. Undervisning

definieras i skollagen som de mélstyrda processer som under ledning
av lirare eller forskollirare syftar till utveckling och lirande genom
inhimtande och utvecklande av kunskaper och virden."

Men huvudmannens ansvar for utbildningen omfattar enligt skolans

forfattningar ocksd ménga andra delar, sisom

elevhilsa

studie- och yrkesvigledning
skolbibliotek och lirverktyg
skolmaltider

lokaler.

10
11
12

2 kap. 8 § skollagen.
1 kap. 3 § skollagen.
Ibid.
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Skolans forfattningar stiller ocksa indirekta krav pd huvudmannens
administrativa och ekonomiska kompetens. For att leva upp till for-
fattningarnas krav behéver huvudmannen ha en digital infrastruktur
och administrativa system som kan hantera skolans olika processer
nir det giller bland annat planering, kommunikation, uppféljning och
dokumentation.

Huvudmannen ska bedriva ett systematiskt kvalitetsarbete

Huvudmannen har det yttersta ansvaret for att eleverna nir mélen
for utbildningen. Skollagen féreskriver att huvudmannen systema-
tiskt och kontinuerligt ska planera och f6lja upp utbildningen, analy-
sera orsakerna till uppfoljningens resultat och utifran analysen genom-
fora insatser i syfte att utveckla utbildningen s8 att de nationella mélen
for utbildningen ns.” Om det vid uppfoljning, genom klagomal eller
pd annat sitt kommer fram att det finns brister 1 verksamheten, ska
huvudmannen vidta nddvindiga dtgirder."* Dessa bestimmelser forut-
satter bland annat att huvudmannen samlar data om sin verksambhet,
analyserar den och drar slutsatser samt sikrar att dtgirder vidtas om
brister uppticks och ger forutsittningar {6r dtgirderna i form av
exempelvis kompetens och resurser.

Enligt skollagen ska det systematiska kvalitetsarbetet genomforas
bide pd huvudmannaniv och pé enhetsniva. Syftet dr att sikerstilla
verksamhetens kvalitet och likvirdighet med utgdngspunkt i skollagen,
liroplaner och andra skolférfattningar. Lirare, forskollirare, dvrig
personal och elever ska medverka i kvalitetsarbetet p enhetsniva.”

Huvudmannen ska samverka med samhiillet och arbetslivet

Huvudmain {6r gymnasieskolan och gymnasiesirskolan har ett an-
svar for att samverka med samhillet i 6vrigt.' Fér komvux i sfi anger
skollagen att huvudmannen 1 samarbete med Arbetsférmedlingen ska
verka for att eleven kan kombinera sin utbildning i svenska med andra
aktiviteter (se vidare avsnitt 5.5.5)."” Huvudmannen ska ocksd i be-

' 4 kap. 3 och 5 §§ skollagen.

'* 4 kap. 7 § skollagen.

'* 4 kap. 4 § skollagen.

1615 kap. 4 § och 18 kap. 3 § skollagen.
1720 kap. 25 § skollagen.
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rorda fall samrdda med arbetsgivare och den lokala arbetstagarorga-
nisationen om en arbetstagares deltagande 1 utbildningen och utbild-
ningens forliggning.'®

Huvudmannen ansvarar {6r att personalen har ritt kompetens
och noédvindiga insikter

Huvudmannen ansvarar for att skolans personal har ritt kompetens
och fér att all personal 1 den verksamhet som huvudmannen har an-
svar for enligt skollagen har nédvindiga insikter 1 de foreskrifter som
giller for skolvisendet.”

Skolans forfattningar anger vilka behorighetskrav som finns for
rektorer och lirare.”® Varje huvudman ska se till att rektorerna gir en
sirskild befattningsutbildning eller en motsvarande utbildning.?
Huvudmannen ska ocks3 se till att personalen som har hand om ut-
bildningen ges mojligheter till kompetensutveckling.”

Undervisningen ska vara saklig, allsidig och anpassad
till elevernas behov

Undervisning ir utbildningens kirnverksamhet. Skolans forfattningar
innehdller bdde dvergripande och mer specifika regleringar av under-
visningen.

e Av skollagen framgr de yttre ramarna f6r undervisningen i form
av bland annat vilka imnen som undervisningen ska omfatta och
vilken undervisningstid som eleverna har ritt till. Fér utbildning
inom komvux anger skollagen att utgdngspunkten ska vara elevens
behov och férutsittningar, att utbildningen ska bedrivas i form av
kurser och komvuxarbete samt att det ska finnas en individuell
studieplan som innehéller elevens mil med studierna och plane-
rad omfattning.

1820 kap. 27 § skollagen.

192 kap. 34 § andra stycket skollagen.
202 kap. 11-24 §§ skollagen.

212 kap. 12 § skollagen.

222 kap. 34 § forsta stycket skollagen.
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o Skolférordningen anger att eleverna 1 grundskolan genom struk-
turerad undervisning ska ges ett kontinuerligt och aktivt lirarstod
i den omfattning som behdvs for att skapa forutsittningar for att
eleverna uppfyller de kriterier f6r bedémning av kunskaper eller
betygskriterier som minst ska uppfyllas och i 6vrigt utvecklas si
lingt som mojligt inom ramen fér utbildningen.” Ndgon motsva-
rande reglering av undervisningens utformning finns inte fér andra
skolformer.

e Av liroplanerna fér respektive skolform framgdr dvergripande krav
pa undervisningens innehdll och kvalitet. Undervisningen ska vara
saklig och allsidig och vila p& vetenskaplig grund och beprévad
erfarenhet. Kravet pd vetenskaplig grund och beprévad erfaren-
het omfattar enligt skollagen inte bara undervisningen utan hela
utbildningen. Undervisningen ska anpassas till varje elevs forut-
sittningar och behov och frimja elevernas fortsatta lirande och
kunskapsutveckling. Vidare ska undervisningen fé6rmedla kunskap
om grundliggande demokratiska virden, bedrivas i demokratiska
arbetsformer och utveckla elevernas formdga och vilja att ta person-
ligt ansvar och aktivt delta i samhillslivet.”

¢ Det nirmare innehillet 1 undervisningen konkretiseras i kurspla-
ner och dmnesplaner.

Elevhilsan ska stodja elevernas utveckling mot malen

Huvudmannen ansvarar {6r elevhilsan. Skollagen slér fast att det ska
finnas elevhilsa for eleverna i forskoleklassen, grundskolan, grund-
sirskolan, sameskolan, specialskolan, gymnasieskolan och gymnasie-
sirskolan. Begreppet elevhilsa avser medicinska, psykologiska, psyko-
sociala och specialpedagogiska insatser.”” En huvudman fér komvux
far f6r sina elever ocksd anordna elevhilsa, men ir inte skyldig att
gora det.”

25 kap. 2 § skolférordningen (2011:185).

 Forordningen (SKOLFS 2010:37) om liroplan f6r grundskolan, férskoleklassen och fritids-
hemmet. Férordningen (SKOLFS 2011:144) om liroplan f6r gymnasieskolan. Férordningen
(SKOLFS 2012:101) om liroplan f6r vuxenutbildningen.

22 kap. 25 § skollagen.

262 kap. 26 § skollagen.
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Elevhilsan ska frimst vara férebyggande och hilsofrimjande och
stddja elevernas utveckling mot mélen. Elevhilsan ska ocks3 se till att
skolan bidrar till att skapa goda och trygga uppvixtvillkor f6r eleverna.”

Elevhilsans medicinska insatser omfattas av de bestimmelser i
hilso- och sjukvirdslagstiftningen som giller virdgivare. Elevhilsan
erbjuder hilsobesok och vaccinationer i enlighet med vaccinations-
programmet fér barn och unga. Elever kan ocksd vid behov anlita elev-

hilsan for enklare sjukvirdande insatser, exempelvis omplastring eller
liknande.*®

Elevhilsan innefattar mdnga olika kompetenser

Skollagen anger vilka personalkategorier eleverna ska ha tillgdng till.
For medicinska, psykologiska och psykosociala insatser ska det
finnas tillgdng till skollikare, skolskoterska, psykolog och kurator.
Vidare ska det finnas tillging till personal som har kompetens fér att
tillgodose elevernas behov av specialpedagogiska insatser.”

Diremot finns det ingen nirmare beskrivning i skollagen om vad
tillgdng till olika personalkategorier innebir. En utgingspunkt ir att
det ska finnas tillgdng till den personal och de resurser som krivs for
att elevhilsan ska kunna utféra sin verksamhet 1 enlighet med lag-
stiftningen.”

Studie- och yrkesvigledningen ska ge stod infor elevernas
framtida val

Skolan ska ge st6d till elever infor deras val av fortsatt utbildning och
yrkesverksamhet. Skollagen anger att alla elever i alla skolformer utom
forskolan och forskoleklassen ska ha tillgdng till personal med sddan
kompetens att deras behov av vigledning infor val av framtida utbild-
nings- och yrkesverksamhet kan tillgodoses. Aven den som avser att
paborija en utbildning ska ha tillging till vigledning.”

%72 kap. 25 § skollagen.

282 kap. 27-28 §§ skollagen och 2 kap. 3 a § smittskyddslagen (2004:168).
# 2 kap. 25 § skollagen.

%% Socialstyrelsen och Skolverket (2016): Vigledning for elevhélsan.

312 kap. 29-30 §§ skollagen.
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Vigledning ska ges utifran behov

Omfattningen av den studie- och yrkesvigledning som elever har
ritt till finns inte preciserad i forfattningarna. Skollagens bestim-
melser om studie- och yrkesvigledning tar i stillet sin utgdngspunkt
1 elevernas behov. Det dr huvudmannens ansvar att anpassa resur-
serna och studie- och yrkesvigledningen efter de behov som eleverna
har. Likt andra delar av utbildningen ska ocks3 studie- och yrkesvig-
ledningen ingd 1 det systematiska kvalitetsarbetet pd bdde huvud-
mannanivi och enhetsnivd. Inom komvux har iven hemkommunerna
en skyldighet att erbjuda studie- och yrkesvigledning, vilket beskrivs
under avsnitt 4.1.4.

Nationella mal f6r studie- och yrkesvigledningen i skolvisendet
regleras 1 liroplanerna for respektive skolform. I liroplanerna finns
oversiktliga beskrivningar av vigledningens innehll och de férmagor
som eleverna ska utveckla genom vigledningen. Av liroplanerna fram-
gdr att studie- och yrkesvigledning inte dr synonymt med triffar med
en studie- och yrkesvigledare, utan ett gemensamt ansvar f6r skol-
verksamheten dir olika personalkategorier har olika roller.”

Eleverna ska ha tillgdng till bocker och andra lirverktyg

Skollagen féreskriver att elever i férskoleklass, grundskola, grund-
sirskola, gymnasieskola och gymnasiesirskola utan kostnad ska ha
tillgdng till bocker och andra lirverktyg som behévs f6r en tidsenlig
utbildning. Fér gymnasieskolan fdr dock huvudmannen besluta att
eleverna ska hilla sig med enstaka egna hjilpmedel.”® Med lirverktyg
menas de liromedel, den utrustning och det material som eleverna
behover for att kunna nd mélen {6r utbildningen. Begreppet lirverk-
tyg innefattar dven digitala verktyg, bide hdrdvara (datorer, surf-
plattor med mera) och mjukvara (program).*

Aven inom komvux i sfi ska eleverna utan kostnad ha tillging till
bécker och andra lirverktyg, men huvudmannen far besluta att elever
ska hélla sig med enstaka egna lirverktyg. Inom komvux pd grund-
liggande niv4, pd gymnasial nivd samt som sirskild utbildning p8 grund-
liggande och gymnasial nivd fir diremot huvudmannen 1 vissa fall

32 Se t.ex. férordningen om liroplan fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet. For-
ordningen om liroplan {6r gymnasieskolan. Férordningen om liroplan f6r vuxenutbildningen.
9 kap. 8§, 10kap. 10 §, 11 kap. 13 §, 12 kap. 10§, 13 kap. 10§, 15 kap. 17 §, 18 kap. 17 § skollagen.
3* Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfrihet och trygghet.
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bestimma att eleverna sjilva ska anskaffa bocker och lirverktyg eller
att sidana ska erbjudas mot en viss avgift.”

Utover tillgdng till de lirverktyg som behdvs for en tidsenlig ut-
bildning ska rektorn enligt skolans liroplaner se till att alla elever fr
forutsittningar att anvinda liromedel av god kvalitet.”® Diremot fram-
gir det inte vad som avses med liromedel av god kvalitet eller inne-
bérden av att rektorn ska ge eleverna férutsittningar att anvinda si-
dana liromedel.””

Skolbiblioteken ska stimulera lisning och tillhandahalla material

Eleverna i grundskolan, grundsirskolan, specialskolan, sameskolan,
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska ocksd ha tillging till skol-
bibliotek.” N&got motsvarande krav finns inte f6r komvux.

Skolbiblioteken ingdr i det allminna biblioteksvisendet. Enligt
bibliotekslagen ska biblioteksvisendet verka for det demokratiska sam-
hillets utveckling genom att bidra till kunskapstérmedling och fri
dsiktsbildning. Biblioteksvisendet ska dven frimja litteraturens still-
ning och intresset for bildning, upplysning, utbildning och forsk-
ning samt kulturell verksamhet i 6vrigt.”

Kommuner och regioner ska anta biblioteksplaner for hela sin
verksamhet pd biblioteksomradet. Det kravet inkluderar skolbiblio-
tek pd skolor med kommunalt eller regionalt huvudmannaskap.®
Skolbibliotek pa fristdende skolor omfattas diremot inte av biblio-
teksplanerna.

Skolmaltiderna ska vara niringsriktiga

Eleverna i forskoleklassen, grundskolan och grundsirskolan ska er-
bjudas niringsriktiga skolmaltider.” I gymnasieskolan finns det inget
krav pd att det ska serveras skolmaltider, men de flesta kommuner

3520 kap. 7 § skollagen.

