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10  Slutsatser och olika alternativ for
att 6ka statens ansvar for skolan

I detta kapitel beskriver utredningen de slutsatser vi drar om dagens
skolsystem. Slutsatserna leder fram till tv4 alternativa vigar for skol-
systemets utveckling, dir staten tar ett storre ansvar f6r skolan. Det
forsta alternativet innebir ett fullgdnget forstatligande dir staten tar
6ver huvudmannaskapet fér de offentliga skolorna och kommunal
vuxenutbildning (komvux). Det andra ett system dir staten forstirker
sitt ansvar for skolsystemet men utan att ta ver huvudmannaskapet.

Vibeskriver i detta kapitel kort de tvd alternativen. Direfter redo-
gor vi utforligare for ett fullgdnget f6rstatligande med statligt huvud-
mannaskap 1 kapitel 11-16 och for ett system dir staten forstirker
sitt ansvar men utan att ta dver huvudmannaskapet 1 kapitel 17.

I och med att det hir betinkandet ir ett beslutsunderlag ligger vi
fram de tvd alternativen men det blir beslutsfattarnas uppgift att ta
stillning till om de vill gd vidare med ndgot av dem 1 sin helhet eller
med delar frén dem.

10.1  Utredningens slutsatser om nuvarande skolsystem

Av utredningens bakgrundsbeskrivningar framgir problem, brister
och utmaningar i dagens skolsystem. Dessa handlar inte bara om
effekter av kommunaliseringen utan om sammantagna effekter av
flera skolreformer som skedde 1 bérjan av 1990-talet och framét. Re-
formerna, och den utveckling de medférde, har tillsammans lett till
en otydlig styrning av skolan. Ibland har det saknats mer omfattande
forarbeten infor reformer, ndgot som kan innebira att konsekven-
serna av forindringen inte blir tillrickligt belysta. Utfallen av de
olika skolreformerna ir ocksa svirtolkade, och det ir svirt att veta
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exakt vad som berodde pi kommunaliseringen och vad som kan for-
klaras av andra reformer.

I detta avsnitt beskriver vi de slutsatser vi drar utifrdn den bild som
vuxit fram i bakgrundstexterna.

10.1.1 Skolsystemet har alltfor manga styraktorer

Det svenska skolsystemet innehiller minga styraktérer i dag, pd
nationell och lokal nivd. Styrningen frén bida dessa nivier riktar sig
mot sdvil de kommunala huvudminnen och skolorna som de en-
skilda huvudminnen och fristdende skolorna.

Den statliga styrningen dr omfattande och 6verlappande

P2 nationell nivd styr riksdag och regering skolsystemet. Dessutom
finns flera skolmyndigheter som pa uppdrag av riksdagen och reger-
ingen pd olika sitt agerar styraktorer.

Statens juridiska, ekonomiska och ideologiska styrning ir omfat-
tande och detaljerad men stodjer bara delvis huvudminnens arbete
mot méilen. En anledning till det ir att styrningen inte ir anpassad
efter huvudminnens varierande forutsittningar. Det giller sdvil regel-
verket som de minga riktade statsbidragen, som ocksd bidrar till en
omfattande administration.

Nuvarande myndighetsstruktur har sina fértjinster men ocksd
sina brister. Det kan vara férdelaktigt att skilja pa olika uppgifter, till
exempel pi tillsyn och stéd, ndgot som motiverar dagens myndig-
hetsorganisation. Samtidigt ir det en brist att styrningen frn Skol-
verket, Skolinspektionen och Specialpedagogiska skolmyndigheten
delvis ir 6verlappande. Det faktum att det finns flera skolmyndig-
heter innebir att huvudminnen behover hilla kontakt med de olika
myndigheterna, att det kan vara svirt att veta vart man ska vinda sig
och att huvudmainnen kan {8 motstridiga budskap frin myndigheterna.
Att vissa uppgifter vilar pd flera myndigheter medfér ocksd en otyd-
lighet och risk for ineffektivitet.
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Kommunerna ir manga och har varierande kapacitet att styra

P4 lokal niva finns 290 kommuner som inte bara ir huvudmin for
skolan utan ocks3 har rollen som hemkommuner f6r de barn, unga
och vuxna som bor 1 kommunen. Kommunernas uppgifter som ir
kopplade till rollen som hemkommuner handlar frimst om resurs-
fordelningsmodeller och beslut om bland annat tilliggsbelopp och
placering i grundsirskola och gymnasiesirskola.' I flera kommuner
ir dessa uppgifter uppdelade pd olika nimnder eller f6rvaltningar.

Kapaciteten att styra pd den lokala nivdn och att exempelvis fatta
beslut om resursférdelning, tilliggsbelopp och placering 1 sirskola
varierar. Nir det giller hur mnga som arbetar med styrfrégor i kom-
munerna saknas heltickande statistiska underlag. Men skillnaderna
mellan olika kommuner ir stora. Nir det giller till exempel grund-
skola och férskoleklass dr utredningens uppskattning att antalet
yjdnstepersoner som arbetar inom en kommun med de uppgifter som
tillhér hemkommunsansvaret varierar mellan en knapp &rsarbetskraft
till ndstan 250 &rsarbetskrafter.

En slutsats som vi drar mot denna bakgrund ir att det inte gér att
férvinta sig att alla lokala styraktorer har tillricklig kapacitet for sitt
uppdrag. Mdnga av kommunerna styr inte sin resursférdelning pd
det sitt som riksdag och regering har bestimt. Bland annat férdelar
inte alla kommuner resurser utifrdn elevernas olika férutsittningar
och behov. Men hir finns ocksd problem som kommunerna inte
sjilva kan hantera eftersom de rér behov av att omférdela resurser
mellan olika huvudmin. Aven hanteringen av tilliggsbelopp ir pro-
blematisk. Utéver resursférdelning visar Skolinspektionen pé brister
1 kommunernas underlag fér beslut om placering 1 grundsirskola eller
gymnasiesirskola.

10.1.2 Alla huvudman har inte den kapacitet som kravs
for att de ska klara sitt uppdrag

Om man tittar pd huvudminnen ir de betydligt fler in antalet kom-
muner. De ir ocksd sinsemellan mycket olika. Det nationella skol-
systemet bestdr av cirka 1 100 huvudmin om man riknar med de

! Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola och gymnasiesirskolan
byter namn till anpassad gymnasieskola.
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skolformer och verksamheter som ingdr i utredningens uppdrag.” Av
dessa dr 290 kommunala, ungefir 800 enskilda, 7 regionala och 11 kom-
munalférbund. Kommunerna ir ibland i sin tur organiserade i flera
nimnder eller férvaltningar som genomfér huvudmannauppdraget.
Till detta kommer att staten ir huvudman fér specialskolan och same-
skolan. Skillnaderna i storlek mellan olika huvudmin dr mycket stora.

¢ De tvd minsta kommunala huvudminnen hade lisdret 2019/2020
endast 1 grundskola och ingen gymnasieskola. Samma lisdr hade
den kommunala huvudman som hade flest skolenheter 172 enheter
inom grundskolan och 40 enheter inom gymnasieskolan. Skol-
enheternas storlek varierar ocksi. Dessa skillnader speglar fram-
for allt kommunernas olika befolkningsmingd.

e Aven bland de enskilda huvudminnen ir variationen stor. Det
finns ndgra riktigt stora huvudmin, inte sillan med skolor 1 flera
kommuner eller i hela landet. Dessutom finns det minga enskilda
huvudmin, ungefir 670, som bara har en skola. En del av dessa sam-
verkar med varandra och med kommunala skolor, samtidigt som
andra kan ses som solitira enheter i det nationella skolsystemet.

e Inom komvux varierar elevantalet kraftigt mellan olika kommuner,
frdn den minsta kommunala huvudmannen med 28 elever inom
en enda skolformsdel (komvux 1 sfi), till den stérsta med 6ver
47 000 elever totalt 1 samtliga skolformsdelar. Det finns dven stora
variationer mellan kommunerna nir det giller 1 vilken utstrick-
ning utbildningen inom komvux liggs ut pa entreprenad i form
av upphandling eller auktorisation.

Variationerna 1 storlek innebir ocksg att antalet anstillda skiljer sig
3t mellan huvudminnen. I till exempel grundskolan uppgick antalet
anstillda lirare och rektorer, uttryckt som heltidstjinster, till nistan
5 400 hos den stérsta huvudmannen under lisdret 2019/2020. Mot-
svarande antal f6r den minsta huvudmannen var drygt en heltidstjinst.

Till det kommer dven omfattande skillnader vad giller den 6vriga
skolpersonalen. I en kommun av medianstorlek med cirka 15 000 in-
vénare finns, enligt Jimlikhetskommissionen, 4-5 tjinstepersoner pa
forvaltningsnivd som fungerar som kommunens skolexperter.’ Vira

2 Huvudmin som enbart bedriver forskoleverksamhet inkluderas inte i denna siffra eftersom
férskolan inte ingdr i utredningens uppdrag. Det finns ungefir 1 700 sidana huvudmin.
> SOU 2020:46 En gemensam angeligenbet. Vol. 2.
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egna uppskattningar ligger nigot hégre (se avsnitt 6.2.4 och 7.1.1).
Ibland kan detta ricka, men samtidigt kan sm3 huvudmin bli s&rbara
och det kan vara svért att hitta och uppritthdlla den kompetens som
behovs. Ett sitt att kompensera detta dr att samverka med andra
huvudmin eller képa in kompetens.

Utredningen drar slutsatsen att alla huvudmin sannolikt inte har
den kapacitet som krivs f6r uppdraget. Detta giller sdvil kommu-
nala som enskilda huvudmin. Det ir en slutsats som fr stéd i olika
offentliga utredningars och myndigheters granskningar av huvud-
minnens arbete med att driva, f6lja upp och utveckla den verksamhet
som de ansvarar for.

Det faktum att det finns huvudmin — bdde kommunala och enskilda
— som inte har ullricklig kapacitet f6r att fullt ut klara sitt uppdrag
far dll foljd att det blir svart att uppritthilla hog kvalitet 1 alla skol-
verksamheter och att sikra en likvirdig utbildning 6ver hela landet.

10.1.3 Skolsystemets konstruktion kan ha blivit alltfor
komplicerad och komplex

En iakttagelse som utredningen har gjort 1 arbetet dr att det dr svirt
att fullt ut veta hur det svenska skolsystemet ser ut och férvintas
fungera. Minga inom skolsektorn blandar thop de uppgifter kom-
munerna har som hemkommun {ér sina medborgare och de upp-
gifter de har som huvudman. Vi har ocks8 noterat att kinnedomen
om antalet styraktdrer och huvudmin, och deras varierande storlek
och kapacitet, dr blandad. Frigor om skolsystemets struktur och
ansvarsfordelning blandas thop med vad specifika skolor eller lirare
gor, och det dr svirt att veta pd vilken nivd ansvarsutkrivandet ligger.
Vi drar slutsatsen att det hir ir tecken pd att skolsystemets kon-
struktion kan ha blivit alltfér komplicerad och komplex. Denna brist
pa kunskap om vad olika aktérer férvintas gora paverkar med stor
sannolikhet hur de sedan genomfor verksamheten.

Det finns en stor mingd styrdokument, rekommendationer och
stddmaterial som de professionella i skolan behéver férhilla sig till,
ndgot som ocksd kan ses som ett resultat av att skolsystemet ir kom-
plext och kan vara svirt att tillimpa. Okade krav p3 uppf6ljning,
dokumentation och efterkontroll har medfért 6kad administration
for lirare och andra personalgrupper i skolvisendet. Detta tar tid frdn
lirares kirnuppgift — att undervisa. Samtidigt ir det oklart om den
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dokumentation som har tillkommit leder till ett mervirde fér dem
som skolan ir till for, det vill siga eleverna.

10.1.4 Skolan kan inte losa sina uppgifter pa ett tillrackligt
bra satt inom nuvarande skolsystem

Utifrdn de slutsatser utredningen drar ovan framstir dagens skol-
system som splittrat. Systemet har flera lager, och méilkonflikter
mellan skolors uppdrag och insatta resurser fir ofta hanteras i den
operativa verksamheten. Styrningen ir inte helt tydlig och systemet
ir inte tillrickligt stabilt eftersom det har s& minga styraktdrer och
huvudmin med varierad kapacitet. Staten erbjuder inte heller nigon
samlad styrning, utan den ir uppdelad p3 flera skolmyndigheter. Det
riskerar att skapa otydlighet om vem som ansvarar fér vad, nigot
som 1 sin tur kan leda till konflikter.

I skolsystemet finns dven vita flickar. Som exempel kan nimnas
att det fram till nu har funnits en brist pa regelbunden dialog mellan
stat och huvudmin for att diskutera uppdrag, resultat, kvalitet och
utveckling. Ett annat exempel ir en otillricklig nationell samordning
vad giller kompetensforsorjning till skolan och professionsutveckling.
Andra vita flickar dr avsaknaden av systematiska reformutvirderingar
och av en 16pande nationell kunskapsutvirdering av elevers kunskaps-
utveckling vid sidan av de internationella studierna, exempelvis Pisa
och Timss.

Med si ménga styrande och utférande aktdrer — som har olika
intressen, agerar pd olika nivder och som inte alltid har de volym-
missiga forutsittningarna — dr det orimligt att férvinta sig att det
svenska skolsystemet som det dr utformat i dag pd ett tillrickligt
bra sitt ska kunna 16sa de uppgifter som riksdag och regering be-
slutat om. Systemet ir helt enkelt f6r spretigt och otydligt. Denna
slutsats ligger nira de slutsatser som dragits av OECD och Skolkom-
missionen. Ett skolsystem ir tinkt att bidra till och underlitta for
huvudmin, skolor och verksamheter att kunna [8sa sina uppgifter.
S& ir det dock inte 1 tillricklig utstrickning 1 dag. Skolsystemet hinger
inte ithop och det styr och stddjer inte aktdrerna tillrickligt mycket
for att skapa goda foérutsiteningar for likvirdighet och hog kvalitet.

Mot denna bakgrund behovs férindringar av det svenska skol-
systemet av mer grundliggande karaktir.
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10.2 Tva alternativ fér att oka statens ansvar fér skolan

I syfte att hoja elevernas kunskapsresultat, dka likvirdigheten, for-
bittra skolans kvalitet och stirka liraryrkets attraktivitet anser vi att
det nuvarande skolsystemet behéver en mer grundliggande struktu-
rell reform. En sddan reform kan hanteras pd olika sitt och innebira
olika grad av statlig styrning och statligt ansvar. Redan i dag pagir
forindringar inom nuvarande system, och steg har tagits eller ir pd
vig att tas mot ett dkat statligt ansvarstagande. Men mer kan och
behéver goras, bide f6r att stirka statens ansvar och for att gora den
statliga styrningen mer indamé&lsenlig. I det ligger ocksd att viss styr-
ning kan behéva minska eller avvecklas eftersom den inte bidrar till
ovanstiende syften. Mer beh6ver ocksd goras for att ge lirarna bittre
férutsittningar att genomfora sitt uppdrag.

Utredningen beskriver, 1 enlighet med véra direktiv, tvd mojliga
alternativ for att utveckla ett nytt skolsystem: ett fullgdnget forstat-
ligande med statligt huvudmannaskap och ett system dir staten for-
stirker sitt ansvar men utan att ta éver huvudmannaskapet. Vi lyfter
fram f6r- och nackdelar med bdda alternativen men det blir besluts-
fattarnas uppgift att avgdra hur ldngt man vill g3 for att stirka den
statliga styrningen och det statliga ansvaret.

I detta avsnitt sammanfattar vi dels pdgdende och foreslagna re-
former for att stirka statens ansvar inom det befintliga skolsystemet,
dels beskriver vi oversiktligt de tvd alternativen fér att utveckla ett
nytt system. Vart och ett av alternativen, de bedémningar vi gor
inom ramen {or respektive alternativ samt f6r- och nackdelar beskrivs
sedan utforligare 1 kapitel 11-16 respektive kapitel 17.

10.2.1 En del har redan gjorts eller dr pa gang for att starka
statens ansvar inom det befintliga skolsystemet

Frigan om en 6kad statlig styrning av skolan har diskuterats under
manga ar. Sedan slutet av 1990-talet har staten successivt forstirke
sin styrning (se vidare bilaga 3). De senaste dren har f6rslag om att
ytterligare forstirka det statliga ansvaret limnats. Nigra av dessa ir
redan inférda och andra ir planerade att genomforas. Hir samman-
fattar utredningen vad som har gjorts och vad som ir pd ging. En
utférligare beskrivning finns 1 kapitel 3.
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Sammanfattningen och beskrivningen visar att nuliget ir rorligt.
Samtidigt som det eventuellt pdgdr en planering for en storre skol-
reform med statligt huvudmannaskap eller forstirke statligt ansvar,
sker det dven andra férindringar inom ramen f6r det befintliga skol-
systemet. Vi vet forstds inte vad alla genomforda, pigiende och plane-
rade férindringar de facto kommer att {3 for inverkan pd skolan. Det
kan dirfor vara sd att vissa av de beddmningar vi gér 1 kapitel 11-17
kommer att visa sig éverflodiga.

Flera forindringar pigdr som sagt och ett antal omriden har pd
senare tid utretts pd djupet. Exempel pd det ir elevhilsa och liro-
medel. I dessa fall utgér vi frin de befintliga utredningarna, och vi
har i de flesta fallen inte haft mojlighet att komma lingre 4n tidigare
utredningar gjort 1 specifika frigor. Utifrin vér problembild, vira
iakttagelser och var analys har vi kommit att fokusera pa vissa omriden,
frimst resursfordelning, skolsystemets styrning och organisation,
arbetsgivarskap samt professionsutveckling och kompetenstorsor-
ning till skolan.

Skolverket har pdborjat arbetet med en regional organisation

Skolverket har fatt 1 uppdrag att inritta regionala kontor inom myn-
digheten.* Syftet 4r att Skolverket ska {4 en storre spridning och nir-
varo 1 landet och dirigenom kunna arbeta nira huvudminnen. I feb-
ruari 2022 presenterade myndigheten de tio orter dir kontoren ska
ligga. Inrittandet pibdrjades under 2022 och fortgir till 2024.°

Kvalitetsdialoger genomfors mellan stat och huvudmin
med utgingspunkt i ett nationellt kvalitetssystem

I uppdraget till Skolverket ingdr ocksd att Skolverket och Special-
pedagogiska skolmyndigheten gemensamt ska ha dterkommande
kvalitetsdialoger med sdvil kommunala som enskilda huvudmin ut-
ifrn de nationella mélsittningar, delmil, indikatorer och framgangs-

* 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.