% Se t.ex. férordningen om liroplan fr grundskolan, f6rskoleklassen och fritidshemmet. For-
ordningen om liroplan f6r gymnasieskolan. Férordningen om liroplan fér vuxenutbildningen.
7 SOU 2021:70 Liromedelsutredningen — bockernas betydelse och elevernas tillging till kunskap.
382 kap. 36 § skollagen.

3 2-5 och 14 §§ bibliotekslagen (2013:801).

17 § bibliotekslagen.

19 kap. 8 §, 10 kap. 10 § och 11 kap. 13 § skollagen.
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och skolor viljer ind4 att gora det.*” Komvux omfattas inte av nigra
bestimmelser om skolmaltider.

Det dr huvudmannen som beslutar om vilken mat som ska ser-
veras och hur serveringen ska g till. I samband med att skollagen
tridde 1 kraft 2011 gav regeringen Livsmedelsverket i uppdrag att i
samverkan med Skolverket stédja arbetet med niringsriktig skolmat
och skolmailtidens utformning.* Tillsammans publicerade de bida
myndigheterna 2013 ett informations- och inspirationsmaterial om
skolmiltider riktat till skolledare.* Livsmedelsverket uppdaterade
ocksg sina skriftliga rid om bra mat i skolan.® Livsmedelsverkets rid
har sedermera fitt formen av nationella riktlinjer f&r méltider i skolan.
Riktlinjerna grundar sig pa vetenskap och beprévad erfarenhet. De
ir inte bindande men ger évergripande vigledning, stéd och férslag
till hur man kan arbeta for att skapa matglidje och frimja hillbara
matvanor.*

Lokalerna ska vara indamadlsenliga

En skolbyggnad ir en plats f6r undervisning och utbildning. Huvud-
mannen ansvarar for att lokalerna lever upp till skollagens krav p inda-
malsenlighet. I skollagen finns en generell bestimmelse om skolans
fysiska milj.*” Bestimmelsen innebir att det for utbildningen ska finnas
indamélsenliga lokaler och den utrustning som behovs utifrdn elevers
varierande behov avseende kommunikation, information och informa-
tionsteknik s3 att syftet med utbildningen ska kunna uppfyllas.”

Vidare anger skollagen att utbildningen ska utformas pd ett s&-
dant sitt att alla elever tillférsikras en skolmiljé som priglas av trygg-
het och studiero.” For fritidshemmet anger skollagen att huvud-
mannen ska se till att barnen erbjuds en god miljs.*

*2 Skolverket (2021): Mat i forskolan och skolan. www.skolverket.se/skolutveckling/inspiration-
och-stod-i-arbetet/stod-i-arbetet/mat-i-forskolan-och-skolan (himtad 2022-02-18).

* Regeringen (2011): Uppdrag till Livsmedelsverket om néringsriktig skolmat samt skolmaltidens
utformning. Regeringsbeslut 2011-10-27. U2011/5949/S.

* Livsmedelsverket och Skolverket (2013): Skolmadltiden — en viktig del av en bra skola.

* Livsmedelsverket (2013): Bra mat i skolan. Rid for forskoleklass, grundskola, gymnasieskola
och fritidshem. 1. rev. upplagan.

“ Livsmedelsverket (2019): Nationella riktlinjer for mdltider i skolan — Férskoleklass, grundskola,
gymnasieskola och fritidshem.

72 kap. 35 § skollagen.

“ Prop. 2009/2010:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.

5 kap. 3—4 §§ skollagen.

%014 kap. 9 § skollagen.
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Nigra nirmare bestimmelser om vad som utgér indamalsenliga
skollokaler finns inte i skolans férfattningar. Ingen svensk myndig-
het har heller 1 dagsliget ett tydligt uppdrag att specifikt arbeta med
kunskapsstéd nir det giller skolhuvudminnens utveckling av hur
skolans fysiska lirmiljoer ska frimja skolans uppdrag. Diremot har
Boverket fitt 1 uppdrag av regeringen att ta fram en vigledning f6r
kvalitativ, tillginglig och hllbar gestaltning av skolors och férskolors
fysiska miljs.”" Boverket delar ocksd ut ett statsbidrag fér upprust-
ning av skollokaler och utemiljser.”

Manga olika forfattningar styr utformningen av skolans lokaler

Skollokalernas utformning styrs inte bara av bestimmelserna i skol-
lagstiftningen. Planering, byggande och forvaltning av skolans inom-
och utomhusmiljéer méste ocksd leva upp till krav och regler som
anges 1 manga andra forfattningar.

Sjilva planeringsprocessen miste f6lja bestimmelserna i plan- och
bygglagen.” Skolbyggnaden miste leva upp till de krav som miljs-
balken stiller nir det giller exempelvis buller i inomhusmiljéer.”
Skolbyggnaden miste ocksd mota arbetsmiljolagens krav pa bland
annat tillfredsstillande arbetshygieniska forhillandena nir det giller
luft, ljud, ljus, vibrationer och liknande™ samt diskrimineringslagens
krav pd tillginglighet™, eftersom skolan ir en arbetsplats for bide
elever och personal.

Skolinspektionen ansvarar for att inspektera att skolans lokaler dr
indamadlsenligt utformade f6r den pedagogiska verksamheten, till
exempel att det finns bra lokaler {6r att undervisa i sl6jd och natur-
orienterande dmnen. Arbetsmiljoverket ansvarar for att inspektera
att det inte finns risker 1 den fysiska miljon. Arbetsmiljon pd hela
skolan, inklusive skolgdrdar, ska vara siker och ingen ska riskera att
skada sig eller utsittas fér hot och vald.”

! Regeringen (2018): Uppdrag att forstirka arbetet med arkitektur och gestaltad livsmiljé.
Regeringsbeslut 2018-04-05. N2018/02273/SPN, N2017/03879/SPN.

52 Férordningen (2015:552) om statsbidrag fér upprustning av skollokaler och av utemiljser
vid skolor, férskolor och fritidshem.

53 Plan- och bygglagen (2010:900).

342 kap. 3 § och 9 kap. 3 § miljobalken (1998:808).

%32 kap. 4 § arbetsmiljdlagen (1977:1160).

%¢ 1 kap. 4 § punkten 3 och 2 kap. 5 § diskrimineringslagen (2008:567).

%7 Arbetsmiljoverket (2022): Arbetsmiljoansvar i skolan. www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-
inspektioner/arbetsgivarens-ansvar-for-arbetsmiljon/arbetsmiljoansvar-i-skolan/

(himtad 2022-07-01).
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Effektiv administration ska stodja utbildningen

Skolans foérfattningar innehiller inga bestimmelser om skolans admini-
stration. Men i praktiken férutsitter forfattningarnas krav pd utbildningen
att huvudmannen, rektorn och skolans personal har ett administrativt
stdd 1 arbetet med att planera, félja upp och utveckla utbildningen.

Digitaliseringen ska underlitta for personalen

I den nationella digitaliseringsstrategin for skolvisendet betonar
regeringen huvudminnens ansvar for att det finns en indamélsenlig
och fungerande infrastruktur for att anvinda digitala lirresurser och
skoladministrativa systemldsningar.

Tekniken fir inte utgdra ett hinder fér en god utbildning. Stéd-
funktioner méste finnas tillgingliga for att sikerstilla avbrottsfria upp-
kopplingar och att digitala verktyg och 6vrig it-utrustning fungerar
sd att undervisningen kan bedrivas utan teknikrelaterade stérningar.
Olika system behéver fungera tillsammans och kommunicera med
varandra.

Det méste ocks3 finnas en indamalsenlig infrastruktur nir det géller
tillgdng till trddlost nit, tillricklig bredbandskapacitet och tillging
till annan relevant utrustning, samt tillgdng till pedagogisk support.*®

4.1.3 Huvudmannaskapet och hur utbildning anordnas
ser delvis annorlunda ut fér komvux

Inom komvux ir det enbart kommuner, och 1 vissa fall regioner, som
kan vara huvudmin.” Det innebir att det f6r komvux endast finns
offentliga huvudmin och inte enskilda huvudmin som det gor for
grund- och gymnasieskolan.

Utbildningen kan anordnas pd olika sitt. En huvudman kan anordna
komvux 1 egen regi, pd entreprenad hos enskilda utbildningsanord-
nare eller via samverkan med andra huvudmin. Minga kommuner
anvinder flera av dessa sitt kombinerat. Det medfér att det inte alltid
ir huvudmannen inom komvux som anordnar utbildningen.

58 Regeringen (2017): Nationell digitaliseringsstrategi for skolvisendet. Bilaga till regeringsbeslut I:1,
2017-10-19. U2017/04119/S.
%% 2 kap. 2 och 3 §§ samt 20 kap. 18 § skollagen.
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Huvudmannen kan bedriva komvux i egen regi

Komvux i egen regi bedrivs med kommunen som huvudman och med
egen anstilld personal. Det innebir i de flesta fall en sirskild organi-
sation for komvux. Men det kan ocksi 1 vissa kommuner, 1 huvudsak
de mindre, finnas organisatorisk samverkan mellan komvux och andra
skolformer. D handlar det vanligtvis om att dela pa lokaler och mate-
riella resurser, men dven om att anvinda samma personal. Det fére-
kommer ocks3 att till exempel kommunens gymnasieskola bedriver
vissa delar av komvux, eller att elever pd komvux studerar tillsam-
mans med gymnasieelever och gymnasiesirskoleelever.

Huvudmannen kan ligga ut komvux pé entreprenad

Kommunen som huvudman fir éverlita komvux pd entreprenad till
en enskild fysisk eller juridisk person.®® Med entreprenad menas att
huvudmannen sluter avtal med nigon annan som utfér uppgifter inom
utbildning eller annan verksamhet som huvudmannen ansvarar for.*'

Kommunen behéller dock huvudmannaskapet f6r de uppgifter
som utférs pd entreprenad. Det innebir att det alltid ir kommunen
som har det 6vergripande ansvaret enligt skollagen for kvaliteten 1
verksamheten.

Huvudmannen kan vélja bur stor del av verksambeten
som liggs pd entreprenad

Hur huvudminnen organiserar komvux beslutas pd politisk niva.
Det kan finnas olika motiv till hur stor del av verksamheten som
huvudmannen viljer att ligga pa entreprenad, pd vilket sitt entrepre-
naden bedrivs och hur leverantérerna av entreprenadverksamheten
viljs ut.*?

0 Majligheten till entreprenad finns dven inom andra skolformer, men i mer begrinsad omfatt-
ning, vilket regleras i 23 kap. 8-19 §§ skollagen. Eftersom entreprenad {6r andra skolformer
inte fir samma paverkan p3 utredningens beddmningar som fér komvux beskrivs dessa inte hir.
6123 kap. 2 § skollagen.

2 SOU 2020:66 Samverkande krafter — for stirkt kvalitet och likvérdighet inom komvux for elever
med svenska som andrasprik.
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Huvudmannen far limna 6ver viss myndighetsutévning till anordnaren

Om en huvudman éverlimnar uppgiften att bedriva undervisning pd
entreprenad, éverlimnas ocksd den myndighetsutévning som hor till
en lirares undervisning.* Inom komvux fir huvudmannen iven &ver-
limna vissa av rektorns uppgifter som innefattar myndighetsutévning
vid entreprenad, forutsatt att den enskilda utbildningsanordnaren har
fatt s kallad betygsritt av Skolinspektionen.* Betygsritt innebir till-
stdnd att sitta betyg, anordna prévning samt utfirda betyg och intyg.

Det forekommer olika modeller for entreprenad

Kommunerna anvinder olika modeller for att bedriva utbildning pd
entreprenad. Inom komvux ir det vanligast med upphandling enligt
lagen om offentlig upphandling (LOU)*. Men det finns kommuner
som anvinder sig av andra modeller, till exempel nigon form av val-
frihetssystem med ett auktorisationsférfarande.

Utbildningen p4 entreprenad och vilket ansvar utféraren har styrs
sedan av det avtal som tecknats mellan huvudmannen och den en-
skilda utbildningsanordnaren.

Huvudmannen kan samverka med andra fér att anordna
utbildning inom komvux

Samverkan mellan huvudmin f6r att anordna utbildning inom kom-
vux kan ske pd flera olika sitt. Samverkan kan vara mer eller mindre
formaliserad och innefatta olika uppgifter beroende pa vad de inblan-
dade aktérerna kommer éverens om.

Kommunen kan genom avtal 6verldta ansvaret for komvux
till en annan kommun

En kommun far sluta avtal med en annan kommun, region eller med
staten om att denna ska ta dver ansvaret f6r kommunens uppgifter
enligt skollagen pa ett visst omrdde. Ett sidant avtal om samverkan

6323 kap. 5 § skollagen.
6423 kap. 6 § skollagen och 1 kap. 4 § férordningen (2011:1108) om vuxenutbildning.
6 Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
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innebir att den som tar 6ver ansvaret ocksd tar éver huvudmanna-
skapet for uppgifterna.® Det innebir att en kommun kan ligga dver
hela eller delar av komvux pi en annan kommun.*” Ett sddant sam-
verkansavtal ska anmilas till Skolinspektionen.®® Det finns kommu-
ner som genom att ha upprittat samverkansavtal med en annan kom-
mun inte bedriver ndgon utbildning inom komvux éverhuvudtaget.
Hemkommunen behéller dock alltid sina uppgifter och sitt ansvar.

Kommuner kan bilda kommunalforbund som blir huvudman for komvux

Enligt kommunallagen f&r kommuner och regioner bilda kommunal-
férbund och limna 6ver skétseln av kommunala angeligenheter till
sidana f6rbund.”” Ett kommunalférbund kan vara huvudman fér ut-
bildning inom komvux. Det innebir att kommunerna endast har
kvar hemkommunsuppgifterna medan férbundet ir huvudman for
utbildningen.

Kommuner kan ha en gemensam nimnd

Ett annat exempel pd formaliserad samverkan ir att uppritta en ge-
mensam nimnd for tvd eller fler kommuner.” Det ir respektive kom-
munfullmiktige som fir besluta att en nimnd ska vara gemensam
med en annan kommun eller region. Beslutet formaliseras sedan ge-
nom ett avtal mellan de berérda kommunerna och regionerna. I éver-
enskommelsen preciseras den gemensamma nimndens uppgifter.
Nigon av de samverkande kommunerna ska vara virdkommun for
den gemensamma nimnden. Till skillnad frin ett kommunalférbund
bildas inte en egen juridisk person utan den gemensamma nimnden
ingdr 1 virdkommunens politiska organisation. Ansvaret fér huvud-
mannaskapet ligger dirmed kvar i respektive kommun.

¢ 23 kap. 21 § skollagen.

723 kap. 22 § skollagen. Vissa delar av komvux kan dven liggas 6ver pd regioner enligt 23 kap.
23 § skollagen.

6823 kap. 21 § skollagen.

3 kap. 8 § och 9 kap. 1-18 §§ kommunallagen (2017:725).

7 Gemensamma nimnder regleras i 3 kap. 9 § och 9 kap. 19-36 §§ kommunallagen.
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Det finns ett krav pd samverkan mellan kommuner gillande
yrkesutbildning inom komvux

Inom statsbidraget for regional yrkesinriktad vuxenutbildning (regio-
nalt yrkesvux) finns ett krav pd att minst tre kommuner ska samverka
om planering och genomférande av yrkesutbildning inom komvux pd
gymnasial nivd och komvux som sirskild utbildning p4 gymnasial nivi.”!

Riksdagen har 1 juni 2022 beslutat att det ska inféras ett krav 1
skollagen pd att minst tre kommuner ska samverka gillande planer-
ing, dimensionering och erbjudande av utbildning pd gymnasial niv3,
formaliserat via avtal. Den nya lagstiftningen ska tillimpas forsta
gdngen pd utbildning som paborjas efter den 31 december 2024 nir
det giller komvux.”

Samwverkan kan ocksd ske pd andra sditt

Ett annat sitt att ta del av utbildning hos en annan huvudman ir att
enskilda elever liser en eller flera kurser 1 en annan kommun som fir
interkommunal ersittning f6r utbildningen frin elevens hemkommun.

Samverkan om att anordna utbildning kan dven finnas inom ramen
for ett kommunférbund eller andra typer av frivilliga samverkans-
former dir flera kommuner samarbetar via en gemensam organisa-
tion. Det finns ingen juridisk definition av kommunférbund och till
skillnad frin ett kommunalférbund har ett kommunférbund ingen
officiell beslutsritt gentemot medlemmarna. Huvudmannaskapet
ligger i detta fall kvar pd varje kommun.

4.1.4 Kommunerna ar inte bara huvudman
utan ocksa hemkommun

Kommunerna har utéver sitt huvudmannaskap fér de kommunala
skolorna och komvux ett grundliggande planerings- och finansierings-
ansvar for utbildning inom skolvisendet. Det dr ett ansvar som féljer
av att kommunen dr hemkommun {6r barn och elever. I detta ingdr

7120 § férordningen (2016:937) om statsbidrag for regional yrkesinriktad vuxenutbildning.
72 Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for bittre kompetensforsorining.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.
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att ytterst ansvara for att de som bor i kommunen far den utbildning
de har ritt till.” Kommunerna

e ansvarar fér att utbildning kommer till stdnd

o fordelar resurser till utbildning inom skolvisendet

e Dbevakar skolplikten

e Dbeslutar om mottagande i grundsirskolan och gymnasiesirskolan
e ansvarar for skolskjuts

¢ informerar om utbildning i kommunen och har ritt till insyn 1
fristdende skolor

e har aktivitetsansvar f6r ungdomarna 1 kommunen

o har ett ansvar {6r att soka upp, vigleda och uppritta individuella
studieplaner f6r individer 1 behov av komvux.

Kommunerna har dirmed skyldigheter som andra huvudmin inte
har och som de heller inte kan avsiga sig frén.

Kommunernas sirskilda ansvar fér skolan innebir att de vid sidan
av att vara huvudmin ocks8 ir en styraktér som genom sina beslut
kan pdverka bdde kommunala och fristdende skolor. Flera av de upp-
gifter som ligger pd hemkommunen rér myndighetsutévning mot

enskild.

Kommunen ansvarar {6r att utbildning kommer till stind

Kommunerna har ansvar f6r att alla som bor i kommunen fir den
utbildning de har ritt till. Ansvaret tar sig olika uttryck beroende pd
skolform.

Kommunen ska anordna grundskoleutbildning

Kommunen ansvarar for att utbildning kommer till stdnd fér alla
barn 1 kommunen som har ritt att g8 i forskoleklassen, grundskolan
och grundsirskolan och som inte fullgér sin skolgdng pd annat sitt.

7 Se t.ex. 10 kap. 24 § skollagen.
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o For forskoleklassen och grundskolan anger skollagen att hem-
kommunen ska fullgéra sin skyldighet genom att sjilv anordna
grundskola 1 den omfattning som krivs for att bereda utbildning
for alla 1 kommunen som ir berérda. Men om det finns sirskilda
skil fir hemkommunen komma éverens med en annan kommun
om att ta emot hemkommunens elever.”*

e Nir det giller grundsirskolan kan hemkommunen antingen an-
ordna utbildningen sjilv eller komma &verens med en annan kom-
mun om att ta emot hemkommunens elever.”

Varje kommun ska ocksd erbjuda utbildning i fritidshem for elever i
kommunens forskoleklass, grundskola och grundsirskola. Hemkom-
munen ska dven erbjuda utbildning 1 fritidshem f6r elever som gir i
en fristiende skola i de fall den enskilda huvudmannen inte erbjuder
sddan utbildning. Staten ska erbjuda utbildning i fritidshem for elever
i specialskola och sameskola.”

Kommunen ir skyldig att ta hinsyn till vad som dr indamaélsenligt
frin kommunikationssynpunkt f6r eleverna nir den utformar sin
grundskola. Grundregeln ir att grundskolan ska organiseras s att ingen
elev pd grund av skolgdngen behdver bo utanfér det egna hemmet.”

Avseende specialskolan prévar Specialpedagogiska skolmyndig-
heten om barn ska tas emot 1 denna skolform. Hemkommunen ir
skyldig att betala ersittning till staten for vissa kostnader f6r den
som ir elev 1 specialskolan eller i forskoleklass eller fritidshem vid en
skolenhet inom specialskolan.”

Kommunen ansvarar for att ungdomar erbjuds gymnasientbildning

Varje kommun ansvarar {or att ungdomarna i kommunen erbjuds
gymnasieutbildning av god kvalitet. Kommunen kan anordna utbild-
ningen sjilv eller erbjuda utbildning i samverkan med andra kommu-
ner eller regioner. Detsamma giller f6r gymnasiesirskolan.”” Den 1 juli
2023 trider ny lagstiftning 1 kraft som anger att en kommun méste

749 kap. 12 § och 10 kap. 24 § skollagen.
7> 11 kap. 24 § skollagen.

76 14 kap. 3 § skollagen.

7710 kap. 29 § skollagen.

787 kap. 6 § och 12 kap. 24 § skollagen.
7915 kap. 30 § och 18 kap. 27 § skollagen.
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samverka med minst tvd andra kommuner kring planering, dimensioner-
ing och erbjudande av gymnasieutbildning. Lagen tillimpas for férsta
gingen i friga om utbildning som piborjas efter den 30 juni 2025.%
Alla behériga ungdomar 1 kommunen ska erbjudas utbildning pa
nationella program. Erbjudandet ska omfatta ett allsidigt urval av
nationella program och nationella inriktningar.*’ Hemkommunen an-
svarar ocksd for att alla behoriga ungdomar 1 hemkommunen erbjuds
programinriktat val, yrkesintroduktion, individuellt alternativ och
sprakintroduktion. Erbjudandet om programinriktat val ska avse utbild-
ningar som ir inriktade mot ett allsidigt urval av de nationella program
som kommunen anordnar eller erbjuder genom samverkansavtal.*

Kommunen ska tillbandahdlla komovux

For vuxna ska kommunen tillhandahilla komvux

¢ pd grundliggande nivd

e pd gymnasial nivd

¢ som sirskild utbildning pd grundliggande nivd

e som sirskild utbildning pd gymnasial nivd

e isvenska fér invandrare (sfi).”

Hemkommunen ansvarar for att de som har ritt till utbildning inom
komvux pd grundliggande nivd, pd gymnasial nivd, som sirskild ut-
bildning pd grundliggande niva och i sfi fir delta i sddan utbildning.**
Nir det giller komvux pd gymnasial nivd och som sirskild utbildning

pa gymnasial niv ska varje kommun erbjuda utbildning som svarar
mot efterfrigan och behov.*

80 Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for bittre kompetensforsorining.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.

8116 kap. 42 § skollagen.

8217 kap. 16 § skollagen.

8320 kap. 3 § skollagen.

820 kap. 10, 16 och 28 §§ skollagen. Vilka som har ritt att delta i utbildning inom komvux
olika skolformsdelar regleras f6r komvux pd grundliggande nivd och som sirskild utbildning
pé grundliggande nivd 120 kap. 11 och 11 a §§ skollagen, komvux p4 gymnasial nivd och som
sirskild utbildning p4 gymnasial nivd 120 kap. 19-19 b §§ skollagen och komvux i sfii20 kap.
31 § skollagen.

%520 kap. 16 § skollagen.
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Nir det giller komvux i sfi ska utbildningen finnas tillginglig s3
snart som mdjligt och om det inte finns sirskilda skil kunna pdborjas
inom tre manader. Fér en nyanlind som omfattas av lagen om ansvar
for etableringsinsatser for vissa nyanlinda invandrare ska kommunen
aktivt verka for att utbildningen kan pibérjas inom en ménad frin
att den nyanlinda anmilt sig.*® Inom komvux i sfi ska kommunerna
iven tillhandahilla en sammanhillen utbildning fér vissa nyanlinda.
Den sammanhéillna utbildningen ska félja en plan som beslutas av
hemkommunen."

P3 vilka olika sitt kommunerna kan anordna utbildning inom kom-
vux beskrivs 1 avsnitt 4.1.3.

Kommunen fordelar resurser till utbildning inom skolvisendet

Det ir kommunerna som férdelar resurser till utbildning inom skol-
visendet. Resurserna ska enligt skollagen férdelas efter barnens och
elevernas olika férutsittningar och behov.*

Kommunen fordelar resurser sdvil till de egna skolorna och komvux
som till de enskilda huvudminnen. Grundprincipen ir att kommunen
ska limna bidrag till enskilda huvudmin pd samma grunder som till den
egna verksamheten. Skollagen anger vilka kostnader som bidraget ska
beriknas utifrin.*” Berikningsgrunderna preciseras i skolférordningen
och gymnasieférordningen.” Besluten om bidrag kan éverklagas.”

Hemkommunen betalar ersittning till staten f6r vissa kostnader fér
elever i specialskolan samt i férskoleklass eller fritidshem vid en skol-
enhet inom specialskolan.” Detsamma giller f6r en elev i sameskolan.”

Hemkommunen betalar ocksd ersittning till folkhogskolor fér
elever som liser utbildning motsvarande komvux 1 sfi. Detta ir aktu-
ellt for individer som har ritt till komvux 1 sfi och 1 stillet vill delta 1
motsvarande utbildning pé en folkhdgskola enligt de férutsittningar
som regleras i skollagen.”

86 20 kap. 29 § skollagen samt lagen (2017:584) om ansvar f6r etableringsinsatser.

8720 kap. 3 a och 33 a-b §§ skollagen.

88 2 kap. 8 b § skollagen.

%9 kap. 19-21 §§ (férskoleklassen), 10 kap. 37-39 §§ (grundskolan), 11 kap. 36-38 §§ (grund-
sirskolan), 14 kap. 15-17 §§ (fritidshemmet), 16 kap. 52-55 §§ (gymnasieskolan) och 19 kap.
45-48 §§ (gymnasiesirskolan) skollagen.

% 14 kap. skolférordningen och 13 kap. gymnasieférordningen (2010:2039).

128 kap. 5 § skollagen.

%212 kap. 24 § skollagen.

13 kap. 22 § skollagen.

924 kap. 11-15 §§ skollagen och 6 kap. 21 § férordningen om vuxenutbildning.
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Kommunen bevakar skolplikten

Alla huvudmin ska se till att skolpliktiga elever i den egna verksam-
heten fullgor sin skolgdng. Det giller bide offentliga och enskilda
huvudmin.” Men hemkommunen har dirutdver ett ansvar att se till
att skolpliktiga barn far den utbildning de har ritt till iven om de gir
i en skola med annan huvudman.”

Med hemkommunens sirskilda ansvar att tillhandahilla utbild-
ning f6ljer att kommunen omedelbart blir skyldig att erbjuda en elev
en skolplats, om eleven slutar 1 den skola dir eleven tidigare gitt. Detta
giller aven om exempelvis en fristdende skola upphér med sin verk-
samhet. For att kunna fullgéra denna skyldighet behéver hemkom-
munen information frdn elevens skola.”” Skollagen anger dirfor att
huvudmin ir skyldiga att limna uppgifter till hemkommunen nir en
skolpliktig elev borjar eller slutar pd en av huvudmannens skolenheter
eller om det har inletts en utredning om elevens franvaro.”

Om en skolpliktig elev inte fullgér sin skolgdng dr det hemkom-
munen som kan foreligga elevens virdnadshavare att fullgéra sina
skyldigheter. Det spelar i detta sammanhang ingen roll om eleven gir
1 en fristiende eller kommunal skola, hemkommunens ansvar ir det-
samma. Men f6r en elev i specialskolan, sameskolan eller forskole-
klass vid en skolenhet med specialskola eller sameskola dr det 1 stillet
huvudmannen f6r respektive skolform som far foreligga elevens vard-
nadshavare att fullgéra sina skyldigheter.”