> Skolverket (2022): Skolverket inrittar kontor pd 10 orter. Pressmeddelande. 2022-02-24.
www.skolverket.se/om-oss/press/pressmeddelanden/pressmeddelanden/2022-02-24-skolverket-
inrattar-kontor-pa-10-orter (himtad 2022-02-25).

672



SOU 2022:53 Slutsatser och olika alternativ for att 6ka statens ansvar for skolan

faktorer som hiller pd att utarbetas. Deltagandet ir frivilligt. Dialogerna
har inletts under 2022. Regeringen menar att kvalitetsdialogerna ir
en viktig del i ett system dir staten forstirker sitt ansvar for skolan.®

Forberedelser for ett nationellt professionsprogram pagir

Regeringen har foreslagit att ett nationellt professionsprogram ska
inforas den 1 juli 2024. Professionsprogrammet f6reslds bestd av tvd
delar, dels en nationell struktur fér kompetensutveckling for rekto-
rer, lirare och férskollirare, dels ett nationellt meriteringssystem for
legitimerade lirare och forskollirare.” Nir detta betinkande gick i
tryck hade riksdagen dnnu inte tagit stillning till f6rslagen. Regeringen
har ocks8 avsatt medel f6r det nationella professionsprogrammet.®

Skolverket har dven haft i uppdrag att genomféra insatser for att
forbereda det nationella professionsprogrammet.” Nu har myndig-
heten ytterligare ett uppdrag om att inféra programmet. "

En 6kad samverkan i frigor som ror planering, dimensionering
och erbjudande av gymnasial utbildning kommer att ske

Frin 2025 kommer utbudet av utbildning 1 gymnasieskolan och
komvux p& gymnasial nivd att beslutas med hinsyn till ungdomarnas
och de vuxnas efterfrigan och arbetsmarknadens behov for bide
kommunala och enskilda huvudmin. Kommuner ska ocks3 frdn samma
&r samverka med minst tv8 andra kommuner i frdgor som rér planer-
ing, dimensionering och erbjudande av gymnasial utbildning. Kravet
pa samverkan omfattar dock inte enskilda huvudmin."

¢ Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska skol-
myndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for dkad kvalitet och likvirdigher. 2021-09-23.
U2018/02652 (delvis). U2021/03837.
7 Lagridsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, lirare och férskollirare. Stockholm
den 30 juni 2022.
$ Prop. 2021/22:1 Budgetproposition for 2022.

? Regleringsbrev fér budgetdret 2021 avseende Statens skolverk. 2020-12-17. U2018/01224 (delvis).
1U2020/05328. U2020/06608 (delvis). Skolverket (2022): Insatser for fortsatta forberedelser av de
framtida professionsprogrammen. Redovisning av regeringsuppdrag. 2022-03-09. Dnr 2022:309.
10 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.
" Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for béttre kompetensforsorjning.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.
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Skolverket har i samband med detta fitt 1 uppdrag att ta fram
regionala planeringsunderlag till stéd for planering, dimensionering
och erbjudande av gymnasial utbildning."

10.2.2 Utredningen beskriver tva alternativ for att utveckla
ett nytt skolsystem

Nedan beskrivs 6versiktligt de tvd alternativen for att utveckla ett
nytt skolsystem med nya roller och en annan ansvarsférdelning in
1 dag: ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmannaskap och
ett system dir staten forstirker sitt ansvar men utan att ta ver huvud-
mannaskapet.

Alternativ 1: Ett fullgidnget f6rstatligande med statligt
huvudmannaskap (se kapitel 11-16)

Det forsta alternativet innebir ett fullgdnget forstatligande med stat-
ligt huvudmannaskap f6r skolan. Hir har staten ett systemansvar
sdvil for offentliga skolor och komvux som fér fristdende skolor.
Det innebir bland annat att staten tar 6ver kommunernas ansvar {6r
fordelning av ekonomiska resurser till skolan.

Staten har ocksd i detta alternativ ett huvudmannaansvar f6r de
offentliga skolorna och fér komvux. Det innebir bland annat att
staten har ett lednings- och driftsansvar for de offentliga skolorna
samt ett arbetsgivaransvar for all offentligt anstilld skolpersonal. Men
1 komvux kan huvudmannaskapet vara skilt frin lednings-, drifts- och
arbetsgivaransvaret om utbildningen bedrivs pa entreprenad.

Fristdende skolor har fortfarande enskilda huvudmin och ingen
forindring sker jimfért med 1 dag vad giller lednings- och drifts-
ansvaret samt arbetsgivaransvaret fér dessa. Diremot anser vi att det
behovs statliga dtgirder for att sikra kapaciteten hos framfor allt de
smi enskilda huvudminnen.

Tv4 nya skolmyndigheter ersitter Skolverket, Skolinspektionen,
Specialpedagogiska skolmyndigheten och Sameskolstyrelsen. Den
ena hanterar statens systemansvar fér skolan och arbetar med styr-
ning och stéd bide till de offentliga skolorna och komvux och till de

26 a § férordningen (2015:1047) med instruktion for Statens skolverk. Regeringen (2022):
Uppdrag om regionala planeringsunderlag. 2022-08-25. U2022/01595. U2022/02828.
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fristdende skolorna. Den andra hanterar huvudmannaskapet for de
offentliga skolorna och komvux.

Utredningen anvinder begreppet fullgdnget férstatligande for att
betona att statens ansvar i det forsta alternativet gir hela vigen och
dven omfattar huvudmannaskapet f6r offentliga skolor och komvux.
Vi har valt bort begreppet fullstindigt forstatligande eftersom en-
skilda fortfarande ir huvudmin for fristdende skolor — det statliga
huvudmannaskapet ir alltsd inte fullstindigt.

Alternativ 2: Ett system dir staten forstirker sitt ansvar
men utan att ta 6ver huvudmannaskapet (se kapitel 17)

Det andra alternativet innebir ett system dir staten forstirker sitt
ansvar men utan att ta dver huvudmannaskapet fér skolan. P4 samma
sitt som 1 det fullgdngna forstatligandet har staten ett systemansvar
sdvil f6r kommunala skolor och komvux som fér fristiende skolor.
Men systemansvaret kan se lite annorlunda ut. Som exempel tar staten
inte 6ver det fulla ansvaret f6r f6rdelning av resurser i det hir alter-
nativet. Den stora skillnaden dr dock att kommunerna i detta alter-
nativ har kvar huvudmannaansvaret f6r de kommunala skolorna och
komvux.

Fristdende skolor har fortfarande enskilda huvudmin och ingen
férindring sker jimfért med 1 dag vad giller lednings- och drifts-
ansvaret samt arbetsgivaransvaret f6r dessa. Men precis som 1 det
fullgdngna forstatligandet kan kapaciteten behéva sikras hos smé
enskilda huvudmin. Hir kan det dven behovas statliga kapacitets-
stodjande insatser till kommunala huvudmin, frimst de sma.

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

Det finns ocksa 16sningar som inte handlar om att stirka
det statliga ansvarstagandet men de ingdr inte i denna utredning

Som framgdr av kapitel 1 och 2 fokuserar utredningen pd styrning
och struktur. De [sningar pd skolans problem som vi ska utreda ir
enligt direktiven antingen att 6verga till ett statligt huvudmannaskap
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eller att stirka statens ansvar foér skolan 1 andra former. Men det
handlar hela tiden om ett 6kat statligt ansvarstagande.

Denna avgrinsning innebir att vi inte har utrett andra méjliga
forindringar som skulle kunna leda till forbittrad likvirdighet, hogre
kvalitet och resultat samt 6kad attraktivitet fér att arbeta inom skolan.
Nigra exempel pd sidana andra forindringar skulle kunna vara att se
over skolans syfte och mil, timplaner, betygsbestimmelser, styrningen
av elevhilsan, insatser for nyanlinda elever, dagens kommunindelning
eller krav pd kommunsamverkan f6r att generellt 6ka kapaciteten i
ledningen av skolsystemet.

I sammanhanget vill vi ocksd betona att minga av de utmaningar
skolan stir infér inte automatiskt blir bittre bara for att staten 6kar
sitt ansvar eller tar 6ver huvudmannaskapet. Aven en statlig huvud-
man kommer att ha svirt att mota flera av skolans utmaningar, inte
minst nir det giller kompetensférsorjningen till skolan. Dirfor dr
det viktigt att ha realistiska forvintningar pd vad ett okat statligt
ansvarstagande eller statligt huvudmannaskap kan 8stadkomma.
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Beddmningar inom alternativ 1
— ett fullgdnget forstatligande
med statligt huvudmannaskap






11 Alternativ 1
— ett nytt statligt skolsystem

I detta kapitel beskriver utredningen en del av det forsta alternativet
som innebir ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmanna-
skap f6r skolan. Hir handlar det om att vi ger en 6vergripande bild
av ett helt nytt statligt skolsystem.

Vi vill poingtera att de bedémningar vi gor idr ett forsta steg i en
lingre process, dir ytterligare utredning och framtagande av for-
fattningsforslag kommer att krivas. Bedémningarna ingdr som delar
1 ett beslutsunderlag som kan skapa forutsittningar for ett statligt
huvudmannaskap eller ett dkat statligt ansvarstagande f6r skolan.

11.1  Dubbla roller fér staten i ett nytt statligt skolsystem
11.1.1 Staten kommer att vara bade systemansvarig och huvudman

I ett eventuellt nytt statligt skolsystem med statligt huvudmanna-
skap kommer staten att fi dubbla roller. Dels kommer staten att ha
ett systemansvar savil for offentliga skolor och kommunal vuxen-
utbildning (komvux) som f6r fristdende skolor. Dels kommer staten
att vara huvudman for de offentliga skolorna och komvux.
Systemansvaret & ena sidan innebir att staten kommer att {3 det
samlade ansvaret f6r styrningen av skolan och sitta ramarna f6r skol-
systemet. I systemansvaret kommer det att ingd dels uppgifter som
staten hanterar redan i dag, dels nya uppgifter som kommunerna
skoter 1 nuvarande skolsystem. Befintliga uppgifter dr bland annat
styrdokument, tillstdindsprévning av fristdende skolor och tillsyn.
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Nya uppgifter kommer bland annat att handla om
e faststillande och férdelning av ekonomiska resurser till skolan

e ansvar for en effektiv planering och dimensionering av utbildning
1 olika skolformer for att sikra likvirdighet och effektivitet 1 skol-
systemet

e ett samlat ansvar f6r utredning och beslut om mottagande av elever
i grundsirskola och gymnasiesirskola'

o ett dkat kapacitetshojande stdd till huvudmin, skolor och verksam-
heter, bdde offentliga och fristdende, med utgdngspunkt i obliga-
toriska kvalitetsdialoger

o ett forstirke stod ull professionsutveckling och insatser for stra-
tegisk kompetensférsorjning till skolan

o o6kad betoning pd uppféljning och utvirdering av skolsystemet
och av skolreformer

e ett 6vergripande ansvar for att samordna frigor om digitalisering
och effektiva it-16sningar bland annat f6ér skolans administration.

Huvudmannaansvaret 4 andra sidan innebir att staten kommer att
bli huvudman fér offentliga skolor inom férskoleklass, grundskola,
grundsirskola, fritidshem, gymnasieskola och gymnasiesirskola samt
for komvux. Dessutom kommer staten att behilla sitt huvudmanna-
skap for specialskola och sameskola. Den statliga huvudmannen tar
dirmed 6ver samtliga delar av huvudmannaskapet frdn kommunerna.
I huvudmannaskapet ingér ett lednings- och driftsansvar for de offent-
liga skolorna samt ett arbetsgivaransvar for all skolpersonal 1 offent-
liga skolor. Inom komvux kommer den statliga huvudmannen att
bedriva utbildning sdvil i egen regi som via andra aktorer pd entre-
prenad, sd drifts- och arbetsgivaransvaret kan sdledes ligga bide pd
staten och pd andra anordnare. Den statliga huvudmannen fullgér ock-
s statens ansvar att erbjuda och anordna utbildning samt att planera
och dimensionera den offentligt anordnade utbildningen.

Nir det giller fristdende skolor kommer de dven fortsittningsvis
att ha enskilda huvudmin och ingen férindring kommer att ske jim-
fort med 1 dag avseende lednings- och driftsansvaret samt arbetsgivar-

! Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola och gymnasiesirskolan
byter namn till anpassad gymnasieskola.
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ansvaret for dessa. Diremot kommer enskilda huvudmin och fristi-
ende skolor att paverkas av ett statligt huvudmannaskap, och behéva
forhilla sig till statliga skolmyndigheter pd nationell och regional
nivd i stillet for till olika kommuner.

Visst ansvar kommer fortsatt att ligga kvar pA hemkommunerna
dven 1 ett eventuellt statligt skolsystem. Det handlar bland annat om
skolskjuts och det kommunala aktivitetsansvaret.

I figur 11.1 illustreras det nya statliga skolsystemet vid ett full-
ginget forstatligande med statligt huvudmannaskap.

Figur 11.1  Ett nytt statligt skolsystem
Vid ett fullganget forstatligande med statligt huvudmannaskap

TIIII ez it
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11.1.2 Det statliga systemansvaret for skolan bor organiseras
atskilt fran det statliga huvudmannaskapet

Utredningens bedomning: Staten bor i organiseringen av sin
skolverksamhet vid ett fullgdnget forstatligande skilja pa system-
ansvar och huvudmannaskap. Medan systemansvaret omfattar alla
huvudmin, skolor och verksamheter rér huvudmannaskapet en-
dast de offentliga skolorna och komvux. Genom att statens bida
roller fir var sin organisation tydliggors denna distinktion.
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Det ir i dag svart att skilja pd kommunernas roll
som hemkommun och huvudman

I dag fungerar kommunerna bide som hemkommun och huvudman.
Det hir handlar om tv4 olika roller med olika uppgifter, men ofta
organiseras de gemensamt inom samma férvaltning. Att man inte
organisatoriskt skiljer pa rollerna och uppgifterna kan gora att syste-
met uppfattas som otydligt. Ibland kan det ocks3 leda till en misstro
frin de enskilda huvudminnen, som ser en risk att kommunerna 1
egenskap av hemkommun ger fordelar till de kommunala skolor de
dven ir huvudman for.

Statens bida roller bor hillas dtskilda

I ett statligt skolsystem kommer staten att ha dubbla roller, dels
som styraktdr med ett samlat systemansvar for skolan, dels som
huvudman fér de offentliga skolorna och komvux.

For att tydliggora de olika rollerna gor vi bedémningen att staten
1 organiseringen av sin skolverksamhet vid ett fullgdnget forstatlig-
ande bor skilja pd systemansvar och huvudmannaskap. Detta dr inte
minst viktigt i relationen till de enskilda huvudminnen.

I kommande kapitel beskrivs det statliga systemansvaret for skolan
(kapitel 12). Tv4 delar av systemansvaret beskrivs sedan utférligare
— ekonomiska resurser till skolan (kapitel 13) samt lirares och skol-
ledares kompetens (kapitel 14). Direfter beskrivs det statliga huvud-
mannaskapet for offentliga skolor och komvux (kapitel 15). I kapi-
tel 16 beskrivs sedan hur systemansvaret och huvudmannaansvaret
organiseras i en ny skolmyndighetsstruktur.
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12  Alternativ 1
— statligt systemansvar for skolan

I detta kapitel beskriver utredningen en del av det forsta alternativet
som innebir ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmanna-
skap f6r skolan. Hir handlar det om det statliga systemansvaret. Vi
gor beddmningar om statens ansvar for styrning, stod och system-
overgripande insatser.

12.1 Statens ansvar for styrning,
stod och systemoévergripande insatser

12.1.1 Staten bor ansvara for den samlade styrningen av skolan

Utredningens beddmning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
staten ta det samlade ansvaret for styrningen av skolan. Det inne-
bir att staten bér ta dver kommunernas roll som styraktér, inklu-
sive den ekonomiska styrningen av skolan. Dirmed samlas den
juridiska, ideologiska och ekonomiska styrningen hos staten.
Staten bor utforma sin samlade styrning s3 att den stirker skol-
systemets kapacitet att tillhandahilla en likvirdig utbildning av god
kvalitet. Det innebir att staten bor se dver och vid behov ompréva
den nuvarande styrningens inriktning, omfattning och utformning.

Alltfér manga aktorer ir med och styr i dagens skolsystem

Som framgar av kapitel 10 drar utredningen slutsatsen att skolsystemet
1 dag ir splittrat med ansvaret uppdelat pé stat, kommun och andra
huvudmin. Samtidigt finns det 6verlappningar och luckor i systemet
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och omrdden dir ansvaret dr otydligt eller dir det helt saknas ett ut-
pekat ansvar.

Statens styrning dr omfattande men inte triffsiker

Staten styr i dag skolan med minga olika styrmedel. Styrningen ir
omfattande, bitvis detaljerad och riktar sig till flera olika nivéer i skol-
organisationen. Men trots att styrningen ir s omfattande ger den i
praktiken inte alltid tillrickligt stéd och vigledning till huvudmin-
nen och ger dirmed inte alltid avsedd effekt.

Statens styrning stiller i grunden samma krav pd alla huvudmin.
Men huvudminnens férmaga att svara upp mot den statliga styrningen
varierar och brister 1 flera fall. Huvudmin tenderar i vissa ligen att
betrakta de nationella milen f6r skolan som ambitidsa visioner, snarare
in mil som faktiskt gir att uppnd. Det resulterande glappet mellan
statens styrning och huvudminnens férmdga att realisera den péver-
kar den statliga styrningens genomslag.

Det finns ocks statlig styrning som hindrar snarare in stédjer
huvudmainnen i deras arbete f6r maluppfyllelse. Riktade statsbidrag
har visat sig férsvira huvudminnens planering av verksamheten, bi-
dra till 6kad administration och snedvrida huvudminnens prioriter-
ingar. Den statliga tillsynen har fatt kritik frén bide huvudmin och
forskare for att vara felfinnande och byrikratisk i stillet for att verka
utvecklande och kvalitetsfrimjande. Overlappningar i skolmyndig-
heternas verksamheter och en omfattande produktion av styrdoku-
ment och stdd gor det ocksd svrt f6r huvudminnen att orientera sig
1 den statliga styrningen. Samtidigt utgér styrningen av skolan bara
en del av den samlade statliga styrning som triffar kommunerna.

Utredningens sammantagna bild ir att den statliga styrningen av
skolan i dag ir 6verlastad. En anledning till det ir att ny styrning
tenderar att liggas till, utan att ndgot tas bort. Statsbidrag staplas pd
varandra. Regelverk blir alltmer detaljerade. Den omfattande statliga
styrningen ir ett uttryck for skolans angeligenhet. Men den illustre-
rar ocks8 statsmakternas behov av att driva politik p4 ett omrdde som
1 stor utstrickning dr ett ansvar f6r kommuner och ett successivt 6kat
antal enskilda huvudmin. Den sammantagna effekten blir ett svarover-
skddligt system som riskerar att begrinsa det professionella handlings-
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utrymmet och dirmed ocks8 kvaliteten 1 den undervisning som elev-
erna fir.