Kommunen beslutar om mottagande i grundsirskolan
och gymnasiesirskolan

Hemkommunen beslutar om en elev ska tas emot 1 grundsirskolan.
Ett sddant beslut ska enligt skollagen féregds av en utredning som om-
fattar en pedagogisk, psykologisk, medicinsk och social bedémning.
Kommunen ska samrida med elevens vrdnadshavare om utredningen
medan den pigér. Virdnadshavarna miste godkinna att en elev tas
emot 1 grundsirskolan. Om de inte godkinner det ska eleven gd 1
grundskolan eller ndgon motsvarande skolform i stillet. Hemkom-

% 7 kap. 22 § skollagen.
% 7 kap. 21 § skollagen.
%7 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
%8 7 kap. 22 § skollagen.
% 7 kap. 23 § skollagen.
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munen kan besluta att en elev ska tas emot i grundsirskolan dven om
virdnadshavarna motsitter sig detta. Det méste d3 finnas synnerliga
skil med hinsyn till barnets bista.'

Hemkommunen prévar ocksd om en elev hor till gymnasiesirsko-
lans milgrupp. Beslutet ska foregds av en utredning motsvarande den
som ska goras infér beslut om mottagande i grundsirskolan om en
sddan utredning inte redan har gjorts eller om det av andra skil be-
déms nédvindigt.'

Kommunen ansvarar for skolskjuts

Det ir en elevs hemkommun som 1 varje enskilt fall gér en bedém-
ning av om eleven har ritt till kostnadsfri skolskjuts.

En elev i en kommunal férskoleklass, grundskola eller grund-
sirskola har ritt till skolskjuts om det behdvs med hinsyn till fird-
vigens lingd, trafikforhillandena, elevens funktionsnedsittning eller
nigon annan sirskild omstindighet. Alla dessa férutsittningar pro-
vas individuellt.'”

Samma ritt till skolskjuts finns inte om eleven gir i en fristdende
skola eller i en annan kommunal skola 4n den kommunen skulle ha
placerat eleven i. Men kommunen ska dnd3 ordna skolskjuts om det
kan ske utan organisatoriska eller ekonomiska svirigheter f6r kom-
munen.'”

Elever i gymnasiesirskolan har ocksa ritt till kostnadsfri skolskjuts
om en individuell bedémning visar att eleven behéver det. Om eleven
gér i skolaien annan kommun in hemkommunen eller i en fristdende
skola ska hemkommunen anordna skolskjuts om det kan ske utan
organisatoriska eller ekonomiska svirigheter.'®*

Elever i gymnasieskolan eller komvux har ingen ritt till skolskjuts.
Gymnasieelever har dock viss ritt till ekonomisk ersittning {6r resor,
forutsatt att firdvigen dr minst sex kilometer.'®

For elever i sameskolan och specialskolan dr det staten som huvud-
man som ansvarar for elevernas eventuella resor.'®

19 7 kap. 5 § skollagen.

19118 kap. 5, 5 a och 5 b §§ skollagen.

1929 kap. 15 b—c §§, 10 kap. 32-33 §§ och 11 kap. 31-32 §§ skollagen.

1939 kap. 21 a §, 10 kap. 40 § och 11 kap. 39 § skollagen.

19 18 kap. 30-31 och 35 §§ skollagen.

1% Lagen (1991:1110) om kommunernas skyldighet att svara for vissa elevresor.
19 12 kap. 25 § och 13 kap. 23 § skollagen.
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Kommunen informerar om utbildning och har ritt till insyn

Kommunen har enligt skollagen skyldighet att informera virdnads-
havare och elever om den utbildning som erbjuds 1 kommunen. Det
innebir att kommunen inte bara ska informera om de egna skolorna,
utan iven om utbildning som bedrivs av enskilda huvudmin.

Kommunen ska ocksd informera om mojligheten for enskilda att
bedriva férskola, fritidshem eller viss annan pedagogisk verksamhet
med bidrag frin hemkommunen.'”

Samtidigt har kommunen 1 egenskap av ligeskommun ritt till in-
syn 1 verksamheten 1 de fristdende skolor som ir beligna i kommu-
nen.'” Insynen syftar till att kommunen ska kunna uppfylla sitt an-
svar att erbjuda utbildning till kommunens elever och att tillgodose
allminhetens behov av insyn. Kommunen behéver exempelvis {8 in-
formation om den utbildning som de fristdende skolorna bedriver
och planerar att bedriva fér att kunna planera sin egen skolverksam-
het. Insynsritten ska ocks8 sikerstilla kommunens skyldighet att se
till att skolpliktiga barn fullgér sin skolplikt.'”

Kommunen har aktivitetsansvar {6r ungdomarna i kommunen

Till skillnad frin grundskolan ir gymnasieskolan inte obligatorisk och
det finns ingen skolplikt f6r denna skolform. Men hemkommunen
har ind3 ett sirskilt aktivitetsansvar f6r ungdomar som inte gir i gym-
nasieskolan. Aktivitetsansvaret omfattar ungdomar som

e inte har fyllt 20 4r

e har fullgjort sin skolplikt eller har blivit folkbokférda i landet efter
skolpliktig dlder

e inte gir 1 gymnasieskolan, gymnasiesirskolan eller motsvarande
utbildning

e inte har en gymnasieexamen, ett gymnasiesirskolebevis eller full-
foljt motsvarande utbildning med godkint resultat.

19729 kap. 19 § skollagen.
1% Se t.ex. 10 kap. 41 § skollagen.
19 Prop. 2013/14:112 Villkor for fristdende skolor m.m.
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Kommunen ska enligt skollagen [6pande hélla sig informerad om hur
ungdomarna sysselsitter sig och erbjuda dem limpliga individuella
stgirder. Atgirderna skaiforsta hand syfta till att motivera ungdom-
arna att pdborja eller dteruppta en utbildning.'"

Kommunen har ett ansvar {or att s6ka upp, vigleda och uppritta
individuella studieplaner {6r individer i behov av komvux

Inom komvux har hemkommunen ett lingtgdende ansvar for att inte
bara tillhandah3lla utbildning utan ocks8 p8 olika sitt stédja de indi-
vider som studerar eller planerar att studera pd komvux. P§ s8 sitt
skiljer sig delvis hemkommunens roll inom komvux frén den roll som
hemkommunen har {6r grund- och gymnasieskolan.

Kommunen bar ett uppsékande ansvar gentemot de individer
som dr i behov av utbildning inom komvux

Kommunen har ett uppsokande ansvar inom komvux.

e For komvux pd grundliggande nivd, som sirskild utbildning pa
grundliggande nivd och i sfi ska kommunen aktivt verka for att nd
de vuxna 1 kommunen som har ritt att delta 1 utbildningen och
motivera dem att delta i sddan utbildning.""!

e For komvux pd gymnasial nivd och som sirskild utbildning pa
gymnasial nivd ska kommunen informera om méjligheterna till
utbildning samt aktivt verka for att vuxna i kommunen deltar i
sidan utbildning.'"

Ordet "aktivt” finns i férfattningarna for att betona kommunernas
ansvar for att de som tillhér mélgruppen f6r utbildningen ocks3 tar
del av denna.'”

1199 kap. 29 § skollagen.

1120 kap. 10 och 29 §§ skollagen.

11220 kap. 17 § skollagen.

113 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
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Kommunen bar ett ansvar for att erbjuda studie- och yrkesvigledning
och uppritta individuella studieplaner for varje elev inom komvux

Inom komvux har inte bara huvudmannen utan dven hemkommunen
ett ansvar for att erbjuda studie- och yrkesvigledning. For komvux
pd grundliggande nivd, som sirskild utbildning pd grundliggande
nivd och 1 sfi ir hemkommunen skyldig att se till att den som avser
att pdborja utbildning erbjuds studie- och yrkesvigledning.'™

Hemkommunen ansvarar ocksd fér att en individuell studieplan
upprittas for varje elev. Planen ska alltid innehlla uppgifter om den
enskildas utbildningsmal och planerad omfattning av studierna och
utarbetas 1 samverkan med eleven. Rektorn ansvarar sedan fér even-
tuella revideringar och fér att hemkommunen informeras om dem.
Eleven skaisamband med att den individuella studieplanen utarbetas
erbjudas studie- och yrkesvigledning, med information om méjlig-
heter till fortsatta studier, arbetslivets kompetens- och rekryterings-
behov samt studieekonomiska férutsittningar.'"

Intentionen bakom att hemkommunen ansvarar f6r den individuella
studieplanen ir att planen ska ge en helhetsbild av utbildningen dven om
eleven liser hos flera utbildningsanordnare eller studerar inom olika
delar av komvux. Det medfér att hemkommunen har en samordnande
roll f6r den enskilda individens utbildning och ska sikerstilla att inne-
hillet i den individuella studieplanen omfattar hela utbildningen.'"

Inom statsbidraget fér regionalt yrkesvux finns ytterligare krav pd
kommunerna att erbjuda studie- och yrkesvigledning. De samver-
kande kommunerna ska erbjuda studie- och yrkesvigledning och ta
till vara elevens tidigare férvirvade kunskaper och kompetens vid
planeringen och genomférandet av utbildningen.'’

Kommunen lyder under offentlighetsprincipen

En kommunal nimnd med tillhérande férvaltning dr en myndighet i
offentligrittsligt hinseende. Dirmed lyder den under offentlighets-
principen.® Det innebir att allminheten har ritt till insyn i och
tillgdng till information om kommunernas skolverksamhet.

11420 kap. 10 a och 30 §§ skollagen.

%20 kap. 8 § skollagen och 2 kap. 16 § férordningen om vuxenutbildning.

16 Prop. 2014/15:85 Okad individanpassning — en effektivare sfi och vuxenutbildning.

1720 § férordningen om statsbidrag fr regional yrkesinriktad vuxenutbildning.

"8 Offentlighetsprincipen regleras bland annat i 2 kap. tryckfrihetsférordningen (1949:105)
och i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).
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Enskilda huvudmain ir inte myndigheter och omfattas dirmed inte
av offentlighetsprincipen, dven om de enligt skollagen ir skyldiga att ge
Skolinspektionen och den kommun dir skolan ligger insyn.'”” Elever,
vardnadshavare, journalister och allminheten har dirmed inte samma
ritt till insyn i fristdende skolor som 1 det allminna skolvisendet.

Kostnaderna for hemkommunernas ansvar ir omdiskuterade

Hemkommunens ansvar i olika avseenden ir férknippat med kost-
nader som andra huvudmain inte har. Framfér allt ir det skyldigheten
att alltid ha beredskap for att kunna ta emot elever 1 grundskolan som
kan medféra kostnader.

Kostnader for beredskap att ta emot alla elever

I bérjan av 1990-talet medgav regelverket att kommuner kunde gora
ett avdrag pd hogst 15 procent av genomsnittskostnaden per elev vid
sin ersittning till fristdende skolor. De 15 procenten skulle motsvara
kommunens sirskilda kostnader.'*

Under &ren har ersittningsmodellen férindrats flera gdnger. Bi-
dragen till fristidende skolor beriknas i dag efter samma grunder som
kommunen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna verk-
samheten och det ir angivet 1 férfattning vilka kostnader som berik-
ningen ska grunda sig pa.

I den proposition som féregick beslutet om den nuvarande ersitt-
ningsmodellen framférde regeringen att kommuner inte fir gora av-
drag for kostnader som kan hinforas till kommunens skyldighet att
ha beredskap att ta emot elever i grund- eller gymnasieskolan. Skilet
som regeringen anférde var att sddana kostnader inte giller utbild-
ningen, utan ir en del av kommunens myndighetsansvar.'*!

P3 senare tid har frigan om mojligheten f6r kommuner att gora
avdrag pd ersittningen till enskilda huvudmin 3terigen aktualiserats.
Utredningen om en mer likvirdig skola féreslog viren 2020 att kom-
muner ska kunna goéra avdrag for sina merkostnader nir de beriknar
det grundbelopp som limnas till enskilda huvudmin. Merkostnaderna

' Se t.ex. 10 kap. 41 § skollagen.
120 Prop. 1991/92:95, bet. 1991/92:UbU22.
12! Prop. 2008/09:171 Offentliga bidrag pa lika villkor.
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beror pd kommunens ansvar att dels erbjuda alla barn i kommunen
en plats 1 en skola nira hemmet, dels ha beredskap att ta emot nya
elever.'”” Utredningen skattade att en genomsnittlig kommun be-
hover ha en 6verkapacitet som motsvarar 1 ledig plats per klass om
25 elever. Vidare skattade utredningen att merkostnaderna fér denna
overkapacitet uppgdr till 8,4 procent av genomsmttskostnaden for
riket i en genomsnittlig kommun. Denna andel grundade sig pd ett
snitt for perioden 1997-2018.'%

Regeringen lade i mars 2022 fram en proposition dir man foéreslog
en forindrad modell f6r resursférdelningen till enskilda huvudmin.
Enligt forslaget skulle kommunen vid berikning av grundbeloppet
for skolformerna forskoleklass, grundskola och grundsirskola gora
ett avdrag frén basersittningen f6r de merkostnader som kommunen
har tll f6ljd av sitt ansvar att anordna utbildning enligt skollagen.
Forslaget avslogs dock av riksdagen.'”*

Riksrevisionen publicerade i juni 2022 en granskning av systemet
med skolpeng till fristdende skolor dir myndigheten kritiserade prin-
cipen om ersittning pd lika villkor. Enligt Riksrevisionen péverkas
en fristdende skola inte pd samma sitt som den kommunala nir elev-
underlaget fluktuerar och har bittre férutsittningar att bestimma
sitt optimala elevantal. Principen om lika villkor ger med andra ord
inte lika forutsiteningar for att ge alla elever en likvirdig utbildning.
Riksrevisionen féreslog i stillet att regeringen ska lita utreda en stat-
lig schablon fér ersittningen till fristiende skolor.'”

Kostnader for att hantera offentlighetsprincipen

Hemkommunens skyldigheter enligt offentlighetsprincipen medfér
ocksd kostnader. Den l6pande hanteringen av allminna handlingar
som ska registreras, hillas ordnade och arkiveras kostar. Kommu-
nerna arkiverar slutbetyg och betygsdokument frin de fristdende
skolor som ir beligna i kommunen. Kommunerna ska dven ta emot
betygshandlingar och intyg frin enskilda utbildningsanordnare som
bedriver utbildning motsvarande komvux och har tillstind att sitta

122 SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
12 Eor en utférlig beskrivning av berikningarna se SOU 2020:28 En mer likvérdig skola —
minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.