Samtidigt som staten riktar mingder av styrsignaler mot kommu-
ner och andra huvudmin finns det ocksd omriden dir huvudminnen
ir beroende av att staten uppfyller sina dtaganden och énskar 6kade
statliga insatser. Det giller exempelvis kompetensforsdrjningen till
skolan, dir det ir staten som har ansvaret for att utbilda och legiti-
mera lirare. Staten mdste sikerstilla att det finns tillgdng tll utbil-
dade lirare, och det har staten dessvirre inte lyckats med.

Kommunernas styrning dr alltfor beroende av lokal kapacitet
och politiska prioriteringar

Kommunerna har ansvar att férdela resurser till bdide kommunala
och fristdende skolor samt till den kommunala vuxenutbildningen
(komvux) och férfogar dirmed 6ver huvuddelen av den ekonomiska
styrningen av skolan. Det ir ocksd kommunerna som har det yttersta
ansvaret for att planera och dimensionera den utbildning som barn,
ungdomar och vuxna enligt skolans férfattningar har ritt till och be-
héver.

Uppdraget ir detsamma f6r alla kommuner. Men den kommunala
styrningens faktiska utformning och innehdll varierar eftersom kom-
munerna skiljer sig &t pa olika sitt. Vilka resurser skolan fir, hur dessa
fordelas och hur utbildningen organiseras och drivs ir beroende av
kommunernas ambition och effektivitet i olika avseenden. Eftersom
utbildning bara dr ett av kommunernas ansvarsomriden, om in det
storsta, paverkas styrningen ocksd av hur andra dtaganden ser ut och
vilka prioriteringar och avvigningar som kommunerna behéver géra
utifrn de samlade behoven. Till det kommer det faktum att kom-
munerna ir politiskt styrda organisationer som ibland har andra mil
och prioriterar andra omriden in vad riksdag och regering gor. Det
gir enligt utredningen att starkt ifrdgasitta om de resulterande skill-
naderna i kommunernas styrning ir forenliga med mélet om en lik-
virdig utbildning av hog kvalitet.
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Den finns en asymmetri i ansvar och befogenheter

Ansvar och befogenheter dr asymmetriskt fordelade och {6]js inte all-
tid it 1 skolsystemet. Exempelvis ir det staten som har befogenheten
att styra utbildningens innehdll och tidsramar, men det ir kommunen
som har ansvar f6r att tilldela och férdela resurser till utbildningen.

Asymmetrin finns ocksd lingre ner i skolsystemet. Kommunerna
ansvarar for att tilldela resurser till bdide kommunala och fristdende
skolor. Diremot skiljer sig befogenheterna fér kommunen att pd
olika sitt rdda dver resursanvindningen. Medan kommunen har méj-
lighet att bdde styra och f6lja upp hur resurserna anvinds 1 driften av
de kommunala skolorna har den inga mojligheter att stilla krav pd de
enskilda huvudminnen. S8 linge en enskild huvudman har tillstind att
bedriva verksamheten ir kommunen skyldig att betala ut ersittning.
Det giller 4ven om det finns misstankar om oegentligheter.'

Kommunerna har inte heller befogenheter att besluta om de fri-
stiende skolornas etablering och dimensionering, iven om de kan
yttra sig infér Skolinspektionens beslut om godkinnande. Diremot
behéver kommunerna férhilla sig till de enskilda huvudminnens be-
slut om etablering for att 1 sin tur kunna planera den egna verksam-
heten pd ett sitt som sikerstiller att kommunen kan uppfylla sitt
ansvar att erbjuda och tillhandahilla utbildning.

Kommunen som styraktér pdverkas av forindringar som upp-
kommer i driftsledet. Ett minskat elevantal 1 de kommunala skolorna
— exempelvis till {6ljd av minskade elevkullar eller en friskoleetabler-
ing — innebir pd kort sikt att kostnaderna per elev stiger, om inte
kommunerna lyckas hitta andra sitt att skira ner kostnaderna i sina
skolor. I enlighet med principen om finansiering pa lika villkor miste
d3 hemkommunen héja bidraget per elev dven till fristiende skolor
(diremot f&r kommunen inte kriva tillbaka pengar om motsatt situa-
tion uppstar). En nedliggning av en fristdende skola kan & andra sidan
innebira att kommunen med kort varsel behéver planera och dimen-
sionera skolverksamheten pd ett annat sitt. Om kommunen klarar
att hantera ett 6kat elevantal inom ramen f6r befintlig verksamhet
kan det samtidigt innebira en minskad kostnad per elev och dirmed
ett sinkt bidrag per elev till de enskilda huvudminnen.

' For ett aktuellt fall, se exempelvis Skolvirlden 2021-11-24: "Efter alla turer - kritiserade
Romosseskolan fir skolpeng igen”. https://skolvarlden.se/artiklar/efter-alla-turer-kritiserade-
romosseskolan-far-skolpeng-igen (himtad 2022-08-16).

686



SOU 2022:53 Alternativ 1 - statligt systemansvar for skolan

Enskilda huvudmains ansvar inom skolsystemet ir formellt be-
grinsat till den utbildning de sjilva bedriver. Men deras beslut om
etablering och dimensionering, samt placeringen av elever pa fristi-
ende och kommunala skolor, piverkar hur kommunerna kan styra
utbudet och finansieringen av utbildningen. Enskilda huvudmin ir
dirmed ocksd i denna bemirkelse styraktdrer som har inverkan pd
skolsystemet.

Styrningen begrinsar det professionella handlingsutrymmet

For skolans professionella innebir det komplicerade skolsystemet att
de behover forhilla sig till sdvil nationella som lokala mil samt dven
hantera eventuella milkonflikter som uppstir. Mingden styrning frdn
bide nationellt och lokalt hill medfér ocksd en 6kad mingd upp-
fsljning och administration. Samtidigt innebir skolans marknads-
anpassning att professionerna behover forhélla sig till konkurrensen
om elever och 1 viss min agera som marknadsforare, ndgot som kan
komma 1 konflikt med den professionella rollen.

Det finns en politisk ambition frén riksdagen att stirka liraryrkets
attraktionskraft och professionella status. I denna anda har staten
bland annat infért legitimationskrav och satsat stora resurser pa olika
l6nesatsningar riktade till lirare. Men de samlade effekterna av den
statliga och lokala styrningen har i praktiken inneburit att utrymmet
att utforma skolverksamheten utifrdn den professionella kompeten-
sen snarare har minskat. Ansvaret {6r skolans kompetensférsérjning
och lirarnas méjlighet till professionell utveckling ir ocksa splittrat
och det saknas en samlad aktér.

Styrningen av skolan bor samlas p3 statlig niva

Utredningen anser att styrningen av skolan behéver bli mer sam-
manhdllen och att antalet styraktorer behover minska. Skolans ram-
verk 1 form av mal, regler och finansiering behover hinga thop pd ett
bittre sitt in 1 dag. Dirfor gor vi beddmningen att staten bor ta ett
samlat ansvar {or styrningen av skolan. Vid ett fullginget forstatli-
gande innebir det att staten bor ta dver kommunernas roll som styr-
aktor, inklusive den ekonomiska styrningen av skolan.
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En samlad styrning ger en enklare styrkedja

Om styrningen av skolan koncentreras till den statliga nivin kan
styrkedjan bli enklare. Staten sitter i ett sidant system maélen for
skolan och utformar det styrande regelverket pd liknande sitt som
1 dag men ansvarar ocks3 for att tilldela och férdela resurser. Dirmed
stirks kopplingen mellan ambition och ekonomisk kapacitet i skol-
systemet och de nationella mélen f6r skolan kan f3 ett starkare ge-
nomslag i verksamheten.

Om styrningen samlas 1 staten kan ocksd frigor om tillstdnd,
finansiering och tillsyn av enskilda huvudmin hillas ihop hos en och
samma aktér. Dirmed upphor den tudelning som finns 1 dag dir
staten ger tillstdnd till fristiende skolor, men kommunen finansierar
dem. Den direkta koppling som 1 dag finns mellan kostnaden fér den
kommunala skolan och ersittningen till de enskilda huvudminnen
upphor ocksd. Dirmed kommer inte lingre 6kade kostnader f6r offent-
liga skolor att automatiskt rendera hogre ersittning till fristdende
skolor.

Att staten tar 6ver kommunernas roll som styraktor innebir att
skolan inte behéver konkurrera med andra kommunala verksam-
heter om tllgingliga resurser. Styrningen av skolan blir dirmed obe-
roende av kommunernas férutsittningar, ekonomiska lige, politiska
prioriteringar och administrativa kapacitet, vilket bér gynna likvirdig-
het och ldngsiktighet. En risk med att lyfta styrning frén kommunal
till statlig nivd dr samtidigt att styrkedjan uppfattas som alltfor ldng.
Hur den statliga styrningen organiseras blir dirfér en viktig friga.

Staten har incitament och kapacitet att finansiera och investera
i systemgemensamma resurser

Det finns bide principiella och mer empiriskt grundade skil till att
den samlade styrningen av skolan bér ligga pd statlig niva.

Ett grundliggande skil ir att den lingtgiende decentraliseringen
av det svenska skolsystemet har inneburit att beslut 1 vissa fall fattas
pa for 18g niva for att det ska vara indamélsenligt f6r systemet som
helhet. Nir varje kommun ansvarar {6r att tilldela och fordela resur-
ser innebir det exempelvis att de samlade resurserna i skolsystemet
inte 1 tillricklig utstrickning férdelas utifrdn elevernas behov. P4 mot-
svarande sitt finns det en risk f6r underinvesteringar i lirarnas och
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rektorernas professionella utveckling nir besluten fattas av varje huvud-
man for sig.

Andra beslut fattas inte alls, eftersom de just berdr systemet som
helhet, snarare in dess delar, och det inte finns ndgon utpekad an-
svarig myndighet eller annan aktér. Det giller exempelvis frigor om
skolans kompetensférsorjning dir ingen har ett samlat ansvar. Upp-
féljning och utvirdering av skolsystemet ir andra delar som kan ut-
vecklas, liksom standarder och tekniska 16sningar for digitalisering
och informationséverforing, dir utvecklingen gir lingsamt. Avsak-
naden av en myndighet med samlat ansvar fér styrningen gor att
vissa fragor av operativ karaktir 1 dag 1 stillet landar hos regeringen.

Ett samlat statligt ansvar skapar utrymme f6r gemensamma 16s-
ningar for olika processer och funktioner i skolan. Det minskar ock-
s& risken f6r luckor och frigor som faller mellan stolarna. Staten har
dessutom, 1 jimforelse med kommunerna, stérre mojligheter att dra
nytta av skalférdelar. Alla kommuner har inte ullricklig kapacitet fér
att styra skolan pd ett effektivt och indamailsenligt sitt. Det giller
exempelvis formdgan att analysera verksamhetens resultat samt fér-
dela och folja upp resurserna. Att samla styrningen hos staten ger
bittre forutsittningar att samla kompetens f6r en effektiv styrning
och ledning.

Den ekonomiska styrningen dr en central komponent
i ett statligt systemansvar

En central del av en samlad statlig styrning ir en nationell resurs-
fordelning. Kommunerna ir 1 dag viktiga styraktorer 1 och med att
de ansvarar f6r den ekonomiska styrningen av skolan. Med den eko-
nomiska styrningen féljer ocksd ett legitimt intresse av att dven styra
verksamhetens innehll pé olika sitt, genom lokala mél, prioriteringar
och satsningar.

Utredningen ser flera problem med att resursfordelningen ir ett
kommunalt ansvar. Skolans finansiering blir i alltfor stor utstrickning
beroende av kommunernas ekonomiska situation, deras prioriteringar
mellan olika kommunala angeligenheter samt deras kapacitet att analy-
sera och ta hinsyn till verksamhetens behov i resursfordelningen. De
variationer som uppstdr ir svdra att férena med ambitionen om en

likvirdig skola.
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Utredningens analyser av resursfordelningen tyder pd att de sam-
lade resurserna i skolsystemet inte i tillricklig utstrickning férdelas
utifrdn elevernas behov och férutsittningar. Sambandet mellan elever-
nas férutsittningar i olika kommuner och de resurser som kommu-
nerna satsar pa skolan idr for svagt.

Staten bor dirfor ta 6ver kommunernas ansvar for att tilldela och
fordela resurser till skolan. Vid ett fullgdnget forstatligande innebir
det att staten som systemansvarig bor fordela resurser bide till den
statliga huvudmannen och till enskilda huvudmin enligt en natio-
nellt bestimd resursfordelningsmodell. Genom ett nationellt resurs-
fordelningssystem kan de samlade resurserna i skolsystemet anvindas
mer effektivt och 1 hdgre grad fordelas efter elevernas behov. Skolans
finansiering blir dirigenom inte beroende av kommunernas ekono-
miska férutsiteningar eller olika lokala politiska prioriteringar.

De ekonomiska forutsittningarna och politiska prioriteringarna
kan skifta 6ver tid dven p8 den statliga nivin. Men foérutsittningarna
for en langsiktigt stabil och likvirdig finansiering av skolan éver lan-
det bor trots det vara bittre med en nationell resursférdelningsmodell.

Resursférdelningsmodellen behdver vara transparent och begrip-
lig fér att uppfattas som legitim. Fér de enskilda huvudminnen inne-
bir ett nationellt och likvirdigt system for resurstordelning en storre
forutsigbarhet. Det bor stirka de enskilda huvudminnens tillit till
systemet och dirmed ocksd minska risken for éverklaganden och ritts-
processer.

I kapitel 13 utvecklar vi vira bedémningar om ekonomisk styrning
och resursfordelning.

Statens styrning bor vara ssmmanhaéllen, funktionell och lingsiktig

Utredningen menar att en samlad statlig styrning har férutsittningar
att stirka skolsystemets kapacitet i olika avseenden. Samtidigt bér
det pdpekas att statlig styrning inte dr en [6sning pd allt. Ambitionen
for den statliga styrningen av kommunerna ir att den ska utformas
utifrdn ett helhetsperspektiv som ska beaktas vid valet och utform-
ningen av olika styrinstrument. Sdvil den ekonomiska styrningen
som 6vrig styrning behéver enligt regeringen vara indamaélsenligt ut-
formad och motsvara de behov som bide staten och kommunsektorn
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har.” Men erfarenheter frin sdvil skolan som andra politikomriden
visar att staten har svirt att alltid leva upp till sina egna ambitioner.
Hur styrningen utformas i praktiken ir dirfér avgorande f6r om
forutsittningarna realiseras.

Ett samlat statligt ansvar f6r styrningen innebir inte att staten
ska styra mer pd alla omrdden. Som vi pekar pa ovan finns det flera
delar i statens befintliga styrning som inte ir indamélsenlig. Vi gor
bedémningen att staten utifrdn sitt systemansvar bér utforma sin
samlade styrning si att den stirker skolsystemets kapacitet att till-
handahilla en likvirdig utbildning av god kvalitet. Det innebir att
staten behover se 6ver och vid behov ompréva den nuvarande styr-
ningens inriktning, omfattning och utformning, ngot som vi utveck-
lar 1 kommande avsnitt.

Styrningens olika delar behiver bilda en helbet

Bara for att styrningen samlas i staten kommer det inte per auto-
matik att leda till ett sammanhillet skolsystem. Styrningen behover
ocksd vara sammanhdllen. Med det menar utredningen att de olika
delarna i styrningen méste samspela s att de sammantaget bidrar till
ett skolsystem med kapacitet att erbjuda en likvirdig utbildning av
hog kvalitet. Den juridiska, ekonomiska och ideologiska styrning
som sitter skolsystemets ramar behover dessutom kompletteras
med olika former av stdd och kapacitetshéjande insatser riktade till
aktdrerna 1 systemet. Det innebir att staten behdver bygga upp syste-
matiska kontakter med alla huvudmin. Styrverktyg behover ocksd
anpassas bdde till nya ansvarsférhillanden och till varandra f6r att
undvika otydlighet, luckor och dubbelarbete. S8 lingt som mojligt
bor staten efterstriva att samla och samordna liknande verktyg och
dtgirder under ett gemensamt paraply f6r att underlitta f6r skolans
olika intressenter. Det giller exempelvis olika typer av stodinsatser.
Staten behover ocksd vid utformningen av styrningen beakta den
stora variation som priglar gruppen av huvudmin. De delar av styr-
ningen som inte ir indamdlsenliga bor fasas ut.

2 Prop. 2021/22:1 Budgetproposition for 2022. Utgiftsomrdde 25.
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Styrningen bor inriktas mot skolsystemets langsiktiga utveckling

Skolan har linge varit ett reformtitt omrade. Den politiska styrningen
av skolan har blivit mer kortsiktig och operativ. Olika riktade stats-
bidrag, vid sidan av skolans ordinarie finansiering, har 6kat i omfatt-
ning och antal. Samtidigt saknas det en organisation eller fast struk-
tur f6r 16pande utvirdering av skolsystemet. Trots stora reformer
har ocks3 inslagen av reformutvirdering varit begrinsade.

En samlad och sammanhéllen statlig styrning behover inriktas mot
skolsystemets lingsiktiga utveckling. M3l, innehdll, finansiering, kom-
petensfoérsorjning, uppfoljning och utvirdering behover alla ha ett
lingsiktigt perspektiv.

Forutsittningarna for ldngsiktighet gynnas rimligen av att styr-
ningen samlas 1 staten och att antalet styraktorer blir firre. Men det
forutsitter ocksd att politiken klarar att avstd frén att styra bort frin
den langsiktiga inriktningen. For att ett fullginget forstatligande ska
vara genomfdrbart behover det dirfér, enligt utredningen, finnas en
politisk samsyn om s&vil reformen i sig som om inriktningen pd den
fortsatta styrningen.

En samlad statlig styrning innebdir inte att staten ska styra allt

Statens systemansvar omfattar systemdvergripande frégor och inne-
bir inte att staten vertar huvudmannens eller professionens ansvar.
Aven i ett skolsystem med okat statligt ansvar kommer det att vara
huvudmannen fér utbildningen, statlig eller enskild, som ansvarar for
utbildningens miluppfyllelse och kvalitet.

Statens systemansvar for skolan innebir inte heller att staten ska
styra hur professionerna ligger upp sitt arbete. Rektorer, lirare och
annan pedagogisk och elevvirdande personal bor ha ett mandat att
hantera det 16pande arbetet pd skolorna utifrn sin professionella
kompetens.