124 Prop. 2021/22:161 Okad likvirdighet for skolbuvudmin. Bet. 2021/22:UbU32, rskr. 2021/22:362.

125 Riksrevisionen (2022): Skolpengen — effektivitet och konsekvenser. RiR 2022:17.
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betyg, anordna prévning samt utfirda betyg och intyg.'** Till det
kommer kostnader nir ndgon vill ta del av en allmén handling.

Det finns ingen statistik 6ver kommunernas kostnader fér att han-
tera allminna handlingar. Men Utredningen om offentlighetsprincipen
1 fristdende skolor skattade i sitt slutbetinkande vad ett inférande av
offentlighetsprincipen 1 fristdende skolor skulle kosta. Utredningen
landade i att hanteringen av allminna handlingar f6r en stor enskild
huvudman skulle kriva 15 procent av en administratérs arbetstid och
2 procent av en rektors arbetstid per skola. Det innebar en grovt
uppskattad arlig kostnad om ungefir 80 000 kronor for varje skola.'”’

4.1.5 Enskilda huvudman har vissa sarskilda villkor

Huvudmannens ansvar {ér att utbildningen genomfors 1 enlighet med
forfattningarna vilar pd alla huvudmin, sivil offentliga som enskilda.
Enskilda huvudmin har dirmed samma ansvar {6r genomférandet,
uppféljningen och utvecklingen av utbildningen som sina offentliga
motsvarigheter. Men det finns ett antal bestimmelser 1 skollagen som
innebir sirskilda villkor f6r de fristiende skolorna.

Fristiende skolor behéver tillstand for att starta

En grundliggande skillnad mellan offentliga och enskilda huvudmin
ir att enskilda huvudmin och fristdende skolor behéver soka tillstind
for att {3 starta sin utbildning.

Skolinspektionen prévar ansékan om att starta en fristdende skola.
For att godkinnas som huvudman krivs att den enskilda

128

1. genom erfarenhet eller pd annat sitt har férvirvat insikt i de fore-
skrifter som giller f6r verksamheten

2. har ekonomiska forutsittningar att f6lja de foreskrifter som giller
for verksamheten

3. 16vrigt har férutsittningar att folja de féreskrifter som giller for
utbildningen

4. 1 6vrigt bedoms limplig.'”

126 6 kap. 17 § f6rordningen om vuxenutbildning.
127.80U 2015:82 Okad insyn i fristdende skolor.
1282 kap. 7 § skollagen.

1292 kap. 5 § skollagen.
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Vid limplighetsbedémningen ska Skolinspektionen ta hinsyn till
huvudmannens méjlighet att fullgora sina skyldigheter och uppfylla
krav i lagar och andra bestimmelser. Bestimmelserna omfattar krav
pd erfarenhet av eller pd annat sitt forvirvad insikt i de forskrifter som
giller for skolverksamheten samt limplighet att bedriva denna."®
Kraven i skollagen giller bdde skolans ledning och dgare. Bestim-
melserna omfattar sdvil personer med en formell ledande stillning som
faktiska foretridare. Kraven giller ocksd bide direkta dgare och in-
direkta dgare, om de har ett visentligt inflytande &ver verksamheten.
Med visentligt inflytande 6ver verksamheten avses som huvudregel
ett igande om minst tio procent av det rostberittigade aktiekapitalet.
En huvudman som ir godkind att bedriva verksamhet inom skol-
visendet ir skyldig att [opande sikerstilla att kraven p8 erfarenhet eller
insikt samt limplighet dr uppfyllda inom dgar- och ledningskretsen."!
Agar- och ledningsprévningen infordes 2019 som ett led i att
minska oseriosa aktorers mojlighet att bedriva offentligt finansierad
verksamhet och bibehilla allminhetens fértroende f6r sektorn.'
Bestimmelserna innebar en skirpning av villkoren for att f starta
och driva skola. Dessa hade tidigare varit mer allmint formulerade.
Skollagen definierar inte vilken féretagsform som en enskild huvud-
man ska ha. Enskilda kan vara bide foretag (aktiebolag, ekonomisk
férening, handelsbolag eller fysisk person) och organisationer (stif-
telser, ideella féreningar eller trossamfund). Olika féretagsformer har
olika syften. Medan en ekonomisk férening syftar till att tillvarata
medlemmarnas ekonomiska intressen,'” giller det motsatta for ideella
féreningar, som inte fér syfta till att frimja medlemmarnas ekonomiska
intressen genom att driva affirsmissig verksamhet." Aktiebolag
syftar i sin tur till att generera vinst till 4garna.”” Frdgan om huruvida
vinstintresse och vinstuttag dr forenliga med skolans uppdrag har
diskuterats och dven utretts flera ginger."® Regeringen tillsatte i
juli 2022 en utredning som ska utreda och féresld hur ett f6rbud mot
vinstuttag for enskilda huvudmin ska kunna inféras. Utredaren ska

130 Tbid.

12 kap. 5 och 5 a-b §§ skollagen.

12 Prop. 2017/18:158 Okade tillstandskrav och sirskilda regler for upphandling inom vilfirden.
133 1 kap. 4 § lagen (2018:672) om ekonomiska féreningar.

1 Verksamt.se (2022): S4 fungerar en ideell forening. www.verksamt.se/starta/valj-
foretagsform/ideell-forening (himtad 2022-09-09).

135 3 kap. 2 § aktiebolagslagen (2005:551).

13 Se t.ex. SOU 2001:12 Fristdende gymnasieskolor — hot eller tillging? Dir. 2006:3 Offentliga
bidrag till fristdende skolor. SOU 2016:78 Ordning och reda i vilfirden.
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bland annat ta stillning till om ett krav pd att enskilda huvudmin ska
ha en viss foretagsform ir en framkomlig vig. Direktiven nimner
sirskilt mojligheten att infora ett krav pd att den enskilda huvud-
mannen ska vara en idéburen organisation med allminnyttigt syfte
dir virdedverforingar inte far férekomma.'”’

Etableringen fdr inte innebdra patagliga negativa foljder

Huvudregeln ir att en fristiende skola som motsvarar forfattningar-
nas krav ska godkinnas. Undantaget ir om utbildningen innebir p&-
tagliga negativa f6ljder pa ling sikt f6r eleverna eller f6r det allminna
skolvisendet 1 kommunen. Om godkinnandet avser en gymnasieskola
eller gymnasiesirskola ska Skolinspektionen vid sin prévning av anso-
kan dven beakta fljderna i nirliggande kommuner. Avser godkinnan-
det férskoleklass, grundskola eller grundsirskola krivs dirutdver att
elevunderlaget ir uillrickligt f6r att verksamheten ska kunna bedrivas
lingsiktigt.'**

Pitagliga negativa foljder kan exempelvis uppstd om etableringen
av en fristdende skola tvingar en kommun att ligga ner en skola s3 att
avstdndet till nirmaste skola dkar avsevirt for elever i kommunen.'”

Skolinspektionen ska vid handliggningen av en ansékan ge den
kommun dir utbildningen ska bedrivas (ligeskommunen) tillfille att
yttra sig. For utbildning i gymnasie- eller gymnasiesirskola omfattar
yttranderitten dven nirliggande kommuner. Nir kommunen yttrar
sig bor den bifoga en konsekvensbeskrivning till sitt yttrande.'*

Innan utbildningen startar ir den enskilda huvudmannen skyldig
att samrdda om den kommande verksamheten med ligeskommunen.'*'
Samridet dr ett forum fér samverkan och syftet ir att parterna ska
kunna ta upp och diskutera olika frigor som har samband med verk-
samheten.'*

Regeringen foreslog 1 en proposition i mars 2022 att Skolinspek-
tionen vid prévning av ansdkningar frén enskilda om att bli god-
kinda som huvudmin vid nyetableringar av fristdende skolor sirskilt
skulle beakta elevers ritt till en likvirdig utbildning. Enligt f6rslaget

137 Dir. 2022:102 En skola utan vinstintresse.

138 2 kap. 5 § skollagen.

139 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
1402 kap. 2 § skolférordningen och 2 kap. 2 § gymnasieférordningen.

412 kap. 6 § skollagen.

142 Prop. 2013/14:112 Villkor for fristdende skolor m.m.
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skulle kommuner ocksé vara skyldiga att yttra sig 6ver ansékningar
om godkinnande. Férslaget fick dock inte stéd av riksdagen.'”

Fristdende skolor ir understillda sirskilda former av tillsyn

Skolinspektionen utévar tillsyn éver fristiende skolor pd samma sitt
som f6r offentliga skolor."** Men det finns ocks3 sirskilda former av
tillsyn som ir kopplade till de fristdende skolornas tillstind.

¢ Innan utbildningen startar genomfor Skolinspektionen en kon-
troll av den verksamhet som en enskild huvudman avser att be-
driva (etableringskontroll).'* Vid etableringskontrollen granskar
Skolinspektionen huvudmannens férberedelser infér skolstarten.
Skolinspektionen tar direfter stillning till om huvudmannen féljer
de foreskrifter som giller for verksamheten och resultatet med-
delas till huvudmannen i ett beslut.'*

¢ Fristdende skolor och enskilda huvudmin far sedan en tillsyn under
forsta verksamhetsdret. Syftet med denna tillsyn ir att kontrollera
att skolan och huvudmannen arbetar utifrdn de planer som till-
stindet bygger pd. Detta ger dven nyetablerade huvudmin moj-
lighet att 3 r&d och vigledning tidigt 1 uppbyggnadsfasen.'’

Om Skolinspektionen vid sin tllsyn finner att verksamheten lever
upp till kraven, eller om brister snabbt rittats till, vidtar myndigheten
ingen 3tgird. Om en skola pdvisar brister stiller Skolinspektionen 1
beslutet krav pd dtgirder med bestimda tidsfrister, ett s kallat fore-
liggande."® Om bristerna dr mycket allvarliga kan myndigheten be-
stimma att skolan ska stingas direkt och vara stingd 1 upp till sex
médnader tills bristerna har dtgirdats."” Om en fristdende skola inte
tgirdar allvarliga brister, trots att den har fatt ett férliggande frin

' Prop. 2021/22:158 Ett mer likvirdigt skolval. Bet. 2021/22:UbU33, rskr. 2021/22:406.
14426 kap. 3 § skollagen.

14526 kap. 9 a § skollagen.

14 Skolinspektionen (2022): Etableringskontroll.
www.skolinspektionen.se/tillstand/etableringskontroll/ (himtad 2022-02-18).

147 Skolinspektionen (2022): Inspektionsformer.
www.skolinspektionen.se/inspektion/inspektionsformer/ (himtad 2022-02-18).

148 26 kap. 10 § skollagen.

14926 kap. 18 § skollagen.
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Skolinspektionen, kan myndigheten dra in tillstdndet for skolan. D3
kan skolan inte fortsitta sin verksamhet, utan tvingas stinga.'

Om en kommun eller region har misskott sig grovt och inte &t-
girdat allvarliga brister pa skolan, trots att de fitt ett foérliggande frin
Skolinspektionen, kan Skolinspektionen gd in och vidta de &tgirder
som bedéms vara nédvindiga pd skolan. D3 fir den kommun eller
region som ir ansvarig for skolan betala kostnaderna fér detta.”'

Tidigare hade Skolinspektionen inte ndgot mandat att stinga
offentliga skolor. Men den 1 juli 2022 tridde nya bestimmelser i kraft
som innebir att Skolinspektionen dven kan férbjuda en kommun
eller en region att driva en verksamhet vidare om ett féreliggande att
avhjilpa brister inte har foljts och missférhéllandet ir allvarligt.”* Sam-
udigt gavs Skolinspektionen 6kade mojligheter att stinga eller dra in
tillstdnd for skolor. Inom tv8 &r frin beslutet om féreliggande ska
tillsynsmyndigheten kunna besluta om 3terkallelse, verksamhets-
forbud eller statliga dtgirder for rittelse om ett allvarligt missforhal-
lande pd nytt uppkommer i verksamheten och huvudmannen redan
fore foreliggandet har visat bristande f6rmaga eller vilja att fullgora
sina skyldigheter.'”

Fristdende skolor kan begrinsa mottagandet av elever
till att bara gilla vissa grupper

Enligt skollagen ska varje fristdende grundskola vara ppen for alla
elever som har ritt till utbildning i grundskolan. Men det ir tillitet
att utbildningen begrinsas till att avse

: o
e vissa drskurser
e eclever som ir i behov av sirskilt stéd (resursskola)

e elever som utbildningen ir sirskilt anpassad for.">*

15026 kap. 13-16 §§ skollagen.

13126 kap. 17 § skollagen.

15226 kap. 16 a § skollagen. )

1326 kap. 15, 16 b och 17 §§ skollagen. Se ocksa prop. 2021/22:45 Okade mdjligheter att stinga
skolor med allvarliga brister.

15410 kap. 35 § forsta stycket skollagen.
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Liknande bestimmelser finns dven for fristiende forskoleklass, fri-
stdende gymnasieskola och fristdende grundsirskola.'”

Det har tidigare inte funnits ndgon motsvarande reglering f6r kom-
munala skolor, dven om Hogsta férvaltningsdomstolen 1 en dom
slagit fast att skollagen inte hindrar kommuner frin att organisera
sin skolverksamhet p4 det sitt som kommunen finner limpligt. Det
inbegriper dven mojligheten att inritta sirskilda resursskolor.”** Men
1 juni 2022 beslutade riksdagen om nya regler for resursskolor. Be-
nimningen resursskola inférs 1 skollagen f6r kommunala resursskolor
inom grundskolan och grundsirskolan. Den inférs ocksd for de skolor
med enskild huvudman som begrinsar sin utbildning till elever som
ir1ibehov av sirskilt stéd inom foérskoleklassen, grundskolan, grund-
sirskolan och gymnasieskolan.