Statens styrning behéver skapa utrymme dt professionen

Vilket handlingsutrymme som professionen har beror till stor del pd
hur arbetet organiseras i verksamheten. Men det professionella ut-
rymmet paverkas ocksd av hur skolsystemet dr utformat och styrs.
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En faktor som har lyfts alltmer i diskussionen om det professio-
nella handlingsutrymmet ir skolans tilltagande juridifiering. En 6kad
juridifiering har bland annat sin grund i att skydda den enskilda elev-
ens rittigheter. Men samtidigt 6kar ocksd behoven av att verksam-
heten ska gora sig granskningsbar samt kraven pi dokumentation,
ibland fér sikerhets skull och fér att ha ryggen fri. Vid en limplighets-
bedémning kan pedagogiska eller didaktiska aspekter {3 std tillbaka
for en rittslig tolkning. Det tar tid och kraft frdn skolans professio-
ner och péverkar deras roller och mandat.

Andra saker som tar tid och kan begrinsa det professionella hand-
lingsutrymmet dr hanteringen av mingden mal och styrsignaler. Dessa
ir en 16ljd av den delade styrningen mellan stat och kommun samt
marknadsanpassningen och konkurrensen om elever. Skolans mark-
nadsanpassning medfor att lirare dels forvintas delta 1 marknads-
foringen av skolan, dels behéver hantera pdtryckningar frin bade
vardnadshavare och rektorer om att exempelvis sitta andra (hogre)
betyg dn vad lirarnas professionella bedémning medger.

En samlad statlig styrning kan bidra positivt till professionens
handlingsutrymme genom att styrkedjan blir enklare. Men att han-
tera den problematik som skolans professionella upplever till f6];d
av en 6kad juridifiering eller marknadsanpassning kriver ndgot mer.
Hir behoéver staten 1 sin roll som systemansvarig utforma sin styr-
ning si att den motverkar negativa konsekvenser fér professionen
och i slutindan fér eleverna. Det handlar exempelvis om hur staten
utformar sin tillsyn och uppféljning samt vilka regler staten stiller
upp for etablering av skolor och resursférdelning. Det handlar ocksd
om att avstd frin detaljstyrning.

Staten behdver rensa och justera i den befintliga styrningen

Den styrning som staten redan dgnar sig it behover anpassas till de
forindrade ansvarsférhillandena i ett statligt skolsystem. Utredningen
anser att vissa delar av den befintliga styrningen kan tas bort mer
eller mindre helt nir styrningen samlas i staten. Det giller exempel-
vis de riktade statsbidragen. I vissa fall kan det fortfarande vara moti-
verat med riktade bidrag av olika slag, men regeringen bor vara dter-
hillsam med att inféra nya statsbidrag. Firre statsbidrag innebir
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minskad administration bide {or staten som styraktdr och f6r huvud-
minnen. Det ger ocks3 huvudminnen bittre planeringsférutsittningar.

Staten bér ocksd kunna rensa i den juridiska styrningen. Den be-
fintliga juridiska styrningen av skolan ir utformad fér ett skolsystem
dir staten genom olika typer av regler ska férm4 en mingd andra
aktdrer — kommuner 1 sin roll som bdde hemkommun och huvudman
samt enskilda huvudmin — att utforma sin verksamhet pa ett visst sitt.
Och sedan 1 efterhand genom tillsyn kontrollera att reglerna foljs.

Med en samlad statlig styrning férfogar staten dver fler styrmedel
in tidigare, framfér allt den ekonomiska styrningen. Styrningen av
skolan behéver inte g via kommunen, utan staten ir ensam styr-
aktor. T ett fullgdnget forstatligande ansvarar ocksd staten sjilv for
att bedriva huvuddelen av all skolverksamhet. Dessa omstindigheter
ger rimligen staten mojligheter att ompréva delar av regelstyrningen
for att undvika onédig detaljstyrning och mildra de negativa konse-
kvenserna av den ulltagande juridifieringen av skolan. Det innebir
inte att skolan ska sakna regler. Tydliga ramar f6r verksamheten och
uppdraget kan tvirtom underlitta for professionen och minska osiker-
het.> Dessutom finns de enskilda huvudminnen kvar, och regel-
verket méste vara tillrickligt tydligt f6r att kunna sikra likvirdiga
villkor f6r eleverna oavsett om de finns i en skola eller verksamhet
hos den enda statliga huvudmannen eller hos ndgon av de hundratals
enskilda huvudminnen.

Ett led i forenklingsarbetet bér vara att se éver och vid behov
rensa bland skolans olika styrande och stédjande dokument. En sam-
lad 6versyn av de olika styrdokument som rér huvudminnens arbete
samt av stddjande dokument som allminna rid, rekommendationer,
kommentarer, vigledningar och stédmaterial som myndigheterna pd
skolomridet i dag producerar kan identifiera 6verlappningar, inaktu-
ellt material och bidra till en 6kad tydlighet och systematik 1 statens
kommunikation. Ambitionen bor vara att det ska vara litt f6r skolans
olika intressenter att bdde hitta information och f6rstd vad staten vill
och kan erbjuda.

Aven tillsynen behover anpassas till forindrade ansvarsférhillan-
den. Over lag kan 6kade mojligheter for staten att styra direkt och
pa forhand medfora ett mindre behov av att kontrollera och granska

3 Fredriksson, Anders (2018): Liraryrket och den politiska styrningen av skolan. I: Jarl, Maria
& Pierre, Jon (red). Skolan som politisk organisation. Gleerups. Fredriksson, Anders (2010):
Marknaden och lirarna. Hur organiseringen av skolan pdverkar lirares offentliga tjinstemanna-
skap. Géteborgs universitet.
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i efterhand. Det kan bidra till att dimpa en del av de negativa effekter
som noterats med dagens system for tillsyn, som bidrar till en om-
fattande administration, éverdokumentation och styrning mot att
gora verksamheten granskningsbar.

Skolinspektionens tillsyn anvinds for att kontrollera om en verk-
samhet uppfyller lagar och andra foreskrifter. Det finns olika typer
av tillsyn (se avsnitt 8.2.3). Under senare &r har Skolinspektionen
gjort en omstillning mot en mer situationsanpassad tillsyn fér att 1
storre utrickning kunna agera snabbt utifrin signaler om allvarliga
brister. Vi menar att denna utveckling kan stirkas in mer s3 att till-
synen uteslutande riktas mot verksamheter med hog riskbild for att
inte uppfylla kraven i lagstiftning och andra foérfattningar. Dir-
igenom kan tillsynen sikra en ligstanivd inom skolsystemet utifrin
den enskilda elevens rittssikerhet. Att sikerstilla att varje elev verk-
ligen fir det eleven har ritt till kan komma att stilla andra krav pd
tillsynens utgdngspunkter. Lagar och andra bestimmelser behover
kunna bedémas ur ett helhetsperspektiv och inte bara i detalj utifrin
enskilda paragrafer.

Utifrén ett rittssikerhets- och likvirdighetsperspektiv ska staten
i sin tillsyn behandla alla huvudmin, skolor och verksamheter pd ett
likvirdigt sitt. I statens systemansvar ingdr att sikra att alla huvud-
min, skolor och verksamheter i skolsystemet lever upp till forfatt-
ningarnas krav si att eleverna tillforsikras en likvirdig utbildning av
god kvalitet. Tillsynen behéver ha skarpa verktyg {or att férhindra
att verksamhet som inte ndr upp till kraven fir fortsitta. Riksdagen
har under 2022 beslutat att det ska inféras en mojlighet att ge kom-
munala skolor verksamhetsférbud, vilket inte har varit méjligt med
tidigare lagstiftning.* Motsvarande regel i ett statligt skolsystem skulle
innebira att den myndighet som ansvarar {6r tillsyn inte bara ska ha
mojlighet att stinga fristiende skolor, utan ocksd bér ha mandat att
stinga statliga skolor som uppvisar allvarliga missforhdllanden.

Men det ir enligt utredningen samtidigt rimligt att skillnaderna
mellan olika huvudmin fir genomslag 1 hur tillsynen bedrivs. Staten
behover utveckla former f6r att utdva tillsyn av sin egen verksamhet
pa ett trovirdigt sitt. Redan i dag granskar Skolinspektionen staten
nir det giller specialskolan och sameskolan. Skolinspektionen granskar
ocksd verksamheten vid sirskilda ungdomshem och for intagna 1

* Prop. 2021/22:45 Okade mdjligheter att stinga skolor med allvarliga brister. Bet. 2021/22:UbU10,
rskr. 2021/22:136.
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kriminalvirdsanstalt (som Kriminalvirden ansvarar fér). Aven In-
spektionen f6r vird och omsorg (IVO) utdvar viss tillsyn av statlig
verksamhet. Men med ett statligt huvudmannaskap fér hela det offent-
liga skolvisendet kommer staten att utdva tillsyn av sig sjilv i mycket
hog utstrickning. Givet att staten har fler verktyg att tillgd 1 styr-
ningen av den egna skolverksamheten ir det enligt utredningen inte
orimligt att tillsynen, utifrin bide ett riskbaserat forhillningssitt och
ett effektivitetsperspektiv, riktas mer mot de enskilda huvudmin
som staten 1 mindre utstrickning har kontroll éver och som kan ha
svirare att uppritthilla en tillricklig kapacitet.

Staten kan bebiva styra pd olika sétt for att villkoren for eleverna

ska bli likvirdiga

Enligt rddande principer ska lika villkor gilla mellan fristdende och
offentliga skolor. Det genomsyrar dagens regelverk for skolan. Sam-
tidigt paverkas villkoren f6r huvudminnen, och dirmed ocks3 for
eleverna, dven av annan lagstiftning beroende pd huvudminnens éver-
gripande ansvar och verksamhetsform. Exempelvis har ett aktiebolag
1 grunden ett annat syfte och lyder under ett annat regelverk in en
kommun eller statlig myndighet.

Enligt utredningen bér utgdngspunkten f6r styrningen av skolan
vara att sikra att eleverna far delta i en skolverksamhet som kan be-
drivas s att alla elever f&r likvirdiga forutsittningar. Det innebir att
delar av dagens regelverk kan behéva anpassas mer till att olika typer
av huvudmin verkar utifrdn helt olika grundférutsittningar 1 lag-
stiftningen. V3r grundhillning dr att alla elevers ritt till en likvirdig
utbildning i en sddan méjlig 6versyn av regelverket bor viga tyngre
in principen om lika villkor f6r huvudmin.

Staten behiver styra mer pd vissa omrdden

Den generella ingdngen vid utvecklingen av den statliga styrningen
bér vara att forenkla och fortydliga styrningen for att frigora kapa-
citet bdde 1 huvudmannaledet och pd skolorna och i verksamheterna.
Men i vissa fall kan det enligt utredningen krivas mer styrning for att
underlitta f6r huvudminnen och fértydliga vad det dr som giller. Det
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ror exempelvis it-omrddet dir det finns ett behov av gemensamma
standarder och riktlinjer och ett underskott p& gemensam reglering.

Staten behdver organisera styrningen pd ett funktionellt sdtt

Staten bér arbeta med hur styrningen organiseras fér att 1 stérsta moj-
liga utstrickning dra nytta av synergieffekter och undvika dubbel-
arbete, luckor eller att statens olika roller blir otydliga. I det ingdr att
ta stillning till vilka funktioner som bor ha en gemensam organisation
och vad som bér organiseras separat.

12.1.2 Staten bér ta ett stérre ansvar for planering
och dimensionering av skolsystemet

Utredningens beddmning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
staten som systemansvarig ta ett storre ansvar for en effektiv planer-
ing och dimensionering av utbildning 1 olika skolformer for att
sikra likvirdighet och effektivitet 1 skolsystemet. Beroende pd skol-
form kan ansvaret se olika ut. Inom ramen {6r systemansvaret bér
staten

e ansvara for ett gemensamt system f6r 6nskemal och beslut om
placering i grundskolan. Staten bér ocksd ansvara for att alla
skolpliktiga barn har en skolplacering samt hilla ett samlat
register 6ver elever och deras skolplaceringar.

e ta fram regionala planeringsunderlag for att bedéma arbets-
marknadsbehov och efterfrigan pd utbildning inom gymnasie-
skolan. Staten bér ocksa ha ansvaret f6r en gemensam antagnings-
organisation for alla huvudmin och utbildningar pa regional niva.

e tafram regionala planeringsunderlag utifrdn vuxnas behov och
efterfrigan samt arbetsmarknadens behov inom kommunal
vuxenutbildning.

Ansvaret f6r att frimja en effektiv planering och dimensionering
av skolsystemet bor dven omfatta etableringen av fristdende skolor.
Vid prévningen av tillstdnd bor staten kunna ta hinsyn till hur en
friskoleetablering paverkar det lokala skolsystemet i stort samt
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till systemets férmdga att svara upp mot bide individens och sam-
hillets behov av utbildning pa ett kostnadseffektivt och likvirdigt
sitt. Det kan ske pa flera olika sitt, exempelvis genom att staten

o stiller hogre krav pd att det utdver individens efterfrigan ock-
s& ska finnas ett allminintresse av etableringen fér att den ska
godkinnas

e Okar kvaliteten och enhetligheten 1 analyserna av konsekven-
serna av en friskoleetablering

e utvecklar grunderna f6r bedomningen av negativa foljder sd att
de tydligt omfattar likvirdighetaspekter

e sitter ramar f6r antalet skolplatser i skolsystemet {6r att mot-
verka kostnadsdrivande éveretablering.

Planering och dimensionering av utbildningsutbudet
priglas av ett bristande helhetsperspektiv

Kommunen har utbudsansvar men kan inte styra dimensioneringen

Hemkommunen ir den styraktdr som 1 dag har ansvaret for att er-
bjuda och anordna grundskola, gymnasieskola och komvux {ér sina
invdnare. Hemkommunen ska ocksd ytterst bevaka att skolpliktiga
barn fir den utbildning de har ritt till. Dirmed har hemkommunerna
ett sd kallat utbudsansvar f6r utbildning.

Men hemkommunen ir inte den enda aktér som erbjuder utbild-
ning till inv8narna i kommunen. Andra kommuner, regioner och en-
skilda huvudmin kan ocks8 erbjuda utbildningsplatser till barn, unga
och vuxna i kommunen. Det innebir att hemkommunerna trots sitt
utbudsansvar inte fullt ut férfogar 6ver dimensioneringen av utbild-
ningen for alla skolformer.

Grundmodellen dr att varje huvudman sjilv planerar sitt utbud

Nigon skolsystemsgemensam planering och dimensionering av ut-
bildningsutbudet f6r grund- och gymnasieskolan finns inte i dag.
Inom gymnasieskolan ir det vanligt med samverkan mellan kommu-
ner, men samverkan hanterar 1 férsta hand ansokan, antagning och
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kostnadsférdelning och inte hur det samlade utbudet av utbildning
ska se ut.” Enskilda huvudmin planerar och dimensionerar sjilva sin
utbildning.

Inom komvux idr det ocksd vanligt med samverkan mellan kom-
muner. Men denna samverkan varierar och kan vara mer eller mindre
formaliserad. Samverkan inom komvux syftar ofta till att ge elever
mojlighet att ta del av ett storre utbildningsutbud, men det innebir
inte per automatik att kommuner dven planerar utbudet gemensamt.
I stillet fattas besluten om utbud och dimensionering av varje huvud-
man for sig.

Ingen aktor i skolsystemet har dirmed mandat eller férutsittningar
att ta ansvar for att det samlade utbudet av utbildning 4r samhills-
effektivt, resurseffektivt och likvirdigt. I stillet priglas planeringen
och dimensioneringen av utbildning i stor utstrickning av konkurrens
mellan huvudmin och skolor.

Staten bor frimja en effektiv planering och dimensionering
av grundskolan

Inom ramen f6r kommunernas ansvar {6r att tillhandahélla och an-
ordna utbildning inom grundskolan planerar och dimensionerar hem-
kommunen i dag den offentligt anordnade grundskoleutbildningen.

Grunden fér planering och dimensionering av grundskolan ir alla
elevers ritt att gd 1 en skola nira hemmet.® Hur minga elever det
finns och var de bor ir dirmed de viktigaste parametrarna vid planer-
ing och dimensionering av grundskoleutbildning.

Men elever och virdnadshavare har ocksd méjlighet att 6nska en
annan skola in den nirmaste. Skollagen anger att kommunen 1 férsta
hand ska placera en elev vid den skolenhet dir elevens virdnads-
havare 6nskar att eleven ska g8.” Elever och virdnadshavare har ocks3
mojlighet att dnska en fristidende skola och 1 vissa fall dven en skola
1 en annan kommun.

3 SOU 2020:22 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
utbildning.

© 10 kap. 29-30 §§ skollagen (2010:800).

79 kap. 15 § och 10 kap. 30 § skollagen.
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Rérlighet pd skolmarknaden skapar en osikerbet om efterfragan
pd kommunala platser i grundskolan

Okad valfrihet for eleverna och virdnadshavarna, etableringen av fri-
stdende skolor och konkurrensen mellan huvudmin och skolor har
gjort kommunernas planeringsarbete mer komplicerat. Om planer-
ing och dimensionering inom grundskolan en ging i tiden var lik-
tydigt med att berikna elevkullarnas forindringar och minniskors
flyttmonster, si behdver kommunerna 1 dag ocksd forséka progno-
stisera elevernas efterfrigan pd skolplatser 1 olika skolor och sam-
tidigt ta hojd f6r forindringar 1 det samlade utbudet av skolplatser
till f6ljd av etableringar eller nedliggningar av fristdende skolor.
Beroende pd hur det lokala skolsystemet ser ut kan denna uppgift
vara mer eller mindre utmanande och kostsam (se avsnitt 5.2.1).

En grundliggande svirighet ir att elevernas och virdnadshavarnas
preferenser inte alltid dr kinda i f6rvig. Soktryck tidigare &r, elev-
enkiter och liknande dr verktyg som kommunerna kan anvinda, men
forekomsten av fristdende skolor med egna kéer och nyetableringar
eller nedliggningar av skolor kan férindra prognoserna. Det innebir
att arbetet med planering och dimensionering alltid sker med en viss
osikerhet.

Behovet av foérutsigbarhet dr ocksd en anledning till att minga
fristdende skolor har ett system dir elever och virdnadshavare kan
anmila intresse for en skolplats ldngt 1 forvig och stilla sig 1 ko. For
skolan innebir det att man far en tydligare bild av hur stort intresset
f5r en plats pi den aktuella skolan r. A andra sidan kan skolan inte
veta hur manga andra skolor eleven stdr 1 ko till.

Staten bor ansvara for ett system for onskemadl och beslut
om placering i grundskolan

I ett statligt skolsystem 6vergdr utbudsansvaret frin kommunerna till
en statlig huvudmannaorganisation (se vidare i avsnitt 15.1.2). Men
utredningen gor ocksd bedomningen att staten, inom ramen for sitt
systemansvar for skolan, bor ta ett storre ansvar f6r en effektiv planer-
ing och dimensionering av grundskolan.