Riksdagsbeslutet innebir att resursskolornas verksamhet inom
grundskolan och grundsirskolan regleras i skollagen. Det ir kommu-
nen som, efter en ansékan frin virdnadshavare eller ibland elevens
rektor, ska besluta om en elev ska placeras i en resursskola. Vid behov
av urval ska de elever som har storst behov av att g8 1 en resursskola
prioriteras. Dessutom ska en elev ha ritt att gd kvar i resursskolan sd
linge som eleven behover det.

De nya bestimmelserna om resursskolor kommer att tillimpas
for utbildningar som startar efter den 1 juli 2023. Riksdagen har ocksd
tillkinnagett att regeringen bor tillsitta en utredning som ska se 6ver
hur finansieringen av resursskolorna i Sverige lingsiktigt ska se ut.'”

Fristidende skolor kan neka plats till elever med omfattande behov
av sirskilt stod

Under vissa forutsittningar kan fristdende skolor neka att ta emot
elever med omfattande behov av sirskilt stod.

Enligt skollagen ir en kommun inte skyldig att betala tilliggs-
belopp for en elev i en fristiende skola, om betydande organisato-
riska eller ekonomiska svirigheter uppstir f6r kommunen.”® Om
kommunen av sdana skil beslutar att inte ge tilliggsbelopp, ir den

1559 kap. 17 § forsta stycket, 15 kap. 33 § férsta stycket och 11 kap. 34 § forsta stycket skollagen.
136 Hogsta forvaltningsdomstolens dom 2017-06-28 i mil nr 3086-16.

157 Prop. 2021/22:156 Resursskolor och tilliggsbelopp for behov av sirskilt stod. Bet. 2021/22:UbU31,
rskr. 2021/22:340.

158 9 kap. 21 § andra stycket, 10 kap. 39 § tredje stycket, 11 kap. 38 § andra stycket och 17 kap.
54 § andra stycket skollagen.
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enskilda huvudmannen inte heller skyldig att ta emot eller ge fortsatt
utbildning till eleven."’

Ritten att neka att ta emot en elev ir alltsd begrinsad till de fall
dir kommunen avsldr ansékan om tilliggsbelopp for att det innebir
organisatoriska eller ekonomiska svirigheter. Den giller inte 1 de fall
dir kommunen bedémer att eleven inte har behov av omfattande sir-
skilt stod.

Enligt en dom fr&n Hogsta férvaltningsdomstolen kan en fristdende
skola inte kriva ett beslut om tilliggsbelopp som villkor fér att ta emot
en elev. Det skulle innebira att skolan begrinsar sitt mottagande till att
avse elever vars hemkommun limnar ett visst ekonomiskt bidrag till
skolan, vilket enligt domen inte ir férenligt med skollagen.'®

Fristiende skolor fir anvinda kotid som urvalsgrund

Om en fristdende skola har fler sokande elever dn platser fir skolan
gora ett urval. Skolan kan endast anvinda sddana urvalsgrunder som
Skolinspektionen godkinner.' De urvalsgrunder som Skolinspektio-
nen tidigare har godkint ir anmilningsdatum (kétid), syskonfértur,
geografisk nirhet och vissa verksamhetsmissiga samband.

Frigan om vilka urvalsgrunder som ska vara tilldtna har pd senare
&r behandlats av bdde Skolkommissionen'® och Utredningen om en
likvirdig skola.' Skolinspektionen har ocks3 i en tematisk tillsyn
granskat fristdende skolors mottagande och urval av elever till f6r-
skoleklass och grundskola.'**

Foér att minska skolsegregationen foreslog Skolkommissionen
2017 att fristiende skolor inte lingre skulle kunna tillimpa kétid som
urvalsgrund. I stillet férordade kommissionen lottning om en fristd-
ende skola far fler sokande dn antalet platser. Dirigenom skulle dven
elever som kommer sent till Sverige fi samma chans som andra elever
att f4 en placering pd en skola dir antalet sokande 6verstiger antalet
platser. I kombination med ett aktivt skolval syftade férslaget ocksd
till att neutralisera fordelarna av det informationsévertag som en del

15910 kap. 35 § andra stycket, 9 kap. 17 § andra stycket, 15 kap. 33 § tredje stycket och 11 kap.
34 § andra stycket skollagen.

10 Hogsta forvaltningsdomstolen dom 2020-04-23 i mél nr 314-19.

1110 kap. 35 § forsta stycket skollagen.

12 SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.

19 SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
164 Skolinspektionen (2022): Fristdende skolors mottagande och urval av elever till forskoleklass

och grundskola.
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forildrar har och som gér det méjligt att stilla barn 1 ko redan nir de
ir vildigt sm4.'®

Skolkommissionens férslag ledde inte till nigon lagindring, men
2020 limnade Utredningen om en mer likvirdig skola ett liknande f6r-
slag. Utredningen foreslog att fristdende skolor skulle kunna tillimpa
flera olika urvalsprinciper, bland annat syskonfértur och verksam-
hetsmissiga samband mellan skolor. Diremot menade utredningen
att det inte lingre skulle vara tillitet att anvinda kotid som urvals-
grund. I stillet foreslog utredningen en urvalsgrund kallad lika méj-
ligheter, vilket i praktiken innebir lottning. Syftet med forslaget om
lika mojligheter var dels att ge enskilda huvudmin stérre mojligheter
att minska segregationen i skolorna, dels att mojliggdra ett ritevist
skolval dir alla platser inte pa férhand idr tagna vid tidpunkten fér
skolvalet."*

Regeringen limnade 1 mars 2022 en proposition dir man féreslog
att kotid inte lingre skulle fi anvindas som urvalsgrund, men riks-
dagen avslog forslaget. I ett tillkinnagivande bad i stillet riksdagen
regeringen att terkomma med ett nytt férslag om ett utvecklat skol-
val som baseras pd rimliga och forutsigbara kriterier, obligatoriskt
skolval, bittre information och dir bland annat kétid finns med som
mojlig urvalsgrund.'”” Direfter har regeringen gett Skolverket i upp-
drag att foresld ett gemensamt skolvalssystem, men baserat pd nuva-
rande principer fér urval.'®®

Fristiende skolor kan vara konfessionella

Undervisningen i alla skolor ska vara icke-konfessionell. Det giller
bide offentliga och fristdende skolor. Men fér fristiende skolor giller
att utbildningen 1 6vrigt far ha en konfessionell inriktning. Deltagan-
det i konfessionella inslag ska i dessa fall vara frivilligt.'”

I forarbetena till skollagen hinvisade regeringen till Europakonven-
tionens bestimmelser om ritten till undervisning och kravet pd staten
att respektera forildrarnas ritt att tillforsikra sina barn sddan utbild-
ning och undervisning som stir 1 verensstimmelse med forildrar-

15 SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvirdighet.

166 SOU 2020:28 En mer likvéirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
17 Prop. 2021/22:158 Ett mer likvérdigt skolval. Bet. 2021/22:UbU33, rskr. 2021/22:406.

168 Regeringen (2022): Uppdrag om ett gemensamt skolvalssystem. 2022-06-30. U2022/02561.
169 1 kap. 6-7 §§ skollagen.
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nas religiosa eller filosofiska &vertygelse."”® Enligt regeringen fanns
det en grundliggande skillnad mellan att gd i1 en offentlig skola och
att vilja en skola med konfessionell inriktning. Att vilja en skola
med konfessionell inriktning ir frivilligt. Dirmed borde det i en s3-
dan skola vara méjligt att under skoldagen ge utrymme f6r konfes-
sionell verksamhet."”!

Frigan om konfessionella inslag har sedan dterkommit flera gdnger.
Ar 2018 gav regeringen en sirskild utredare i uppdrag att analysera
regelverket for konfessionella inslag 1 skolvisendet. Utredningen kon-
staterade att instillningen till fristdende férskolor, skolor och fri-
tidshem med konfessionell inriktning ofta ir en 1 grunden ideologisk
och i nigon man subjektiv friga. Utredningen féreslog tydligare defi-
nitioner av centrala begrepp 1 gillande forfattningar. Det gillde bland
annat vad som aves med utbildning respektive undervisning, och vad
som avses med konfessionell inriktning och konfessionella inslag.'”

Riksdagen beslutade 1 juni 2022 om nya regler for konfessionella
skolor. Andringarna innebir bland annat att enskilda som anséker
om att bli godkinda som huvudmin och som avser att bedriva verk-
samheten med en konfessionell inriktning kommer att behéva ange
det 1 sin ans6kan och 3 tillstdnd for det. Konfessionella inslag ska
som huvudregel ska vara skilda frén 6vriga aktiviteter inom skolan
s& att eleverna kan vilja om de vill delta eller inte. Huvudminnen ir
skyldiga att informera vrdnadshavare och elever om konfessionella
inslag. Andringarna innebir ocks3 att definitionerna av undervisning
och utbildning i skollagen fértydligas och att det inférs nya defini-
tioner av begreppen konfessionellt inslag och konfessionell inrikt-
ning. Exempelvis ska skolor, férskolor och fritidshem med offentlig
huvudman kunna genomféra avslutningar och uppmirksamma tradi-
tionella hogtider 1 gudstjinstlokaler, s3 linge det inte férekommer
konfessionella inslag. Lagindringarna borjar gilla den 2 januari 2023."7

Aven ett fullstindigt etableringsstopp for konfessionella skolor har
diskuterats. Utbildningsdepartementet presenterade ett sddant forslag
i april 2022."7* Regeringen 6verlimnade sedan i juli 2022 en lagrids-

170 Artikel 2 Protokoll till konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna Paris, 20.1T1.1952.

7! Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.

17280U 2019:54 Nya regler for fristdende skolor med konfessionella inriktning.

173 Prop. 2021/22:157 Tydligare krav pd fristdende forskolor, skolor och fritidshem med konfes-
sionell inriktning. Bet. 2021/22:UbU29, rskr. 2021/22:397.

174 Utbildningsdepartementet (2022): Etableringsstopp for fristdende skolor och fristiende fri-
tidshem med konfessionell inrikining. Promemoria 2022-04-11. U2022/01678.
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remiss med forslag om ett etableringsstopp for fristdende skolor och
fristdende fritidshem med konfessionell inriktning. I lagrddsremissen
forordades ocks3 att befintliga fristiende skolor och fritidshem inte
far utdka verksamheten med konfessionell inriktning. Andringarna
foreslds trida i kraft den 1 januari 2024.'

Fristdende skolor med sirskild pedagogisk inriktning
kan fi undantag frin vissa bestimmelser om utbildningen

Fristdende skolor med sirskild pedagogisk inriktning kan enligt skol-
lagen f3 undantag frin vissa bestimmelser som ror legitimationskrav
for lirare, imnen och timplan samt betygssittning.'”® Med sirskild
pedagogisk inriktning avses waldorfpedagogik.'”

Ritten till insyn i och information om fristdende skolor
ir mindre 4n f6r offentliga skolor

Inriktningen mot en alltmer enhetlig reglering av offentliga och fri-
stdende skolor har inte bara gillt utbildningens utformning och finan-
siering utan dven frigor om tillsyn och insyn.

Fristdende skolor har stitt under statlig tillsyn under ling tid.
I mitten av 1990-talet slog regeringen fast att skolor som fick bidrag
frdn det allminna ocksd var skyldiga att medverka i kommunal upp-
f6ljning och utvirdering av skolan. Kommuner som betalade ut bi-
drag skulle dven ha ritt till insyn i skolans verksamhet.'”®

Men flera frigor har visat sig svira att hantera. Det handlar bland
annat om insynen i skolors ekonomi och elevforhillanden dir de en-
skilda huvudminnens status som privata och organisationer innebir
att de lyder under en delvis annan lagstiftning.

175 Lagradsremiss Etableringsstopp for fristdende skolor och fristaende fritidshem med konfessionell
inriktning. Stockholm den 14 juli 2022.

176 2 kap. 17 §, 3 kap. 13 § och 10 kap. 6 § skollagen.

1775 § forordningen (2011:326) om behérighet och legitimation for lirare och férskollirare
och utnimning till lektor. Se ocksa prop. 2010/11:20 Legitimation for Lirare och férskolldrare.

178 Prop. 1995/96:200 Fristdende skolor m.m.
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Enskilda huvudmdn omfattas inte av offentlighetsprincipen

En viktig principiell friga som flera utredningar behandlat har varit
om fristdende skolor ska lyda under offentlighetsprincipen.'”” Sddana
forslag har férts fram, bland annat av Utredningen om offentlighets-
principen i fristdende skolor.'™ Men hittills har férslagen inte lett till
nigra beslut.

En anledning till det dr att det rittsliga liget dr oklart. Lagrddet pa-
pekade i sin behandling av den lagrddsremiss som regeringen tog fram
utifrdn forslagen frin Utredningen om offentlighetsprincipen 1 fri-
stdende skolor att enskilda huvudmin som dr bérsnoterade bolag lyder
under omfattande och detaljerade regler om informationsgivning.
Detta regelsystem skulle pdverkas om offentlighetsprincipen skulle
gilla for vissa bolag sd att en enskild nir som helst kan 3 ut uppgifter
frén bolaget. Enligt Lagridet skulle en utvidgning av handlingsoffent-
ligheten till bérsnoterade privata ocksd kunna komma i konflikt med
unionsrittsliga krav." Regeringskansliet har direfter l3tit utreda fré-

gan och bedomt att lagrddsremissens forslag inte dr oférenliga med
EU-ritten.'”

Sekretess forsvdrar publicering av information om fristdende skolor

I december 2019 bedémde Kammarritten 1 Géteborg att uppgifter
hos Statistiska centralbyrdn (SCB) om fristdende skolors genom-
stromning, betygssittning och sammansittning av elever omfattades
av sekretess enligt offentlighets- och sekretesslagen' till skydd for
den enskilda huvudmannen. Det innebar att Skolverket inte lingre
kunde publicera den typen av uppgifter om fristdende skolor. Myn-
digheten fattade d& beslutet att avpublicera all berérd skolstatistik,
dven kommunala skolors statistik, med hinsyn till principen om lika
villkor mellan fristiende och kommunala skolor.