Planering och dimensionering inom grundskolan behéver ta hin-
syn till att bdde efterfrigan och utbud av skolplatser varierar éver tid,
ibland dven pd kort sikt. For en effektiv planering och dimensionering
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ir det dirfor inte tillrickligt med befolkningsprognoser och kunskap
om elevkullarnas storlek. Det krivs ocksd kunskap om elevernas pre-
ferenser och skmonster.

Utredningen om en mer likvirdig skola har tidigare foreslagit ett
nationellt skolvalssystem f6r grundskolan fér att trygga ansékan och
antagning till grundskoleutbildning p4 lika villkor,® och Skolverket
har ett uppdrag att limna f6rslag pa hur ett gemensamt skolvalssystem
kan organiseras och genomféras.’

I ett statligt skolsystem bedémer vi att staten i rollen som system-
ansvarig bér utveckla och driva ett system fér énskemdl och beslut
om placering 1 grundskolan som férutom de statliga skolorna dven
omfattar de fristdende skolorna. Ett sddant system kan underlitta
planeringen och dimensioneringen av utbildningen fér alla huvud-
min, bdde den statliga huvudmannaorganisationen och de enskilda
huvudminnen. Genom att alla skolor och elever omfattas av syste-
met blir det tydligare f6r huvudmin, elever och virdnadshavare hur
den reella efterfrigan pé skolplatser ser ut. Dirmed kan huvudmin-
nen, sdvil den statliga som enskilda, gora bittre prognoser och ocksd
anpassa utbudet av skolplatser till den faktiska efterfrigan. Det ger
forutsittningar f6r ett mer resurseffektivt system. Ett gemensamt
system kan ocksd 6ka rittssikerheten f6r eleverna. Skolinspektionen
har tidigare funnit brister i flera fristdende grundskolors arbete med
mottagande och urval."

Till systemet bor staten knyta relevant information om de skolor
som ingdr i systemet for att underlitta vilinformerade 6nskemal, till
exempel om skolornas personal, kostnader och resultat. Det finns en
problematik kring att samla in och offentliggéra information om
fristiende skolor, eftersom de delvis lyder under annan lagstiftning
och inte omfattas av samma bestimmelser om offentlighet och sekre-
tess som den allminna skolan. Regeringen har tillsatt en sirskild ut-
redning for att finna en 16sning pd detta problem." Grundprincipen
bér, enligt vir uppfattning, vara att alla huvudmin och skolor i skol-
systemet ska ha samma skyldighet att [imna information s8 att den
kan goras tillginglig for elever, virdnadshavare och andra intressenter.

8 SOU 2020:28 En mer likvérdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
? Regeringen (2022): Uppdrag om ett gemensamt skolvalssystem. 2022-06-30. U2022/02561.

1% Skolinspektionen (2022): Fristdende skolors mottagande och urval av elever till forskoleklass
och grundskola.

"' Dir. 2021:89 En lingsiktig losning for informationsforsorjningen pd skolomrddet. Dir. 2022:10
Tilliggsdirektiv till Skolinformationsutredningen (U 2021:04).
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Ett viktigt virde med ett gemensamt system f6r 6nskemdl och
beslut om placering i grundskolan 4r att det blir enklare for alla elever
och virdnadshavare att skaffa sig och uttrycka en preferens fér en
skola, eftersom alternativen blir kinda och sokbara p ett tydligare
sitt. Dirmed blir processen mer likvirdig och rittssiker. En 6kad
transparens 1 s6k- och urvalsprocessen bér minska risken for att
individers olika kunskap om alternativ och faktiska méjligheter att
onska skola kan leda till en f6r bade individen och samhillet kostsam
skolsegregation.

Ett skolvalssystem behover kunna ta hinsyn till vissa lokala fér-
hillanden. Inte minst giller det hur de faktiska firdvigarna till sko-
lorna ser ut, ndgot som kriver viss lokalkinnedom. I den modell som
Utredningen om en mer likvirdig skola har foreslagit skulle Skolver-
kets regionala organisation {3 ansvaret for att hantera ansékningar
om placeringar respektive mottagande vid skolenheter."” I den modell
for ett statligt skolsystem som vi beskriver hir bor det 1 stillet vara
den systemansvariga myndighetens regionala organisation som skulle
hantera skolvalet.

Staten bor ansvara for att alla skolpliktiga barn har en skolplacering

Skyldigheten fér det allménna att tillhandahilla och anordna grund-
liggande utbildning bygger pd att alla barn som omfattas av skolplikt
har ritt till kostnadsfri utbildning i allmin skola.”” Ansvaret fér att
pa olika sitt bevaka och f6lja upp att skolplikten efterlevs ir 1 dag
delat mellan virdnadshavarna, huvudmannen och hemkommunen.

e Virdnadshavaren ska se till att barnet fullgér sin skolplikt, det vill
siga kommer till skolan."* Om en skolpliktig elev inte fullgér sin
skolgdng och det beror pd att virdnadshavaren inte har uppfyllt
sina skyldigheter kan hemkommunen féreligga virdnadshavaren
att fullgéra dem."

o Alla huvudmin ska se till att skolpliktiga elever i den egna verk-
samheten fullgor sin skolgdng.' Om en elev har upprepad eller
lingre frinvaro ir det rektorns ansvar att skyndsamt utreda frin-

'2SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad resurstilldelning.
137 kap. 3 § skollagen.

'+ 7 kap. 20 § skollagen.

157 kap. 23 § skollagen.

167 kap. 22 § skollagen
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varon 1 samrid med eleven, virdnadshavaren och elevhilsan. Rektorn
ska ocksd anmiila frénvaron till huvudmannen."” Nir en skolplik-
tig elev borjar eller slutar vid en skolenhet med en annan huvud-
man dn hemkommunen, eller det har inletts en utredning om elevens

frinvaro, ska huvudmannen snarast meddela hemkommunen om
det.'

e Hemkommunen har ett ansvar att se till att skolpliktiga barn far
den utbildning de har ritt till iven om de gr i en skola med annan
huvudman. Om en elev har upprepad eller lingre frinvaro ska
hemkommunen vid behov samordna insatser med samhillsorgan,
organisationer och andra som berérs."”

Det finns brister i uppfoliningen av elevers skolplacering

En viktig del 1 skolpliktsbevakningen ir att sikerstilla att alla barn har
en skolplacering. P4 detta omrade har Skolinspektionen i sin tillsyn
identifierat brister, bide nir det giller kommunernas kontroll av vilka
barn som ir folkbokférda hos respektive kommun och i kontrollen
av att folkbokférda barn ir inskrivna vid en skolenhet. Myndigheten
har ocksd funnit brister i besluten om undantag frdn skolplikten,
som fattats utan tillrickligt underlag (se ocksi avsnitt 5.3.3).%°

Aven Riksrevisionen har pekat pd att lagstiftningen ir otydlig nir
det giller vad som krivs for ett beslut om undantag frin skolplikten,
vilket medfor att kommuner och beslutsfattare inom kommunen
tillimpar lagstiftningen olika.”!

Staten bor bevaka att alla barn har en skolplacering

Att bevaka skolpliktens fullgérande kriver system, kunskap och kom-
petens som kan vara svira for en enskild kommun att uppbada och
uppritthélla. Det giller den administrativa kapaciteten att bevaka hur
elever ror sig mellan skolor och kommuner, men ocksd kunskapen
om och férmégan att tillimpa lagstiftningen p3 ett korrekt sitt, inte

177 kap. 19 a § skollagen.

187 kap. 22 § skollagen.

197 kap. 21 § skollagen.

20 Skolinspektionen (2020): Kommunernas ansvarstagande for skolplikt och ledigheter med mera
— en tematisk tillsyn.

21 Riksrevisionen (2019): Undantag frin skolplikten — regler, tillimpning och tillsyn. RiR 2019:37.
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minst vid utfirdandet av ett eventuellt vite. Vid ett fullginget for-
statligande gor utredningen dirfér bedémningen att staten i sin roll
som systemansvarig bor ha det yttersta ansvaret for att alla skol-
pliktiga barn har en skolplacering. I detta ansvar bor det ocksd ingd
att proéva drenden om undantag frén skolplikten och irenden om
vitesforeliggande av virdnadshavare.

For att staten ska kunna sikerstilla att alla barn verkligen har en
skolplacering behover staten ha rutiner f6r att f6lja upp barnens
skolplaceringar. Det nationella systemet f6r 6nskemal och beslut om
skolplacering som vi beskrivit tidigare i detta avsnitt bér kunna an-
vindas for skolpliktsbevakning. For att det ska vara méjligt bor alla
huvudmin, sdvil den statliga som de enskilda, vara dlagda att rap-
portera till den systemansvariga myndigheten nir elever slutar vid
skolan eller uppvisar omfattande frinvaro, pd motsvarande sitt som
de 1 dag ska informera hemkommunen. Dirigenom far den system-
ansvariga myndigheten hela tiden aktuella uppgifter om barnens
skolplaceringar. Registret dver skolplaceringar behover ocksd vara
kopplat till folkbokféringsregistret for att sikerstilla att alla skol-
pliktiga barn har en skolplacering. I princip innebir det att staten
skulle skapa ett heltickande elevregister for skolpliktiga barn 1 hela
landet och av deras skolplaceringar.

En stor férdel med ett nationellt register 6ver elever och deras
skolplaceringar ir att det minskar risken f6r att barns skolging faller
mellan stolarna, exempelvis vid flytt frin en kommun till en annan.
De juridiska forutsittningarna for ett register av det hir slaget be-
héver dock utredas ytterligare eftersom manga olika rittsomriden
berdrs, sdsom offentlighet och sekretess, forvaltningsritt, dataskydds-
férordningen (GDPR) samt sirskild registerforfattning. Men i prin-
cip ir det samma elevregister som varje kommun redan behéver ha
1 dag, bara att det skulle omfatta alla elever i landet.

For att informationen 1 ett nationellt elevregister ska vara tillf6r-
litlig krivs det att alla huvudmin skyndsamt rapporterar in om elever
slutar vid en av huvudmannens skolor. Tidigare granskningar har
visat att enskilda huvudmin ibland dréjer med att rapportera nir
elever slutar. Det har ocks& funnits problem i éverlimningen mellan
kommuner, dir hemkommunen inte alltid fr information frin skol-
kommunen nir elever borjar och slutar. Nigra éverlimningar mellan
kommuner kommer 1 ett statligt skolsystem inte lingre att vara aktu-
ella. Men eftersom elever kan rora sig dven mellan den statliga huvud-
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mannens skolor ir det fortsatt viktigt att rapporteringen fungerar,
inte minst mellan den statliga huvudmannaorganisationen och den
systemansvariga myndighet som hanterar skolplaceringar.

Barn som ir asylsokande har ingen skolplikt men har ritt att gd 1
skola frin och med héstterminen det &r de fyller sex 4r. I dag kan
Migrationsverket pd forildrarnas uppdrag informera kommunen om
att en familj bor dir. I ett statligt skolsystem bor Migrationsverket
i stillet informera den systemansvariga myndigheten som ansvarar
for skolplaceringar, s8 att barnet kan 3 en skolplats.

I ett statligt skolsystem kommer elever och vdrdnadshavare inte
lingre att kunna kontakta en huvudman direkt om man énskar plats
1 ndgon av huvudmannens skolor, exempelvis vid flytt. Alla skol-
placeringar behéver gd genom den ansvariga myndigheten. For att det
hir inte ska férdréja fullgérandet av skolplikten behéver myndigheten
vara tillginglig och ha effektiva handliggningsrutiner.

Staten bor styra och samordna planering och dimensionering
av gymnasieskolan

Konkurrens om elever leder till en skev dimensionering
av gymnasieutbildning

Den geografiska basen fér gymnasieskolan skiljer sig frdn grund-
skolans. Gymnasieelever ir dldre och kan rora sig éver storre avstind.
P3 s8 sitt dr planering och dimensionering av utbildning 1 gymnasie-
skolan mer regional in lokal. Inom gymnasieskolan ir det ocksd
mojligt att starta riksrekryterande utbildning om det finns nationell
efterfrigan och nationellt intresse av utbildningen.”” Men det ir fort-
farande hemkommunen som har utbudsansvaret och dirmed ett grund-
liggande ansvar for att planera och dimensionera utbildningen. Detta
arbete priglas av konkurrensen mellan huvudmin och skolor. Nir
Utredningen om planering och dimensionering av komvux och gym-
nasieskola granskade gymnasieutbudet identifierades flera brister:

e Utbudet av gymnasieutbildning matchar inte arbetsmarknadens
behov, vilket pdverkar den samhillsekonomiska effektiviteten. En
anledning till det ir konkurrensen mellan huvudmin och skolor.
Utredningen uttryckte det som att "konkurrensen om elever riske-

225 kap. 12, 12 a och 19 §§ gymnasieférordningen (2010:2039).
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rar att flytta fokus frén elevernas behov av utbildning till huvud-
minnens behov av elever”.” Utredningen exemplifierade bland
annat med férekomsten av skolor som lockar med profiler som 1
ett kortsiktigt perspektiv kan attrahera ungdomar, men som har en
mycket svag arbetsmarknadsanknytning (exempelvis e-sport).*

o Utvecklingen har gitt mot fler men mindre gymnasieskolor. Nir
flera sma skolor inom ett och samma pendlingsomride erbjuder ett
likartat utbildningsutbud leder det till simre resurseffektivitet.

e Tillgdngen till de olika nationella programmen 1 gymnasieskolan
ir over lag god, men elever som inte ir behoriga till nationella
program har ofta begrinsade valmojligheter till £61jd av ett snivt
utbud i hemkommunen. Det innebir att tillgdngen till utbildning
inte ir likvirdig.

Utredningen om planering och dimensionering av komvux och gym-
nasieskola sig ett 6kat behov av samverkan kring gymnasieutbudet
och ett tydligare krav pd att utbudet av utbildning ska anpassas ut-
ifrin bide elevers efterfrigan och behoven pa arbetsmarknaden.”

Riksdagen har beslutat om krav pd samverkan kring gymnasieutbudet

Regeringen foreslog i mars 2022 att huvudmin ska ta hinsyn till bdde
ungdomarnas efterfrdgan och arbetsmarknadens behov nir de be-
stimmer vilka gymnasieutbildningar som ska erbjudas och antalet
platser pd utbildningarna. Riksdagen rostade for forslaget. De néd-
vindiga lagindringarna trider i kraft den 1 juli 2023 och tillimpas
forsta gdngen i friga om utbildning som pabérjas 2025.%

Den nya modellen innebir att Skolverket ska ta fram regionala
planeringsunderlag. Dessa ska utgd frin relevant statistik och bland
annat innehlla bedémningar av behovet av dndringar i utbildnings-
utbudet utifrdn arbetsmarknadsbehovet samt ungas och vuxnas efter-
frigan pd utbildning.”

2 SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell fér planering och dimensionering av gymnasial
uthildning, s. 469.

2 Ibid.

2 Ibid.

% Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for béttre kompetensforsorjning.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.

¥ 6 a § férordningen (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk. Regeringen (2022): Upp-
drag om regionala planeringsunderlag. Regeringsbeslut 2022-08-25. U2022/01595. U2022/02828.
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I skollagen infors krav pd att varje kommun ska samverka med
andra kommuner om planering, dimensionering och erbjudande av
viss utbildning inom gymnasieskolan och komvux. Samverkan bor ske
genom ett avtal, och de samverkande kommunerna bildar ett primirt
samverkansomrdde for utbildningen. Kravet pd samverkansavtal ir
kopplat till ett krav pd att eleverna erbjuds all sidan utbildning som
anordnas av nigon av kommunerna i det primira samverkansomradet.

Redan i dag ska hemkommunen erbjuda ett allsidigt urval av ut-
bildning. Enligt den nya modellen f&r kommunen idven ta hinsyn till
utbildningar som enskilda huvudmin med skolenheter i kommunen
eller samverkansomridet erbjuder nir kommunen bedémer om elev-
erna har tillgdng till ett allsidigt urval av utbildning. For att en en-
skild ska ges ett godkinnande som huvudman f6r gymnasieskolan
ska det krivas att utbildningen bidrar till att dels méta ungdomars
efterfrigan, dels fylla ett arbetsmarknadsbehov.”

En samlad statlig huvudman minskar behovet av att styra samverkan

Den nya beslutade modellen fér samverkan kring planering och
dimensionering av gymnasieskolan utgdr frin ett skolsystem med
290 kommunala huvudmin och ett mindre antal regionala huvudmin.
I ett helt statligt system finns bara en offentlig huvudman, staten.
D3 skulle problematiken kring bristande kommunal samverkan och
kapacitet att erbjuda ett allsidigt utbud av utbildning i stor utstrick-
ning vara 6verspelad. Till skillnad frin minga kommuner behéver
den statliga huvudmannen inte samverka med nigon annan offentlig
huvudman {6r att kunna erbjuda ett allsidigt utbud av utbildning,
utan har mandatet och kapaciteten att planera och dimensionera den
offentligt anordnade gymnasieutbildningen med utgdngspunkt 1 upp-
draget frin riksdag och regering. Men édven en statlig huvudman kom-
mer att behéva ta hiansyn till geografiska och demografiska faktorer
i planeringen av utbudet, vilket 1 praktiken kommer att pdverka vilka
realistiska valmojligheter enskilda elever har.

28 Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for bittre kompetensforsorining.
P gav gy g p jning.
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Staten bir ansvara for planeringsunderlag och en regional
antagningsorganisation for gymnasieskolan

I ett statligt skolsystem goér utredningen bedémningen att staten som
systemansvarig bor ta ett stdrre ansvar {or en effektiv planering och
dimensionering av gymnasieskolan. Vi ir inte av nigon annan upp-
fattning dn regeringen nir det giller behovet av att dimensionera ut-
bildningen s att den bdde motsvarar elevernas efterfrdgan och arbets-
marknadens behov. Det innebir att det dven i ett statligt skolsystem
kommer att behévas planeringsunderlag for att kunna géra korrekta
bedémningar av behoven i olika avseenden.

Det skulle vara mojligt att ligga ansvaret for att ta fram sddana
underlag direkt pd den statliga huvudmannaorganisationen. Men en
effektiv planering och dimensionering av det samlade utbudet kriver
att planeringsunderlagen dven omfattar de enskilda huvudminnen.
Dirfor gor vi beddmningen att uppgiften att ta fram planerings-
underlag bér ligga pd den myndighet som hanterar statens uppgifter
pd systemniva. Givet att gymnasieskolan i stor utstrickning kommer
att vara regional dven i ett statligt skolsystem bor planeringsunder-
lagen ocksd vara regionala. Dirmed sikerstiller man en bra match-
ning mellan efterfrdgan och utbud utifrdn kunskap om lokala och
regionala férhéllanden.

Vi beddémer ocks3 att staten inom sitt systemansvar bor ansvara
fér en gemensam antagningsorganisation fér alla huvudmin och ut-
bildningar pd regional nivi. Likt Utredningen om planering och
dimensionering av komvux och gymnasieskola anser vi att det kan
underlitta en effektiv planering och dimensionering. Om alla huvud-
min 1 ett regionalt omrdde rapporterar in samma information och
foljer en gemensam process for ansékan och antagning kan det bidra
till transparens och 6verblick 6ver hur vil skolplatserna utnyttjas.
Dirmed f&r man en bild av hur effektiv den samlade organisationen
ir, vilket 1 sin tur kan underlitta varje huvudmans egen planering.”’

Erfarenheter frin de regionala antagningsorganisationer som finns
1 nuliget pd kommuners egna initiativ visar pd flera fordelar med
gemensamma antagningsorganisationer som anvinder digitala verk-
tyg for antagningsprocessen. Digitala antagningsverktyg kan exempel-
vis generera stora mingder data om elevers preferenser, meritvirden,

2 SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial

uthildning.
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pendlingsmonster och val av utbildning. I vissa regioner utgor digi-
tala antagningsverktyg redan i dag basen for ett regionalt elevregister
med underlag for interkommunal ersittning, bidrag till fristdende gym-
nasieskolor och elevuppféljning vid avbrott frén gymnasieskolan.™

Vianser att det skulle kunna vara virdefullt om staten p4 liknande
sitt skulle kunna tillhandahilla ett digitalt antagningsverktyg som
kan anvindas i den regionala antagningen. Utifrin ett sidant digitalt
verktyg skulle man kunna bygga ett nationellt elevregister for gym-
nasieskolan. Ett nationellt elevregister skulle bland annat kunna vara
ett viktigt underlag fér statens fordelning av resurser till gymnasie-
skolan. Det skulle ocksd kunna ge en samlad bild av vilka ungdomar
som faktiskt gr i gymnasieskolan, vilket skulle underlitta arbetet med
det kommunala aktivitetsansvaret (se avsnitt 12.1.7). Om ett sddant
register ska utvecklas behéver det utredas ytterligare, inte minst efter-
som frigan beror flera rittsomriden, sdsom offentlighet och sekre-
tess, forvaltningsritt samt dataskyddsférordningen (GDPR).

Staten bor styra och samordna planering och dimensionering
av utbildning inom komvux

Komvux ska utgd frin den enskilda individens behov, férutsittningar
och erfarenheter. Dessutom ska komvux bland annat utgéra en bas
foér den nationella och regionala kompetensférsorjningen till arbets-
livet. Utbildningen pdgdr kontinuerligt och ansékan, mottagande och
antagning till utbildningen gors ret om.

Detta stiller hoga krav pd hur utbildningen erbjuds, planeras och
dimensioneras. Yttre faktorer i form av exempelvis flyktingstrom-
mar, konjunktur och arbetsmarknad paverkar behovet av utbildning.
Inom komvux behovs dirfor ofta snabba omstillningar av utbildnings-
utbudet. Antalet utbildningsplatser kan beh6va 6ka eller minska och
nya utbildningar kan behéva starta f6r att utbudet ska vara anpassat
till individuella, lokala och regionala behov. Dirmed finns det fler
utmaningar i planeringen och dimensioneringen av utbildning inom
komvux dn f6r grund- och gymnasieskolan.

Inom komvux ir det hemkommunen som har ett ansvar {6r att
individer i behov av utbildning ska {3 mojlighet till det. Vilket utbud
av kurser och utbildningar som ska ges beslutas av respektive kom-
mun 1 sin roll som huvudman.

30 Tbid.
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Tillgangen till utbildning inom komvux varierar

I dag finns det skillnader mellan kommuner nir det giller tillgdng till
utbildning inom alla skolformsdelar i komvux (se avsnitt 5.2.3). Kom-
munernas forutsittningar att planera och tillhandahilla utbildning
utgdr ofta frin de delar av komvux som ir rittighetslagstiftade och
som kommunerna ir skyldiga att erbjuda. De delar som inte ir rittig-
hetslagstiftade, 1 grova drag yrkesutbildning inom komvux, dimen-
sioneras ofta utifrin de resurser som inte anvints for rittighetsbase-
rad utbildning. Det 4r 1 hég grad kommunernas prioriteringar som
styr mojligheterna att ta del av utbildning f6r den enskilda individen.
For att kunna erbjuda ett brett utbud av utbildning férekommer mer
eller mindre formaliserad samverkan mellan kommuner. Statliga sats-
ningar som regional yrkesinriktad vuxenutbildning (regionalt yrkes-
vux) syftar till att 6ka samverkan mellan kommuner och att bredda
utbildningsutbudet.

Utredningen om planering och dimensionering av komvux och
gymnasieskola konstaterade att tillgdngen till utbildning behéver vara
mer lika 6ver hela landet. Framfér allt finns det en stor skillnad mellan
utbudet i stérre titortskommuner och mindre glesbygdskommuner.
Utbudet av yrkesutbildning 1 komvux ir, enligt den utredningen, inte
tillrickligt brett och avspeglar inte behoven pa hela arbetsmarknaden.”
Utbildningen behéver dven planeras och dimensioneras 1 férhillande
till andra utbildningsformer, till exempel Arbetsférmedlingens arbets-
marknadsutbildningar (se avsnitt 5.5.5).

Riksdagen har beslutat om krav pd samverkan om planering,
dimensionering och erbjudande av yrkesutbildning inom komvux

Som tidigare nimnts fér gymnasieskolan kommer det frdn 2025 att
krivas kommunal samverkan kring utbudet av utbildning. Fér kom-
vux pd gymnasial nivd ska varje kommun samverka med andra kom-
muner genom avtal om planering, dimensionering och erbjudande av
yrkesimnen och sammanh§llna yrkesutbildningar.”> Aven fér kom-
vux ska Skolverket ta fram regionala planeringsunderlag.”

3! Tbid.

32 Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for béttre kompetensférsorining.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.

6 a § férordningen med instruktion for Statens skolverk.
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Staten bor ansvara for planeringsunderlag for komvux

Precis som fér gymnasieskolan utgdr de planerade férindringarna
runt planering och dimensionering av komvux frin dagens system
med kommunala huvudmin. T ett statligt system kommer det bara
att finnas en enda huvudman fér komvux, staten. Eftersom det inte
finns enskilda huvudmin inom komvux kommer den statliga huvud-
mannen att kunna planera och dimensionera utbildning bide i en
lokal, regional och nationell kontext. Den statliga huvudmannen kom-
mer ocksd ensam att kunna besluta om vilka utbildningar som ska
ges, var de ska forliggas och hur manga platser de ska ha. Dessutom
skulle den statliga huvudmannen kunna vara ansvarig fér att ta fram
regionala planeringsunderlag for komvux.

Mot denna bakgrund kan det tyckas éverflodigt med ett statligt
systemansvar for en effektiv planering och dimensionering av kom-
vux. Men {6r gymnasieskolan menar vi att det ir nédvindigt (se fore-
gdende avsnitt). Eftersom gymnasieskolan och komvux kompletterar
varandra nir det giller att tillgodose den lokala och regionala arbets-
marknadens behov, bor planeringsunderlagen fér de bdda skolformerna
tas fram av samma myndighet. Det finns ocksd praktiska skl till
detta, exempelvis att samla uppgifter och kompetens i en myndighet
istillet for 1 tvd olika. Dirfor gor vi beddmningen att staten som
systemansvarig bor ta ett storre ansvar {6r en effektiv planering och
dimensionering av utbildning dven inom komvux. Detta ansvar bor
komma till uttryck genom att den systemansvariga myndigheten tar
fram regionala planeringsunderlag utifrin vuxnas behov och efter-
frdgan samt arbetsmarknadens behov.

De planeringsunderlag som ska tas fram inom ramen f6r befint-
ligt skolsystem omfattar bara yrkesutbildning i komvux. I ett statligt
skolsystem behover planeringsunderlagen rimligtvis ocksi omfatta
ovriga delar av komvux. Eftersom komvux i1 hog grad ska utgd frin
individernas behov behdver underlagen tas fram i samverkan med
kommunerna, som har ett uppsékande ansvar gentemot individer i be-
hov av komvux. Frigan om vem som bor ansvara for planeringsunder-
lagen for 6vriga delar av komvux — den systemansvariga myndig-
heten eller den statliga huvudmannen — behéver analyseras vidare.
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Behovet av ett digitalt antagningsverktyg finns dven inom komvux
men forutsitiningarna dr annorlunda

Mottagande och antagning till utbildning inom komvux hanteras i dag
olika av kommunerna. Aven inom komvux finns behov av ett digitalt
antagningsverktyg som ir anpassat efter skolformens férutsittningar
samt ett nationellt elevregister som samlar relevanta uppgifter for till
exempel uppfoljning och resursférdelning. Men vid ett fullgdnget
forstatligande idr férutsittningarna annorlunda f6r komvux jimfért
med andra skolformer. Eftersom det endast kommer att finnas en
huvudman f6r komvux — staten — kan huvudmannen styra och sam-
ordna antagningen pd ett helt annat sitt. Behovet av ytterligare natio-
nella digitala verktyg och register ir inte detsamma eftersom alla
uppgifter kan samlas 1 den statliga huvudmannens administrativa
system. Den systemansvariga myndigheten skulle kunna 3 tillging
till relevanta samlade uppgifter direkt dirifran.

Statens ansvar for planering och dimensionering bor dven
omfatta etablering av fristdende skolor

De enskilda huvudminnen och fristdende skolorna svarar 1 dag for
en ansenlig del av det samlade utbildningsutbudet inom skolsyste-
met. Fristdende skolor dr ansvariga for den egna verksamheten men
har inget ansvar f6r hur deras verksamhet pdverkar skolsystemet i
stort. For att kommunerna ska kunna ta sitt ansvar for att alltid
kunna tillhandahilla utbildning behéver de forhélla sig till de en-
skilda huvudminnens tillstdnd och beslut om etablering, avveckling,
okning eller minskning av sin verksambhet.

Vid ett fullgdnget forstatligande ansvarar den statliga huvudman-
nen for att planera och dimensionera den allminna skolan utifrén de
riktlinjer som riksdag och regering ger i lag och férordning. Utred-
ningen har tidigare 1 detta avsnitt gjort beddmningen att de frista-
ende skolorna bér inkluderas 1 de processer och digitala system for
ansdkan, antagning och skolplacering som staten ska ansvara fr inom
bide grund- och gymnasieskolan. Men det finns skil att verviga om
staten inom ramen for sitt systemansvar f6r skolan dven bor ta ett
mer direkt ansvar for frigor som ror etablering och dimensionering
av fristiende skolor.
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Etablering av fristdende skolor kan pdverka det lokala skolsystemet
pd olika sitt

En etablering av en fristdende skola paverkar i huvudsak en geogra-
fiskt avgrinsad del av skolsystemet. For grundskolan ir kontexten i
regel lokal, fér gymnasieskolan snarare regional. En etablering be-
hover dirfor beddmas utifrdn hur den pdverkar den specifika lokala
eller regionala del av skolsystemet som berérs.

En etablering av en fristdende skola kan tinkas piverka skol-
systemet i flera olika dimensioner och pd olika sitt, bide positiva och
negativa. Hur olika méjliga konsekvenser virderas och vigs mot
varandra kan delvis bero pd vilken grundliggande syn man har pd
fristdende skolors roll 1 skolsystemet och vilka virden som man wvill
ska kinneteckna skolsystemet.

Fristdende skolor kan paverka skolsystemets formdga att svara upp mot
individers och sambiillets behov av utbildning

Friskolesystemet vilar pd idén om virdet av individens valfrihet och
férhoppningar om en 6kad mangfald inom skolvisendet.’ Frist3-
ende skolor kan erbjuda utbildning som p3 olika sitt kompletterar
den utbildning som erbjuds av den allminna skolan. Det kan exem-
pelvis vara utbildning med en viss inriktning eller utformning. Ur
individens perspektiv kan det vara positivt att kunna énska en ut-
bildning eller skola som passar en sjilv eller ens barn sirskilt bra. En
dkad mangfald kan ocks bidra till att det samlade utbudet av utbild-
ning svarar bittre mot samhillets behov. Ur detta perspektiv kan en
etablering av en fristdende skola bidra till ett mer samhillseffektivt
skolsystem som bittre svarar mot bide individens och samhillets be-
hov av utbildning.

Men om utbudet av en viss typ av utbildning eller skola blir f6r
stort 1 forhdllande till individers efterfrigan eller samhillets behov,
kan en etablering av en fristiende skola i stillet leda till ett mindre
samhillseffektivt skolsystem. Detsamma giller om en etablering av en
fristdende skola paverkar den allminna skolans ekonomi och organi-

sation sd att den far svért att leva upp till kravet att kunna tillhanda-
hilla utbildning till alla.

3* Prop. 1991/92:95 Valfribet och fristdende skolor.
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Fristdende skolor kan pdverka likvirdigheten i skolsystemet

En etablering av en fristdende skola kan ocksd pdverka skolsystemets
likvirdighet. Ett likvirdigt skolsystem ger samma chanser till utbild-
ning oberoende av vilken skola en elev gir p8, var i landet eleven bor
eller vilka férutsittningar eleven har med sig. Friskolesystemet syf-
tade ursprungligen till att ge valfrihet till fler grupper 4n tidigare och
pd sd sitt utjimna livschanser och 6ka likvirdigheten i1 skolsystemet.
Men om det bara ir vissa grupper som soker sig och blir antagna till
en fristiende skola bidrar skolorna till segregation. D3 riskerar lik-
virdigheten i skolsystemet 1 stillet att minska. Etableringar av fristd-
ende skolor kan ocksd paverka den allminna skolans mojligheter att
forsoka motverka skolsegregation och ¢ka likvirdigheten genom hur
den organiserar sin skolverksamhet.”

Fristdende skolor kan paverka skolsystemets resurseffektivitet

En etablering av en fristiende skola kan dven tinkas pdverka skol-
systemets resurseffektivitet. Ett resurseffektivt skolsystem ger mesta
mojliga kvalitet {6r satsade resurser. En av idéerna bakom friskole-
reformen var att valméjligheterna skulle skapa konkurrens som 1 sin
tur skulle stimulera kvalitet och kostnadseffektivitet.”® For att det
ska finnas reella valmgjligheter behover det finnas en viss 6verkapa-
citet 1 skolsystemet.

Men en 6veretablering av skolor och utbildningar riskerar sam-
udigt att leda till resursineffektivitet, om resurser gér &t till att betala
for klassrum som inte utnyttjas fullt ut eller till lirare som undervisar
alltfor £3 elever. For den allminna skolan som har krav pa sig att er-
bjuda utbildning till alla och dirmed beh&ver uppritthilla en nirvaro
dven pd platser dir elevunderlaget dr mindre kan en 6veretablering
paverka kvaliteten i verksamheten negativt.

% Kornhall, Per & Bender, German (2018): Ett sondrat land — Skolval och segregation i Sverige.
Arena idé.
% Prop. 1991/92:95 Valfribet och fristdende skolor.
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Vid ett fullginget forstatligande bor statens systemansvar dven omfatta
etableringen av fristdende skolor

Vid ett fullgdnget f6rstatligande blir staten huvudman fér de offent-
liga skolorna. Méjligheten for enskilda huvudmin att etablera sig
och pa s sitt bredda utbildningsutbudet, samt ritten for elever och
virdnadshavare att dnska skola kommer att finnas kvar. Men utred-
ningen har i detta kapitel argumenterat {or att dven de fristdende
skolorna bér omfattas av det statliga systemansvaret f6r skolan. Det
innebir att vi gér beddmningen att statens ansvar for en effektiv
planering och dimensionering av skolsystemet dven bér omfatta eta-
bleringen av fristdende skolor och hur dessa paverkar skolsystemet.

Dagens skolsystem ir priglat av konkurrens mellan huvudmin
och skolor och en stor frihet f6r olika aktdrer att etablera sig. I detta
sammanhang pratar man ibland om en skolmarknad. Skolmarknaden
har flera olika komponenter:

e Lingtgdende etableringsfrihet for kommunala och fristiende skolor.
Fristiende skolor behdver dock f4 tillstdnd frin Skolinspektionen
for att starta.

o Frihet for elever och vdrdnadshavare att soka sig till bide kom-
munala och fristdende skolor.

e Ekonomisk ersittning som foljer eleven och flyttar med om eleven
byter skola.””

Modellen bygger pd idén att utbudet av utbildning ska anpassas till vird-
nadshavares och elevers efterfrigan, samtidigt som konkurrens mellan
skolor ska stirka kvaliteten och effektiviteten 1 hela skolsystemet.
Men om individens och samhillets intressen skiljer sig &t leder
inte konkurrens per automatik till 6kad kvalitet och effektivitet ur
ett samhillsperspektiv. Skolsegregation och en alltfér generds betygs-
sittning ir nigra exempel p3 konfliktomriden.”® Aven de enskilda
huvudminnens intressen kan skilja sig frdn samhillets, vilket kan fa
konsekvenser for kvalitet och effektivitet ur ett samhillsperspektiv.
Ett skolsystem dir staten tar ett storre ansvar fér planering och
dimensionering av utbildning innebir att spelreglerna for skolmark-
naden delvis forindras. Vi har tidigare i detta kapitel gjort bedém-

7 SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbiittrad resurstilldelning.
3 Ibid.
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ningen att staten inom ramen for sitt systemansvar fér skolan bor
ansvara for ett gemensamt skolvalssystem foér grundskolan och en
antagningsorganisation fér gymnasieskolan som omfattar bdde offent-
liga och fristdende skolor. Vi har ocksi pekat pd behovet av en ny
nationell modell f6r férdelning av resurser till skolan som 1 storre
utstrickning ir anpassad utifrin elevers skiftande behov (bedém-
ningarna nir det giller resursférdelning utvecklar vi 1 kapitel 13).

Nir det giller mojligheten for enskilda huvudmin att etablera sig
styr staten redan 1 dag vilka huvudmin och skolor som fér tillstdnd
till det. Regelverket fokuserar i stor utstrickning pd den enskilda
huvudmannens ekonomiska och kompetensmissiga férutsittningar
att bedriva skola. Sddana aspekter kommer dven 1 ett statligt skol-
system att vara viktiga bestdndsdelar 1 en tillstdndsprévning.

Men i egenskap av systemansvarig f6r skolan behover staten ock-
s& balansera individens och huvudmannens intressen mot de éver-
gripande samhillsintressena vid planering och dimensionering av ut-
bildning. I slutindan ir det alla elevers ritt till en likvirdig utbildning
av god kvalitet som staten som systemansvarig ska virna. Det inne-
bir att staten 1 sin provning av tillstind for etablering kan behéva
utveckla verktyg for att 1 stérre utstrickning ta hinsyn till hur en
friskoleetablering paverkar det lokala eller regionala skolsystemet 1
stort och dess férmaga att svara upp mot bide individens och sam-
hillets behov av utbildning pi ett effektivt och likvirdigt sitt.