For att skolstatistiken skulle kunna publiceras igen beslutade riks-
dagen i maj 2021 om tillfilliga dndringar i sekretesslagstiftningen. And-

72 SOU 2013:56 Friskolorna i sambillet.

180SOU 2015:82 Okad insyn i fristdende skolor.

'8! Lagrddet. Utdrag ur protokoll vid ssmmantride 2018-03-21. Offentlighetsprincipen ska gilla
i fristdende skolor.

182 Utbildningsdepartementet (2019): Offentlighetsprincipen hos bérsnoterade skolforetag. Pro-
memoria 2019-02-06. U2019/00336/GV.

1824 kap. 8 § offentlighets- och sekretesslagen.
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ringen giller frdn och med den 1 juli 2021 till och med den 30 juni
2023. D4 planeras en permanent lagstiftning vara pa plats.'*
Lagindringen innebir att Skolverket sedan den 1 juli 2021 pub-
licerar statistik om skolenheter och huvudmin pd samma sitt som
tidigare. Statistik om enskilda huvudmin far ocks8 limnas ut till kom-
muner {6r deras resursférdelning samt till den verksamhet inom Skol-
verket dir den behovs, exempelvis for hantering av statsbidrag. Dir-
emot fir statistik om enskilda huvudmain inte limnas ut fér andra
indamadl. Uppgifter om enskilda huvudmins intikter och kostnader
samlas in av SCB men omfattas fortfarande av statistiksekretess.'*

En utredning ska limna forslag pa bur insyn och information ska sikras

For att £3 till stind en permanent 16sning tillsatte regeringen 1 okto-
ber 2021 en utredning som ska limna f6rslag till l6sningar for att
l&ngsiktigt sikerstilla myndigheters, kommuners och andra aktérers
tillgdng till skolinformation. Syftet ir bland annat att myndigheter
och kommuner ska kunna utféra sina forfattningsreglerade uppgifter
och att forildrar och elever ska ha en god tillgdng till information
infér skolval. Utredaren ska

e identifiera och analysera f6r- och nackdelar med att inféra offent-
lighetsprincipen i fristdende skolor f6r att 16sa tillgdngen till skol-
information

¢ identifiera och analysera for- och nackdelar med att Skolverket
for att 16sa tillgdngen till skolinformation samlar in uppgifter frdn
huvudmin, myndigheter och eventuellt andra uppgiftslimnare inom
ramen for en insamling utanfér den sirskilda verksamheten for att
framstilla statistik som avses 1 offentlighets- och sekretesslagen

e limna nédvindiga férfattningsforslag f6r de olika alternativen.

Enligt tilliggsdirektiv ska utredningen dven analysera f6r- och nack-
delar med att inféra offentlighetsprincipen f6r bland annat enskilda
utbildningsanordnare inom komvux. Utredningen ska limna sina f6r-
slag den 31 mars 2023.'%

18 Prop. 2020/21:141 Tidsbegrinsad losning for att sikerstilla tillging till skolinformation .
Bet. 2020/21:KU31, rskr. 2020/21:290.

185 24 kap. 8 a § offentlighets- och sekretesslagen.

18 Dir. 2021:89 En ldngsiktig losning for informationsférsérjningen pa skolomrddet. Dir. 2022:10
Tilliggsdirektiv till Skolinformationsutredningen (U 2021:04).
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4.2 Kommunernas forutsattningar och kapacitet

Alla kommuner har i grunden samma ansvar {6r skolverksamheten.
Det giller bdde ansvaret som huvudman och ansvaret som hemkom-
mun. Men kommunernas férutsittningar i form av storlek, ekonomi
och geografi skiljer sig &t. I detta avsnitt beskriver utredningen kom-
munernas forutsittningar i olika avseenden.

4.2.1 Manga kommuner dr sma

En genomsnittlig svensk kommun har omkring 35 000 invinare. Men
mdnga kommuner ir betydligt mindre in genomsnittet och median-
kommunen hade 2020 runt 16 000 invénare. Skillnaderna mellan kom-
muner ir stora. Sveriges stérsta kommun ir Stockholm med fler in
975 000 invénare. Den minsta, Bjurholm, har firre in 2 400 invénare.
Sammantaget har 19 av 290 kommuner fler in 100 000 invinare. Sam-
tidigt har 73 kommuner firre in 10 000 invinare (tabell 4.1).""

Tabell 4.1 Befolkningen i Sveriges kommuner den 31 december 2020
Spridningsmatt

Spridningsmatt Befolkning
Max. 975 551
90 % 74 446
75 % 36 215
Median (50 %) 16 080
25 % 10015
10 % 6127
Min. 2 387

Anm: For varje variabel, dvs. varje kolumn, har kommunerna rangordnats med avseende pa just den
variabeln. Procentsatserna i tabellernas férspalt, 90 %,75 %, 50 %, 25 % och 10 %, anger hur stor
andel av kommunerna som har ett virde pa den aktuella variabeln som &r l4gre an det varde som &r
angivet i kolumnen for variabeln.

Kalla: SCB (2021): Sveriges befolkning 31 december 2020. Kommunala jémfdrelsetal.

Stora kommuner vixer, smd kommuner krymper

Den kommunreform som genomférdes under 1970-talet syftade till
att skapa kommuner med kapacitet att klara sitt uppdrag. I f6r-
arbetena riknade man med att det behdvdes ett befolkningsunderlag

187 SCB (2021): Sveriges befolkning 31 december 2020. Kommunala jamforelsetal.
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pd 6 500-7 000 invénare for att kommunen skulle kunna uppritthilla
ett hogstadium med cirka 75 elever per drskurs. Det var den skolstorlek
som man menade behévdes f6r att kunna sikra undervisningen.'*

Nir Lingtidsutredningen 2015, cirka 45 4r senare, beriknade vilket
befolkningsunderlag som krivdes f6r en ekonomiskt effektiv grund-
skoleverksamhet landade man p3 cirka 10 000 invdnare. Berikningen
byggde pd antagandet att en ekonomiskt optimal skolstorlek f6r &rs-
kurs 1-5 var cirka 200 elever och 400 elever f6r drskurs 6-9. Skulle
kommunen inte bara driva grundskola utan ocksd ha utvecklings-
kraft krivdes enligt utredningen en kommunbefolkning pd upp emot
20 000 invénare.'"’

Kraven pd kommunerna har siledes 6kat. Men det demografiska
landskapet har samtidigt férindrats. Kommunutredningen konsta-
terade 2020 att det 1 dag finns tvd extremgrupper av kommuner, dir
de allra minsta stadigt krymper medan de stérsta stadigt vixer. Sma
kommuner fir ocks3 en allt stérre andel idldre invanare."”

Viixande kommuner kan fa problem med lokalbrist och segregation

Bide att ha en vixande och en krympande befolkning kan innebira
utmaningar. Kommunutredningen pekar pd att kommuner med be-
folkningstillvixt generellt har relativt god och stabil ekonomi och en
vil fungerande demokrati. Men tillvixt kan ocksd leda till brist pa
bostider, underdimensionerad lokaltrafik och behov av investeringar.
For skolans del kan det uppstd brist pa lokaler och behov av att bygga
nytt. Utmaningen ir att tidsmissigt matcha behoven och invester-
ingarna. Tillvixt kan ocks3 leda till sociala utmaningar, bland annat i
form av 6kad segregation.""

Krympande kommuner kan behéva ligga ner skolor

Foér krympande kommuner ir problembilden en annan. Minskad be-
folkning innebir ett minskat skatteunderlag. Behoven av kommunal
service minskar och kommunen méste klara av att skala ner verksam-

188 SOU 1961:9 Principer for en ny kommunindelning. Prop. 1961:180 Oversyn av rikets indelning
i borgerliga primdrkommuner.

18 SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar. Bilaga 7 till Lingtidsutredningen 2015.
%0 SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara véilfirdsuppdraget.

91 Tbid.
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heten utan att tumma pd kvaliteten. Samtidigt 6kar vissa behov av
service. Minskad befolkning innebir ¢ver lag en stérre andel ildre
vilket innebir ett 6kat behov av dldreomsorg.

For skolans del innebir en minskande befolkning ofta att klasser
blir mindre och att skolor méiste liggas ner nir elevunderlaget viker.
Det dr ocksd svért for krympande kommuner att {3 tillgdng till den
kompetens som skolan behover f6r att nd upp till lagstiftningens krav
pa verksamheten. Statistiken visar att elever i vixande kommuner har
bittre skolresultat dn elever i krympande kommuner.'”

Kapaciteten ér ofta mindre i krympande kommuner

Den centrala administrationen och den politiska organisationen i en
krympande kommun ir ofta minimerad. Sddana kommuner kan dir-
for ha svirt att avsitta resurser for nodvindigt strategiskt arbete och
utvecklingsarbete, som exempelvis utveckling av it-system.'” For
skolans del kan en det bli en utmaning f6r kommunen att hantera
bide myndighetsuppgifterna i egenskap av hemkommun och att be-
driva ett systematiskt kvalitetsarbete som huvudman.

Ett konkret exempel dir den administrativa kapaciteteten har be-
tydelse ir mojligheterna att s6ka och ta del av statsbidrag. Enligt en
granskning frdn Riksrevisionen har de stérre kommunala huvudmin-
nen férdelar gentemot de mindre kommunala huvudminnen 1 kraft
av att de har en storre utbildningsférvaltning. De stérre kommunerna
har oftast en eller flera anstillda som ansvarar f6r att ha kontroll 6ver
vilka statsbidrag som finns att séka samt f6r att administrera och
f6lja upp dem. I de minsta kommunerna bestdr utbildningsférvalt-
ningen ibland av endast en person och det dr d& svirt att utover alla
andra uppgifter hilla sig uppdaterad om vilka statsbidrag som finns
att s6ka och idven ha tid att soka dem."*

Men det ir inte nédvindigtvis sd att mindre kommuner saknar
kapacitet att ta ansvar fér skolan. Skolinspektionens erfarenhet ir att
det ir huvudmannens styrning som dr avgérande. Kompetens och
engagemang kan visserligen vara littare att uppnd 1 en storre organi-
sation, med mojligheter till stérre professionella miljoer och speciali-

192 Tbid.

193 Thid.

194 Riksrevisionen (2017): Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala be-
hov. RiR 2017:30.
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sering. Men det finns undantag &t bdda hill, det vill siga bdde sm4
huvudmin som tar stort ansvar och stora huvudmin som tar mindre
ansvar for skolan.'”

Nir Ridet for frimjande av kommunala analyser (RKA) studerade
effektiviteten 1 kommunala verksamheter fann de ocks3 att mindre
kommuner ofta var mer effektiva, om man miter satsade resurser 1
forhillande till kvalitet. Bland de kommuner som hade allra hogst
effektivitet 1 grundskolan jimfért med andra dterfanns ett ftal med
invinarantal 6ver mediankommunen. De allra flesta kommuner som
befann sig bland de mest effektiva var kommuner med firre in
10 000 inv4nare.'”

4.2.2 Skillnader i kommunernas socioekonomiska
forutsattningar blir allt storre

Vid sidan av storlek och demografisk utveckling skiljer sig kommu-
nerna dven 4t nir det giller socioekonomiska férutsittningar. Skillna-
derna nir det giller faktorer som invinarnas nettoinkomster, andelen
invanare fédda utanfér EU/EFTA och andelen med gymnasiebehérig-
het har ocksd okat éver tid.

De socioekonomiska férutsittningarna paverkar bdde kommuner-
nas ekonomi och kompetensférsérjning. Enligt Kommunutredningen
ir det sirskilt tvd grupper av kommuner som har ett problematiskt
socioekonomiskt lige. Det dr ocksd i dessa kommuner som Kommun-
utredningen ser de storsta kapacitetsproblemen, nimligen 1

¢ strukturomvandlingskommuner som kinnetecknas av 1ag utbild-
ningsniva, hog arbetsléshet och 1dg inkomstnivd. Gruppen omfat-
tar 59 kommuner och totalt 8 procent av Sveriges befolkning.

¢ landsbygdssverige med utmaningar som priglas av en struktur med
starkt 3ldrande befolkning, 13g generationsdtervixt samt liga in-
komst- och utbildningsnivier. Gruppen omfattar 75 kommuner
och totalt 10 procent av befolkningen.

Sammantaget handlar det om nistan hilften av Sveriges kommuner,
men bara 18 procent av befolkningen."”

19 Skolinspektionen (2020): Yttrande dver utredningen Starkare kommuner — med kapacitet att
klara vilfardsuppdrager (SOU 2020:8). Dnr 2020:2318.

19 Radet fér frimjande av kommunala analyser (2021): Effektivitet i kommuner.

197 SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget.
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4.2.3 Ekonomiska forutsattningar skiljer sig at
mellan storstad och landsbygd

De demografiska och socioekonomiska skillnaderna mellan kommu-
ner fir konsekvenser {6r kommunernas ekonomiska férutsittningar.
Avligsna landsbygdskommuner har ofta bdde hégre nettokostnader
och ligre skattekraft in storstadskommunerna.

Nettokostnaderna ir hogre pd landsbygden in i storstaden

Den genomsnittliga kommunens nettokostnad for all kommunal
verksamhet (inte bara skolan) uppgick till cirka 58 000 kronor per
invdnare 2018. Nettokostnaden visar verksamhetens kostnad efter
avdrag for bland annat riktade statsbidrag. Nettokostnaden speglar
dirfér hur stor finansiering verksamheten behéver genom skatt och
generella statsbidrag.

Skillnaderna mellan kommuner ir stora. Hogst nettokostnader hade
mycket avligsna landsbygdskommuner med 72 300 kronor. Ligst netto-
kostnader hade storstadskommunerna med 50 900 kronor. Det dr ock-
s& landsbygdskommunernas nettokostnader som har 6kat mest dver
tid, dven om samtliga kommungrupper redovisar 6kade kostnader.'”®

Skillnadernainettokostnader férklaras bland annat av att kommu-
nerna har olika dldersstruktur, dir landsbygdskommunernas ildre be-
folkning innebir hogre kostnader. Storstadskommunernas storlek och
mojlighet till ekonomiska skalférdelar dr en annan férklaring.'”