Vi har analyserat mojliga vigar {6r staten att styra etableringen av
enskilda huvudmin och fristdende skolor fér att frimja skolsystemets
effektivitet och likvirdighet 1 olika avseenden. Det kan ske pa flera
olika sitt, exempelvis genom att staten

o stiller hogre krav pd att det utdver individens efterfrigan ocksa ska
finnas ett allminintresse av etableringen or att den ska godkinnas

e okar kvaliteten och enhetligheten 1 analyserna av konsekvenserna
av en friskoleetablering

o utvecklar grunderna fo6r bedémningen av negativa foljder s att de
tydligt omfattar likvirdighetaspekter

e sitter ramar for antalet skolplatser i skolsystemet f6r att motverka
kostnadsdrivande dveretablering.

Vi utvecklar de olika punkterna nedan.
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Staten kan stilla hogre krav pd allménintresse som villkor for etablering

Ett skolsystem behéver svara mot bdde individens och samhillets
behov av utbildning. Hur dessa behov ska vigas och virderas mot
varandra ir en central friga nir det giller styrningen av de fristdende
skolorna och deras méjligheter att verka inom skolsystemet.

Friskolereformen innebar en ny syn pa nyttan av fristdende skolor.
Under 1980-talet hade det hetat att enskilda individers intresse av
det alternativ som en fristdende skola erbjod inte ensamt kunde vara
grund for offentligt stod. Det miste dirutdver finnas ett allmint in-
tresse av den fristdende skolans verksamhet.” Men i och med fri-
skolereformen blev individens efterfrdgan helt styrande och frigan
om allminintresse tonades ner.

De férindrade principer for planering och dimensionering for
gymnasieskolan som riksdagen har beslutat om 1 juni 2022 innebir 1
detta avseende en viss dtergdng till principen om allminintresse, med
den avgorande skillnaden att principerna ska omfatta bide offentliga
och fristdende skolor. Utgingspunkten fér det nya regelverket for
planering och dimensionering ir att offentliga och enskilda huvud-
min tillsammans ska bidra till ett indamélsenligt utbildningsutbud.
P3 s3 sitt ska de gemensamt bidra till att uppnd syftet med utbildning
1 gymnasieskolan. Vid godkinnande av enskilda som huvudmin ska
Skolinspektionen dirfér préva om utbildningen bidrar till kompetens-
férsérjningen genom att dels mota ungdomars efterfrgan, dels fylla
ett arbetsmarknadsbehov.*

Till skillnad frdn gymnasieskolan dr grundskolan enhetlig och dess-
utom obligatorisk. De variationer som kan finnas inom grundskolan
handlar dirfér om utbildningens utformning, snarare in dess inne-
h3ll. Innan friskolereformen motiverades statligt stdd till fristdende
grundskolor med att det fanns ett allmint intresse av att en alternativ
pedagogik och inriktning av skolans verksamhet kunde prévas. For
att f3 statsbidrag skulle den fristdende skolan dirfér ha en prigel som
avvek frén grundskolan.”

I dag har majoriteten av de fristdende grundskolorna en allmin
pedagogisk inriktning och skiljer sig inte 1 nigot avgorande hinseende
frin de offentliga skolorna. Inom grundskolan finns heller ingen

3% Prop. 1982/83:1 Skolor med enskild huvudman m.m. Bet. 1982/83:UbU 10, rskr. 1982/83:63.

0 Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for bittre kompetensférsorining.
Bet. 2021/22:UbU25, rskr. 2021/22:411.

I Prop. 1987/88:100, bilaga 10. Bet. 1987/88:UbU14, rskr. 1987/88:304.
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reglering som tar sikte pd allminintresset av en friskoleetablering. En
enskild huvudman som 6nskar etablera en skola behéver inte kunna
visa att etableringen motsvarar ett samhillsbehov, utan det ricker att
huvudmannen kan visa att det finns en efterfrdgan frin individer.

Att inféra ett villkor som siger att fristiende skolor behover bi-
dra med nigot unikt till utbildningsutbudet inom grundskolan for
att f3 tillstdnd for etablering skulle innebira att en stor andel av de
befintliga fristdende skolorna inte skulle leva upp till kraven. Det
skulle ocks3 innebira att kraven pd utbildningen i de fristdende grund-
skolorna skulle skilja sig visentligt frin kraven pd offentliga grund-
skolor. En variant vore att skilja pa besluten om tillstind respektive
finansiering, pd liknande sitt som innan friskolereformen. Frin grund-
skolans inférande fram till friskolereformen knéts ritten att starta
och vilja skola till internationella konventioner, men en statlig finan-
siering krivde sirskilda skil.* Men dven om kravet p4 allminintresse
inte skulle gilla sjilva tillstdndet, utan endast utgora ett villkor for
statlig finansiering, skulle det innebira en grundliggande férindring
av premisserna for friskolesystemet sd som det ser ut 1 dag. En be-
grinsning av ritten till offentliga bidrag skulle ocksd medféra att fri-
stdende grundskolor skulle behéva hitta alternativa finansierings-
former, exempelvis genom avgifter. Enligt gillande skollagstiftning
ska utbildningen i grund- och gymnasieskolan samt motsvarande skol-
former vara avgiftsfri.?

Utredningen anser att en sddan grundliggande férindring av fri-
skolesystemet gdr utéver vad som ryms inom ramen fér ett 6kat stat-
ligt ansvar for skolsystemets planering och dimensionering. Diremot
kan det finnas anledning att se 6ver balansen mellan individens efter-
frdgan av en viss utbildning och sambhillets intresse av ett likvirdigt
och kostnadseffektivt skolsystem.

Etablering kan nekas vid pdtagliga negativa foljder

Ett av statens verktyg for att balansera nyttan av en friskoleetabler-
ing mot eventuella risker ir skollagens bestimmelser om pitagliga
negativa foljder. For att en enskild huvudman ska bli godkind far

2 SOU 1961:30 Grundskolan. Prop. 1962:54 Reformering av den obligatoriska skolan m.m.
Prop. 1962:136 Forslag till skollag m.m. Se ocksd prop. 1987/88:100, bilaga 10. Bet. 1987/88:UbU14,
rskr. 1987/88:304.

“ Set.ex. 9 kap. 8 §, 10 kap. 10 §, 11 kap. 13 §, 12 kap. 10 §, 13 kap. 10 § och 15 kap. 17 § skollagen.
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utbildningen inte innebira pitagliga negativa féljder pa ling sikt for
eleverna eller f6r det allminna skolvisendet i kommunen (se av-
snitt 4.1.5).*

Bestimmelsen om pétagliga negativa f6ljder f6r det allminna skol-
visendet utgor 1 dag en undantagsbestimmelse som ska tillimpas
med dterhdllsamhet. Huvudregeln ir att en skola som motsvarar f6r-
fattningarnas krav ska godkinnas.* Pitagliga negativa féljder pa lang
sikt innebir att effekten dels behéver vara mirkbar, dels ska vara be-
stdende 6ver tid. Det kan handla om att etableringen av en fristiende
grundskola tvingar en kommun att ligga ner en skola s3 att avstdndet
till ndrmaste skola 6kar avsevirt fér elever i kommunen.* Andra exem-
pel som Skolinspektionen ger ir om etableringen av en fristiende
skola medfér en risk att kommunen eller nirliggande kommuner kan
bli tvungna att ligga ner ett nationellt gymnasieprogram eller en
nationell inriktning, eller om etableringen pdverkar kommunens skol-
organisation och medfér betydande kostnadsokningar som ir besta-
ende. Med lang sikt brukar avses en tidsperiod p8 fem tll sex ar. Att
kommunen tvingas géra vissa justeringar pa kort sikt dr inte tillrick-
ligt for att de negativa konsekvenserna ska anses vara patagliga.”

Bevisbordan vilar pd kommunen. Ligeskommunen, och fér gym-
nasieskolan dven nirliggande kommuner, har yttranderitt men inte
vetoritt infor en friskoleetablering. Kommunen har inte heller nigon
skyldighet att yttra sig, men f6r Skolinspektionen ir kommunens
yttrande ett viktigt underlag 1 tillstdndsprévningen.

I remissutskicket till kommunen efterfrigar Skolinspektionen bland
annat information om befolkningsprognos, antal skolor (fristdende
och kommunala) samt placeringen av dessa. For gymnasieskolan efter-
frigas dven antagningsstatistik. Kommunen kommer oftast in med
det underlag som Skolinspektionen efterfrigar. Utdver detta begir
Skolinspektionen en konsekvensbeskrivning dir kommunen ombeds
redogora for ekonomiska, pedagogiska och organisatoriska konse-
kvenser. For att kommunernas uppgifter ska kunna ligga till grund
for beslut krivs det att de dr tillrickligt konkreta. Om uppgifterna i
konsekvensanalysen idr vaga kan det medféra att Skolinspektionen

#2 kap. 5 § skollagen.

# Skolinspektionen (2022): Beddmningsstéd 2022 fir fristdende skola.

# Prop. 2009/20:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.

¥ Skolinspektionen (2022): Vad innebir patagliga negativa konsekvenser?
www.skolinspektionen.se/rad-och-vagledning/fragor-och-svar/tillstand-for-fristaende-skola/vad-
innebar-patagliga-negativa-konsekvenser/ (himtad 2022-05-11).
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inte anser sig ha st6d for en beddmning av om konsekvensen ir pa-
taglig och bestende. Nigra exempel ir att kommunen anger att de
maste ligga ner en skola, men inte specificerar vilken skola, eller att
etableringen kommer att drabba kommunen negativt ekonomiskt
men inte specificerar i vilken utstrickning.*

Skolinspektionen gér ldngt ifrdn alltid samma bedémning som
ligeskommunen nir det giller vad som utgor patagliga negativa £6lj-
der.” Av de olika avslagsgrunderna som Skolinspektionen tillimpar
var "pdtagliga negativa foljder” trots det den nist vanligaste fér ny-
etableringar i ansékningsomgangen infor lisdret 2021/2022. Bara av-
slagsgrunden “elevunderlag och ekonomiska férutsittningar” var mer
forekommande. Men skillnaderna mellan skolformerna ir stora. For
ansokningar gillande gymnasieskolan angav Skolinspektionen 1 146 fall
pitagliga negativa foljder som en (av ibland flera) grunder for avslag
under dren 2015-2020. For grundskolan var motsvarande siffra 6 fall.
Infor lisdret 2020/2021 fick ingen ansdkan om etablering av fristi-
ende grundskola avslag med motiveringen att den skulle {3 pdtagliga
negativa féljder.”

Ett skil till de férhllandevis minga avslagen pd gymnasiesidan dr
att etableringar av fristdende skolor kan férsvira f6r kommunen att
uppritthlla ett allsidigt urval av nationella program och nationella
inriktningar pd det sitt som kommunen ir skyldig att gora enligt skol-
lagen.

Nir Skolinspektionen nekat etableringar av grundskolor har det
ofta rort sig om glesbygds- eller landsbygdskommuner dir en etabler-
ing av en fristdende skola medfér en stor pdverkan pd den kommu-
nala skolans organisation och ekonomi dven pd ling sikt. Bland de
fall som provats rittsligt finns exempel dir Skolinspektionen har
nekat en enskild huvudman tillstdnd att driva vidare en byskola som
en glesbygdskommun av ekonomiska skil har lagt ner, eftersom en
sddan etablering skulle medféra bestdende kostnadsokningar f6r kom-
munen.”' Diremot har kommuner inte fitt gehdr f6r mer allminna
invindningar om att en friskoleetablering skulle pdverka den kom-

“ Uppgifter frdn Skolinspektionen i e-post 2022-06-27.

* Forvaltningsritten i Stockholm dom 2022-02-24 i mil nr 28847-21. Forvaltningsritten i
Stockholm dom 2021-03-31 i mél nr 15139-20. Forvaltningsritten i Stockholm dom 2021-12-20
1 mél nr 28441-21.

> Skolinspektionens statistik éver ansékningar och beslut om tillstdnd.

>! Forvaltningsritten i Stockholm dom 2021-03-31 i mél nr 15139-20. Skolinspektionen: Be-
slut 2015-06-25, dnr 31-2015:887. Skolinspektionen: Beslut 2017-06-29, dnr 31-2017:1058.
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munala ekonomin, skolorganisationen eller likvirdigheten i skolan
negativt.”

Staten kan dka kvaliteten och enbetligheten i konsekvensanalysen

Bide foljderna av en etablering och kapaciteten att analysera dem kan
sannolikt paverkas av ett statligt systemansvar och huvudmannaskap
for de offentliga skolorna.

Exempelvis innebir en resursférdelningsmodell dir staten for-
delar resurser till bide den statliga huvudmannaorganisationen och
de enskilda huvudminnen utifrin en gemensam resursfordelnings-
modell att det inte lingre kommer att finnas en direkt koppling mel-
lan kostnaden f6r de offentliga skolorna och ersittningen till de fri-
stiende skolorna. Ett minskat elevantal i de offentliga skolorna och
dirav 6kade kostnader per elev kommer alltsd inte lingre att medfora
en okad ersittning till de fristdende skolorna pd samma sitt som 1 dag.
De negativa f6ljderna av en friskoleetablering f6r det allminna skol-
visendets ekonomi kan dirmed férvintas bli mindre.

Diremot kan en etablering av en fristiende skola fortfarande pa-
verka den offentliga skolans ambitioner att uppritthdlla en effektiv
organisation. Det gdr att argumentera for att en stor statlig huvud-
man i princip alltid borde kunna hantera de ekonomiska konsekven-
serna av en friskoleetablering. Men dven en statlig huvudman behover
balansera sitt uppdrag att tillhandahilla utbildning av god kvalitet
med krav pd resurseffektivitet. Den statliga huvudmannen kommer
ocksd att verka i ett lokalt och regionalt sammanhang. De utmaningar
som exempelvis finns med att bedriva skolverksamhet i glesbygds-
kommuner kommer att kvarstd ocksd med ett statligt huvudmanna-
skap for skolan.

Det kommer dirfor, dven vid ett fullgdnget forstatligande, att vara
relevant att viga en etablering av en fristdende skola mot konsekven-
serna for den allminna skolan. Ansvaret {6r att bedéma dessa kon-
sekvenser kommer att vila pd den systemansvariga myndigheten.
Riksrevisionen har 1 en granskning av skolpengssystemet kritiserat
Skolinspektionen fér att i dag endast gora sina bedémningar utifrdn
de exempel som ges i forarbetena, vilket enligt Riksrevisionen ger ett
snivt utrymme f6r bedémningen av pitagliga negativa foljder pa ling

52 Se t.ex. Férvaltningsritten i Stockholm dom 2021-12-20 i m3l nr 28441-21.
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sikt.” Vid ett fullgdnget forstatligande med statligt systemansvar bér
det ligga ett tydligare ansvar pd den systemansvariga myndigheten att
analysera konsekvenser ur ett helhetsperspektiv. For att kunna gora
det behover den systemansvariga myndigheten utveckla metoder for
att gora gedigna analyser av konsekvenserna av en friskoleetablering.
Det kan innebira att myndigheten behdver ta fram mer underlag
sjilv in vad Skolinspektionen gor 1 dag och mer aktivt efterfriga spe-
cifika analyser och underlag bdde frén den enskilda som soker till-
stdnd och frin den statliga huvudmannen.

Vid ett statligt huvudmannaskap for offentliga skolor kommer det
inte att vara kommunerna utan den statliga huvudmannaorganisatio-
nen som fir yttra sig ver en friskoleetablerings konsekvenser fér det
allminna skolvisendet. Underlaget frin den statliga huvudmannen
kommer inte att variera utifrin kommunernas olika kompetens eller
politiska hemvist pd samma sitt som 1 dag. Dirmed kan foérfarandet
vid ett fullgdnget forstatligande forvintas bli mer ritessikert och
forutsigbart dven f6r de enskilda huvudminnen.

Erfarenheterna frin dagens modell for prévningen av pétagliga
negativa foljder dr samtidigt att det dr svrt att forutsiga och konkre-
tisera framtida konsekvenser av en friskoleetablering. Denna svirig-
het kommer att finnas dven vid ett fullgdnget férstatligande. Riks-
revisionen har i sin granskning av skolpengssystemet pipekat att det
saknas kunskap om vilka negativa féljder pd lang sikt som en fri-
skoleetablering kan medféra.” I en modell med statligt systemansvar
for skolan bér det ingd i den systemansvariga myndighetens uppdrag
att utveckla sddan kunskap for att pd s sitt ocksd forbittra férut-
sittningarna for sina egna bedémningar av om en etablering kan {3
patagliga negativa foljder.

Staten kan utveckla grunderna for bedomningen av negativa foljder

Vid ett fullgdnget f6rstatligande kan staten inom ramen for sitt system-
ansvar ocksd behova se 6ver grunderna f6r bedémningen av konse-
kvenserna av en etablering.

P4 vilka grunder bedémningen av pdtagliga negativa foljder ska
goras och vilket inflytande ligeskommunen ska ha har utretts flera

>3 Riksrevisionen (2022): Skolpengen — effektivitet och konsekvenser. RiR 2022:17.
5 Ibid.
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ginger och regelverket har ocks3 justerats vid ndgra tillfillen, dven
om de grundliggande principerna har legat fast.”

I mars 2022 féreslog regeringen att konsekvenserna for det all-
minna skolvisendet och skolans likvirdighet ska viga tyngre vid
provningen av godkinnande av enskilda huvudmin och fristdende
skolor dn vad det gor 1 dag. Forslaget innebar att Skolinspektionen
sirskilt skulle beakta elevers ritt till en likvirdig utbildning vid prév-
ning av ansdkningar om nyetableringar av fristdende skolor. Med det
menade regeringen att etableringen av en ny fristiende skola inte far
medfora att en kommuns befintliga skolvisende férsimras pd sd sitt
att inte alla elever lingre kan garanteras ritten till en likvirdig utbild-
ning. Om etableringen av en fristdende skola exempelvis riskerar att
medfora att befintliga skolor férlorar elever eller behériga lirare i en
sddan omfattning att de kvarvarande eleverna inte lingre kan ullforsik-
ras ritten till en likvirdig utbildning kan det utgora grund fér Skol-
inspektionen att neka tillstdnd. Men forslagen avslogs av riksdagen
tillsammans med forslag om férindrade regler f6r skolval och urvals-
grunder for férskoleklass, grundskola och grundsirskola.” Vid ett
fullgdnget forstatligande kan det dock finnas anledning att 6verviga
hur bedémningen av patagliga negativa féljder kan utvecklas inom
ramen for ett tydligare statligt ansvar for skolsystemets likvirdighet
och effektivitet.