Hoga nettokostnader ir ofta kombinerade med 1ig skattekraft

Kommunerna finansierar sin verksamhet huvudsakligen med egna
skatteintikter, generella statsbidrag (inklusive kommunal utjimning),
riktade statsbidrag och avgifter.

Skatteintikterna bestims av nivdn pd befolkningens beskattnings-
bara férvirvsinkomster, men ocks3 av nivin pd skattesatsen. Dessa
tvd delar har visat sig vara negativt korrelerade med varandra, det vill
siga kommuner med ligre skatteunderlag per invdnare (skattekraft)
tenderar att ha en hogre skattesats. Kommunernas skatteintikter varie-

198 Ibid.
199 Tbid.
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rar dirfér mindre mellan kommuner dn vad nettokostnaderna gor.
Skillnaderna i skattesats kan bero p4 skillnader 1 politiska prioriteringar
och ledarskap, men ocks2 pd skillnader i ekonomiska, demografiska
och geografiska férutsittningar.”

Det blir allt svirare for landsbygdskommuner att ticka
kostnader med skatteintikter

Skatteintikterna ricker olika lingt nir det giller att finansiera kom-
munernas nettokostnader. I storstadskommunerna ricker skatteintik-
terna nistan helt och hillet for att ticka nettokostnaderna. Men i de
avligsna landsbygdskommunerna ir kostnaderna hégre in intikterna.
Enligt Kommunutredningens berikningar skulle skatteintikterna fér
mycket avligsna landsbygdskommuner behva vara 26 500 kronor
hogre per invinare for att kunna bira kommunernas nettokostnader.*"

Skillnaderna i nettokostnader och skatteintikter mellan olika typer
av kommuner innebir att det ocks3 finns skillnader 1 hur beroende
kommunerna ir av andra intiktskillor. Fér mycket avligsna lands-
bygdskommuner utgér intikterna frin det generella statsbidraget och
det kommunala utjimningssystemet 25 procent av intikterna. I stor-
stadskommunerna utgér dessa poster bara 7 procent av intikterna.”®
I kapitel 6 utvecklar vi analysen av kommunernas intikter och kost-
nader och det kommunalekonomiska utjimningssystemets betydelse.

4.2.4  Behoven och mdjligheterna att rekrytera utbildad
personal ser olika ut i olika delar av landet

Det finns en brist pd utbildad personal i skolan

Enligt Skolverkets prognoser vintas inom skolvisendet en brist pd
cirka 12 000 behoriga lirare och férskollirare fram till 2035. Detta ir
trots det allvarliga liget en minskning jimfért med tidigare progno-
ser. Minskningen beror framfér allt pd en uppdaterad befolknings-

0 SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfirdsuppdraget. Mork, Eva,
Erlingsson, Gissur O & Persson, Lovisa (2019): Kommunernas framtid. Konjunkturrddets rap-
port 2019.

' SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget.

22 Mork, Eva, Erlingsson, Gissur O & Persson, Lovisa (2019): Kommunernas framtid. Konjunk-
turrddets rapport 2019.
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prognos dir antalet barn férvintas bli firre.”” I tidigare prognoser
har Skolverket ocks3 sett positiva tendenser nir det giller kvarvaron
och &tergdngen till liraryrket, liksom att en hégre andel nyutexami-
nerade lirare borjar i yrket.”*

Rekryteringsbehoven ser olika ut i olika delar av landet

Det ir stora skillnader mellan olika delar av landet vad giller behovet
av att rekrytera fler lirare och forskollirare. Relativt storleken pd den
befintliga lirarkdren ir rekryteringsbehovet fram till 2035 storst i
Gotlands, Vistmanlands och Uppsala lin. Minst rekryteringsbehov
1 forhéllande tll dagens lirarkdr har Visternorrlands och Blekinge
lin. Skolverket pekar ut vissa kinnetecken for lin med stora rekry-
teringsbehov:

e Stark befolkningsékning av antalet barn och ungdomar som ¢kar
lirarbehovet.

e Stora pensionsavgingar i lirarkdren.

¢ En stor andel visstidsanstillda lirare utan pedagogisk hogskole-
examen som antas bli ersatta under prognosperioden.*®

Frigor om lirarbrist och skillnader mellan olika delar av landet be-
handlas vidare 1 avsnitt 7.3.2.

Mojligheterna att rekrytera skiljer sig at

Det ir inte bara rekryteringsbehoven som varierar dver landet, utan
ocksd mojligheterna att attrahera arbetskraft. P4 ett 6vergripande
plan ir tendensen att unga limnar landsbygden till {6rméan fér staden,
vilket pdverkar mojligheterna f6r landsbygdskommuner att rekrytera
den kompetens de behaver.”*

Statens krav pd kommunerna dr desamma oavsett var kommunen
ligger eller hur stor den ir, men {6r en mindre kommun pé lands-

20 Skolverket (2021): Lararprognos 2021.

2% Skolverket (2019): Lirarprognos 2019.

2 Skolverket (2021): Lararprognos 2021.

2% Mellander, Charlotta & Bjerke, Lina (2017): De ungas flykt till staden. I: Syssner, Josefina,
Higgroth, Séren & Ramberg, Ulf (red). Att dga framtiden. Perspektiv pd kommunal utveckling.
Centrum for kommunstrategiska studier, Linképings universitet.
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bygden kan det vara svart att uppritthilla kompetensen p3 alla om-
riden, sirskilt specialistkompetens.”” Nir Skolinspektionen 2011
granskade kommuners utredningar infér placeringar i grundsirskolan
fanns det exempelvis en tendens att psykologiska utredningar frin
landsbygdskommuner holl en simre kvalitet, vilket Skolinspektionen
kopplade till att landsbygdskommuner ofta bara hade tillgdng till en
enda psykolog.”® For skolans del kan det ocks3 vara svért fér mindre
skolor pd landsbygden att rekrytera behoriga lirare i imnen som om-
fattar {3 timmar och dir det dr svért att fylla en heltidstjinst.

4.2.5 Elevernas resultat varierar mellan kommuner och skolor

Det ir inte bara kommunernas geografi, demografi och ekonomi som
varierar. Elevernas studieresultat varierar ocksd mellan kommuner.

Som framgar av avsnitt 2.3.3 spelar det roll var eleverna bor efter-
som det finns stora skillnader i kunskapsresultat mellan kommuner.
Dessa skillnader har ocksd 6kat éver tid. Dirutdver finns det skill-
nader 1 skolkvalitet mellan kommuner, frimst mellan storstad och
landsbygd. Aven dessa skillnader har 6kat Gver tid.

4.3 Den kommunala skolverksamhetens
omfattning och struktur

Kommunernas varierande storlek, demografi och geografi avspeglas
1 skolverksamheten och inom komvux. Skillnaderna ir stora nir det
giller antalet skolenheter, antalet elever och antalet elever per enhet
liksom nir det giller utbudet inom komvux. Det finns ocks3 skill-
nader nir det giller lirartithet och behorighet. Det innebir ocks3 att
elevernas tillgdng till utbildning varierar.

4.3.1 Verksamheten i forskoleklassen, grundskolan
och fritidshemmet i kommunala skolor

Lisdret 2020/2021 fanns det 3 957 kommunala skolenheter pa grund-
skolenivd med sammantaget 918 569 elever. Det motsvarade 84 pro-
cent av det totala antalet grundskolelever. 2 964 kommunala skol-

27 Statskontoret (2016): Statens styrning av kommunerna. 2016:24.
2% Skolinspektionen (2011): Mottagandet i sirskolan under lupp.
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enheter bedrev verksamhet i forskoleklass med totalt 109 032 elever.
Det motsvarade 88 procent av eleverna i férskoleklass.

Majoriteten av kommunerna hade firre in 10 grundskoleenheter
och mindre dn 2 000 elever, men spridningen mellan kommunerna
var stor. Den stdrsta kommunen hade 375 ginger fler elever in den
minsta (tabell 4.2).

Tabell 4.2 Kommunala skolor och elever pa grundskoleniva

Spridning mellan kommuner |asaret 2020/2021

Spridningsmatt  Antal skolenheter  Antal elever  Antal elever per skolenhet

Max. 166 68 656 497
90 % 28 7004 326
75 % 15 3557 255
Median (50 %) 8 1557 188
25 % 6 982 155
10 % 4 570 124
Min. 1 183 53

Anm. For varje variabel, dvs. varje kolumn, har kommunerna rangordnats med avseende pa just den
variabeln. Procentsatserna i tabellernas férspalt anger hur stor andel av kommunerna som har ett
varde pa den aktuella variabeln som &r lagre an det varde som &r angivet i kolumnen for variabeln.

Kélla: Skolverket: Grundskolan — Elever — Riksnivé, Tabell 2B: Skolenheter och elever lasaret 2020/21,
spridningsmatt for kommuner.

Det finns stora skillnader mellan storstad och landsbygd

Storstidder och storre stider har betydligt fler grundskoleenheter in
andra kommuner. Storstiderna och de pendlingskommuner som ligger
nira storstiderna har ocksd de storsta skolorna sett till antalet elever.
Skolorna i landsbygdskommuner ir bide firre till antalet och har firre
elever.

Det gér ocksa firre elever pd varje lirare i landsbygdsskolorna, 1
jimforelse med skolor i stiderna. Samtidigt dr det en ligre andel av
lirarna pd landsbygden som har en pedagogisk hogskoleexamen. Det
avspeglar skillnaderna i elevunderlag och méjligheterna att rekrytera
personal med ritt kompetens (tabell 4.3).
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Tabell 4.3 Skolenheter, elever och ldrare med pedagogisk hogskoleexamen
i grundskolan 2020/2021

Genomsnitt fér olika kommungrupper

Kommungrupp Skol- Elever Elever per Elever per Andel ldrare med
enheter skolenhet lérare ped. examen
Samtliga kommuner 14 3168 232 12,0 81,3
Storstader 128 46714 366 12,8 84,6
Pendlingskommun néra storstad 14 4312 302 13,4 81,1
Stérre stad 41 10 093 245 11,9 82,6
Pendlingskommun néra stérre stad 8 1657 200 11,7 81,0
Lagpendlingskommun néra storre stad 9 1718 187 114 79,6
Mindre stad/tatort 21 4134 194 11,5 82,6
Pendlingskommun néra mindre stad/tétort 6 1087 173 11,0 78,6
Landsbygdskommun 8 1126 149 10,9 73,9
Landsbygdskommun med besdksnaring 6 888 140 11,0 76,5

Kalla: Skolverket: Grundskolan — Personal — Riksniva, Tabell 2C: Skolenheter och elever lasaret 2020/21,
medelvarden fér kommungrupper (kommunala skolenheter) och Tabell 4C: Pedagogisk hégskoleexamen,
heltidstjanster och larartathet |dsaret 2020/21, medelvarden for kommungrupper (kommunala skolenheter).

Alla kommuner bedriver fritidshemsverksamhet

Ar 2020 var 415 841 elever inskrivna i nigot av 3 683 kommunala
fritidshemmen.”” Fritidshemsverksamheten omfattar verksamhet f6r
barn 1 férskoleklassen upp till och med rskurs sex. I genomsnitt var
54,8 procent av barnen 1 8ldrarna 6-12 ir inskrivna i fritidshem.
47,5 procent var inskrivna i fritidshem med kommunal huvudman
och 7,3 procent i fritidshem med enskild huvudman.*"

Det ir betydligt vanligare att barn 1 férskoleklassen och ligstadiet
ir inskrivna i fritidshem, 4n barn i mellanstadiedldern. Over 80 pro-
cent av 6-9-dringarna hade fritidshemsverksamhet 2020, att jimfora
med mindre dn 20 procent av 10-12-3ringarna.

Lisdret 2020/2021 var den genomsnittliga avdelningsstorleken
35,8 elever per avdelning i kommunala fritidshem.”"' Antalet elever
per heltidstjianst var samma 4r 20,1 i de kommunala fritidshemmen.*?
Gruppstorleken och antalet elever per personal har minskat nigot

29 Skolverket: Fritidshem — Elever och grupper — Riksniv4. Tabell 2A: Antal kommuner med verk-
samhet, antal fritidshem, elever per avdelning samt inskrivna elever efter &lder och kén 2014-2020.
219 Skolverket: Fritidshem — Elever och grupper — Riksniva. Tabell 2B: Inskrivna elever efter
3lder och kén 2014-2020. Andel av alla barn 1 befolkningen.

211 Skolverket: Fritidshem — Elever och grupper — Riksnivi. Tabell 2A: Antal kommuner med verk-
samhet, antal fritidshem, elever per avdelning samt inskrivna elever efter dlder och kén 2014-2020.
212 Skolverket: Fritidshem — Personal — Riksniva. Tabell 2A: Antal arbetsledare, anstillda och
heltidstjinster efter kon samt personaltithet 2012-2021. Skolverket: Fritidshem — Personal —
Riksnivd. Tabell 1A: Antal arbetsledare, anstillda och &rsarbetare efter kén och utbildning
samt personaltithet 1999-2011.
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sedan 2015, men den ldngsiktiga trenden ir att bide antalet elever
per avdelning och antalet elever per heltidstjinstgérande personal
har 6kat under 2000-talet. Ar 2003 var exempelvis den genomsnitt-
liga gruppstorleken 30,2 barn och det gick 18 barn per heltidstjinst-
gorande personal. Det finns ingen statistik éver barnens nirvarotider
i fritidshemmet. Men de foérildraundersdkningar som Skolverket tidi-
gare har genomfért visar att ocksd nirvarotiden i fritidshemmet for
barn 6-9 &r 6kade med i genomsnitt fyra timmar i veckan mellan
dren 2005 och 2012.7"

Barnen i1 storstadsom