Av forarbetena till gillande lagstiftning framgar att Skolinspek-
tionen vid sin prévning av patagliga negativa foljder inte bara ska be-
akta foljderna fér det kommunala skolvisendet, utan ocksa ska utgd
frén ett elevperspektiv och gora en helhetsbeddmning. Men med elev-
perspektiv har i detta ssmmanhang framfér allt avsetts elevers méjlig-
het att vilja skola och tillgdng till ett brett utbud av utbildningar.
Helhetsbedémningen har dirmed handlat om att viga kommun- och
elevperspektiv mot varandra,” inte om alla elevers ritt till en likvirdig
utbildning eller skolsystemets effektivitet.

Det innebir dock inte att fler aspekter inte skulle kunna beaktas
vid en helhetsbedomning av pitagliga negativa f6ljder. Kammarritten

> SOU 1995:109 Likvirdig utbildning pé lika villkor. SOU 2008:122 Mer om fristdende skolor
och enskild forskoleverksambet. Prop. 1995/96:200, bet. 1996/97:UbU4, rskr. 1996/97:14.
Prop. 2001/02:35, bet. 2001/02:UbU?7, rksr. 2001/02:184. Prop. 2009/10:157, bet. 2009/10:UbU22,
rskr. 2009/10:322. Prop. 2013/14:112, bet. 2013/14:UbU22, rskr. 2013/14:357.

> Prop. 2021/22:158 Ett mer likvirdigt skolval. Bet. 2021/22:UbU33, rskr. 2021/22:406.

%7 Prop. 2009/10:157 Bidragsvillkor for fristdende verksambeter. Bet. 2009/10:UbU22,

rskr. 2009/10:322.
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har exempelvis i en dom framfort att skollagen™ ger utrymme for att
dven segregation kan beaktas som en sddan bestdende och pataglig
negativ f6ljd som kan uppst3 till f6ljd av en friskoleetablering.”

Ett sitt for staten att 1 hogre grad anligga ett systemperspektiv
pd etableringen av fristdende skolor vore att ge den systemansvariga
myndigheten ett tydligare mandat att ocksd viga in likvirdighet-
aspekter vid sin prévning av tillstdnd for fristdende skolor. Vid en
sddan helhetsbedémning skulle den systemansvariga myndigheten
fortfarande ta hinsyn till om en etablering skulle riskera kvaliteten i
det allminna skolvisendet och viga det mot virdet av 6kade val-
mojligheter for individen och ett eventuellt breddat utbildningsutbud.
Men prévningen skulle dirtill kunna ta hinsyn till huruvida etabler-
ingen riskerar att paverka likvirdigheten, exempelvis genom o6kad
skolsegregation.

Grundskolor ska 1 princip vara éppna for alla elever, det giller
bide offentliga och fristdende skolor. Men resursstarka elever ir ofta
overrepresenterade i fristdende grundskolor. En anledning till det dr
att benigenheten att soka sig till en fristdende skola dr hogre bland
resursstarka elever och deras virdnadshavare. Det ir ett ménster
som foérstirks av det kdsystem som minga fristdende skolor anvin-
der. Ett nationellt skolvalssystem, dir mojligheten att anvinda kétid
som urvalsgrund ir begrinsad, har férutsittningar att motverka skol-
segregation och, tillsammans med ett resursférdelningssystem som
tar hinsyn till skillnader 1 elevers forutsittningar och behov, stirka
likvirdigheten 1 skolsystemet.

Men det kan ocks3 finnas mer subtila mekanismer bakom skol-
segregation. Exempelvis kan skolor genom sin inriktning och mark-
nadsféring signalera att de 1 férsta hand vill se sékande med goda
studieférutsittningar. Att bedriva undervisning pd engelska kan vara
en sidan signal. Skolinspektionen har ocksd funnit exempel p3 fri-
stdende skolor som 1 sin information explicit uttrycker att deras skola
pa grund av inriktning och pedagogisk profil har begrinsade méjlig-
heter att mota elever med vissa sirskilda diagnoser och stédbehov.*
Dessa mer subtila segregerande mekanismer kan vara svira att komma
3t genom regler f6r skolval och resursfordelning. Diremot skulle de
kunna beaktas vid en prévning av tillstdnd fér etablering. Det inne-

382 kap. 5 § skollagen.
% Kammarritten i Stockholm dom 2015-12-18 i mil nr 3421-15.
¢ Skolinspektionen (2022): Fristdende skolors mottagande och urval av elever till forskoleklass

och grundskola.
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bir att den systemansvariga myndigheten vid en ansékan frdn en fri-
stdende skola skulle kunna viga individers intresse av att utbildningen
startar mot risken for en 6kad skolsegregation inom skolsystemet.

Frigor om likvirdighet och segregation ir svirare att definiera
och kvantifiera in frigor som ror elevantal, geografiska avstdnd och
ekonomiska resurser. De ir dirmed ocksa betydligt svarare att han-
tera 1 en tillstdndsprocess som ocksd behover vara rittssiker och
transparent. For att den systemansvariga myndigheten ska kunna
gora en sidan beddmning kommer det att krivas ett forarbete som
definierar och konkretiserar de grunder pd vilka staten kan neka en
fristiende skola tillstdnd att etablera sig.

Men det finns ocksd utmaningar nir det kommer till bevisbérdan.
S& linge frdgan strikt handlar om konsekvenser f6r det allminna skol-
visendet kan den statliga huvudmannen férvintas ha bide incitament
och forutsittningar att limna ett vil underbyggt underlag till den
systemansvariga myndigheten. Men frigor som rér foljder for elev-
erna eller konsekvenser for likvirdigheten i hela skolsystemet kan
kriva ett underlag som gir utdver en analys av den statliga huvudman-
nens verksamhet. Det kan dirfor stilla hogre krav pd den system-
ansvariga myndighetens f6rmdga att gora en egen konsekvensanalys.

Staten kan sdtta ramar for antalet skolplatser i skolsystemet

Frigan om fristdende skolors etablering handlar ocksd om skolsyste-
mets resurseffektivitet. Alltfér manga skolplatser i forhllande till be-
hoven kan medféra en ineffektiv resursanvindning dir varken lokaler,
utrustning eller personal kan tillvaratas pd ett optimalt sitt. En ny-
etablering eller utokning av en fristiende skola kan ocksd innebira
att andra skolor — bide kommunala och fristdende — som forlorar
elever fir svirt att bedriva en kostnadseffektiv verksamhet.

I dag kriivs det infér en etablering av en fristdende forskoleklass,
grundskola eller grundsirskola att huvudmannen kan visa att elev-
underlaget ir tllrickligt for att verksamheten ska kunna bedrivas
langsiktigt. Nuvarande bestimmelse ersatte en tidigare reglering som
foreskrev att fristdende skolor behévde ha minst 20 elever. Bestim-
melsen ir 1 férsta hand motiverad utifrdn ett kvalitetsperspektiv och
syftar till att sikerstilla att de utbildningar som godkinns har god

725



Alternativ 1 - statligt systemansvar for skolan SOU 2022:53

kvalitet." Diremot finns det i dagsliget inget regelverk som ser till
den samlade resurseffektiviteten i skolsystemet. Skolkostnadsutred-
ningen foreslog 2016 att Skolinspektionen vid bedémningen av pi-
tagliga negativa foljder av en friskoleetablering sirskilt skulle beakta
att det inte sker en Sveretablering av skolor men utvecklade inte nir-
mare hur det skulle definieras.”

Ett mojligt sitt f6r staten att undvika en kostnadsdrivande éver-
etablering av skolor ir att ligga storre vikt vid skolsystemets kapa-
citetsbehov vid prévningen av godkinnande av en friskoleetablering.
Rent konkret skulle det exempelvis kunna handla om att sitta ett
slags tak for antalet utbildningsplatser som ska erbjudas inom ett
lokalt eller regionalt skolsystem och dirmed ocksa for vilket utrymme
det finns for friskoleetableringar.

For gymnasieskolan har Utredningen om planering och dimensio-
nering av komvux och gymnasieskola limnat ett forslag som tange-
rar en sidan lsning. Deras modell innebir att Skolverket beslutar
om regionala ramar fér vilka utbildningar och hur ménga platser pd
dessa som ska erbjudas inom skolsystemet. Ramarna ska sedan enligt
forslaget vara styrande for Skolinspektionens prévning av ansék-
ningar om friskoleetableringar. Beslut om godkinnande ska omfatta
det hogsta antalet platser som en huvudman fir erbjuda och detta
antal mdste rymmas inom den beslutade ramen.”

En modell med ramar skulle vara mojlig dven 1 ett skolsystem dir
staten ir huvudman f6r de offentliga gymnasieskolorna. Den system-
ansvariga myndigheten skulle 1 s fall besluta om ramarna som den
statliga huvudmannen och de enskilda huvudminnen bida skulle be-
héva férhélla sig till. En avgérande friga vid en sidan 16sning dr hur
platserna ska férdelas mellan den statliga huvudmannen och enskilda
huvudmin. I det forslag som Utredningen om planering och dimen-
sionering av komvux och gymnasieskola lade fram skulle Skolverket
besluta om ramar, medan Skolinspektionen skulle besluta om antalet
platser som enskilda huvudmin fir erbjuda. Detta skulle d& ocksd
klargéra hur manga platser som de kommunala huvudminnen 1 re-
gionen sammanlagt kan erbjuda.**

¢! Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.

2 SOU 2016:66 Det stimmer! Okad transparens och mer lika villkor.

% SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
utbildning.

¢ Ibid.
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I remissbehandlingen métte dock forslaget om ramar en del kritik.
Bland annat uppfattades det som otydligt i flera delar och dirmed
ocksd svart att fullt ut bedéma konsekvenserna av. Otydligheten
gillde till exempel ansvarsférdelningen mellan de inblandade statliga
myndigheterna, kommunerna och de enskilda huvudminnen, ramar-
nas nirmare utformning och praktiska tillimpning samt vilka prin-
ciper som ska gilla vid férdelningen av platser mellan olika huvud-
min.” Ett inférande av en modell med ramar skulle kriva att denna
typ av frigor utreddes vidare. Det giller dven i ett system med stat-
ligt huvudmannaskap fér offentliga skolor.

Foér grundskolan dr det totala behovet av skolplatser liktydigt
med antalet barn i skolpliktig 8lder. Men dirtill behéver systemet ha
en viss overkapacitet for att det ska finnas reella mojligheter att vilja
skola. Den allminna skolan behover ocksd ta hojd for att alltid kunna
ta emot nya elever i behov av en skolplats. Ett sdtt att motverka en
alltfér omfattande 6veretablering av grundskolor skulle vara att de-
finiera tilliten 6verkapacitet i ett lokalt eller regionalt skolsystem
och sedan tilldta fristdende skolor att etablera sig om det finns ut-
rymme inom dessa grinser. Sddana ramar skulle 1 s3 fall behéva vara
tillrickligt flexibla for att hantera oplanerade hindelser, sdsom flyk-
tingkriser eller varierande storlek pd elevkullar. Eftersom grund-
skolan till sin natur ir lokal och nirhet till hemmet en viktig faktor
skulle ramarna ocksd behova hantera att dven skolors lokalisering
inom ett lokalt skolsystem har betydelse for frigan om veretabler-
ing. For att tydligare betona det allminnas ansvar f6r utbildning och
sirstillning inom skolsystemet vore det méjligt att ocksd sitta ett
tak for hur stor del av platserna inom skolsystemet som fir utgoras
av fristende skolor. I praktiken skulle det samtidigt innebira en regler-
ing f6r det minsta antalet skolplatser som staten behdver ansvara fér
inom respektive skolform. En sidan reglering skulle dock {8 stora

% Se t.ex. Skolinspektionen (2020): Yttrande éver utredningen Gemensamt ansvar — en modell
for planering och dimensionering av gymnasial utbildning (SOU 2020:33). Dnr SI 2020:5108.
Malmé stad (2020): Remiss fran Utbildningsdepartementet — Utredningen om planering och
dimensionering av komvux och gymnasieskola (SOU 2020:33) U2020/03826/GV. Yttrande.
Dnr STK-2020-1013. Skolverket (2020): Yttrande 6ver Gemensamt ansvar — en modell for
planering och dimensionering av gymnasial utbildning (SOU 2020:33). Dnr 2020:1050. Sveriges
Kommuner och Regioner (2020): SKR:s yttrande: Gemensamt ansvar — en modell fér planering
och dimensionering av gymnasial utbildning (SOU 2020:33). Arendenr 20/1052. Friskolornas
riksférbund (2020): Friskolornas riksforbunds yttrande éver betinkandet Gemensamt ansvar —
en modell for planering och dimensionering av gymnasial utbildning (SOU 2020:33). Goteborgs
stad (2020): Yitrande éver remiss >Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensioner-
ing av gymnasial utbildning” (U2020/03826/GV). Dnr 1085/20.
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konsekvenser f6r de enskilda huvudmin och fristdende skolor som
1 dag bedriver verksamhet 1 kommuner dir friskolesektorn stir for
en betydande andel av platserna. Det ir inte heller sjilvklart att en
sddan modell skulle 6ka kostnadseffektiviteten i skolsystemet.

En foérdel med ett system med bestimda ramar f6r antalet skolplat-
ser ir att planeringsforutsittningarna blir bittre. Minga av skolans
kostnader ir fasta eller &tminstone mycket trogrorliga. En ersittning
som foljer med eleven vid byte av skola innebir att resurserna inte
alltid finns dir kostnaderna uppstdr, dtminstone inte pa kort och
medellng sikt. Det giller inte minst kostnader f6r skollokaler, som
1 det korta perspektivet forblir desamma dven om antalet elever mins-
kar. Men det giller dven kostnader for exempelvis undervisande lirare,
sdvida inte minskningen av elever ir s8 stor att antalet klasser kan
minska. Det allminna skolvisendets ansvar for att alltid kunna bereda
plats for elever innebir ocks3 att det inte alltid dr méjligt att ens pd
lang sikt fullt ut anpassa sin organisation till ett minskat antal elever.

Riksrevisionen har konstaterat att dagens regelverk kring tillstind
att starta eller utdka skolverksamhet bidrar till férsimrade planer-
ingsférutsittningar pi huvudmannaniv eftersom det medfér en stor
osikerhet kring behoven av skolplatser i en kommun. Fér kommu-
nala skolor kan det vara svdrt att parera nir det sker stora och plots-
liga férindringar i elevunderlaget, exempelvis vid nyetableringen av
en fristiende grundskola.® Tydligare ramar for antalet skolplatser
medfoér en 6kad troghet i tillstdndsforfarandet for fristdende skolor
och kan dirmed bidra till att minska risken for stora, oférutsedda
skiften 1 skolornas elevunderlag. En risk ir samtidigt att en modell
med ramar blir administrativt tungrodd och inte tillrickligt flexibel.
I och med att grundskolan ir en enhetlig skolform kan det dock vara
littare att applicera en modell med ramar i grundskolan dn 1 gym-
nasieskolan med sin programstruktur.

En svérighet med alla modeller som bygger pd att en etablering
provas 1 forhéllande till det befintliga utbudet av skolplatser ir att det
skapar en problematik dir huvudmin som redan har tillstdnd kan an-
ses vara gynnade 1 férhillande till huvudmin som 6nskar etablera sig.
Med andra ord uppstar det monopolrintor f6r befintliga huvudmin.

Enligt Utredningen om planering och dimensionering av komvux
och gymnasieskola hindrar deras férslag om regionala ramar for ut-
bildningsplatser inte att enskilda huvudmin fir tillstdnd dven om an-

6 Riksrevisionen (2022): Skolpengen — effektivitet och konsekvenser. RiR 2022:17.
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talet platser inom ramen inte 6kar. Om en ansdkan frin en enskild
huvudman avser en utbildning dir det finns en stark efterfrigan pd
arbetsmarknaden, men de befintliga huvudminnen inte lyckas fylla
de platser som de tilldelats inom ramen, s kan det finnas anledning
att lta en ny huvudman f3 ett godkinnande och att omférdela platser
inom ramen. Detta kan enligt Utredningen om planering och dimen-
sionering av komvux och gymnasieskola bidra till en sund konkurrens
dir huvudmin som inte attraherar elever utmanas av nya aktérer.*’

Aven inom grundskolan bér det, om man vill anvinda en modell
med ett kapacitetstak, finnas ett utrymme f6r omférdelning av plat-
ser mellan huvudmin. Utgdngspunkten bér vara att tillstdndsprov-
ningen ska ske utifrdn en helhetsbedémning. Det innebir att risken
for en kostnadsdrivande dveretablering behéver vigas mot elevernas
tillgdng till ett brett utbud av utbildningar, konsekvenser for den all-
minna skolans ekonomi och organisation samt fér likvirdigheten
och kvaliteten 1 skolsystemet.

Begrinsningar av etableringar mdste vara forenliga med ndiringsfribeten

Forindringar i regelverket for etablering av fristdende skolor fir inte
innebira omotiverade begrinsningar av niringsfriheten.

¢ Enligt regeringsformen fir begrinsningar i ritten att driva niring
eller utdva yrke endast inforas for att skydda angeligna allminna
intressen och aldrig 1 syfte enbart att ekonomiskt gynna vissa per-
soner eller féretag.®

e Enligt EU:s rittighetsstadga ska niringsfriheten erkinnas i enlig-
het med unionsritten samt nationell lagstiftning och praxis. Enligt
stadgan kan dock niringsfriheten begrinsas. Men begrinsningar
far endast goras om de ir nédvindiga samt svarar mot mél av all-
mint samhillsintresse eller behovet av skydd f6r andra minni-
skors rittigheter och friheter.

Enligt det nya beslutade regelverket for planering och dimensioner-
ing av gymnasieskolan ska utbildningen bidra till kompetensforsérj-
ningen genom att dels méta ungdomars efterfrigan, dels fylla ett

¢ SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
utbildning.
%8 2 kap. 17 § regeringsformen.
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arbetsmarknadsbehov. Regeringen anfér 1 férarbetena att dessa for-
indringar ir férenliga med niringsfriheten, och stdr i 6verensstim-
melse med sdvil regeringsformen som EU:s rittighetsstadga. De nya
villkoren begrinsar inte den verksamhet den enskilda eventuellt
redan bedriver och inte heller ritten som sidan att anséka om att
bedriva gymnasieutbildning. I stillet bestdr begrinsningen av att den
enskilda behover visa att utbildningen, férutom att méta ungdomars
efterfrdgan, bidrar till att fylla ett arbetsmarknadsbehov. Bestimmel-
serna svarar ocksd mot mél av allmint samhillsintresse, och begrins-
ningen fir, enligt regeringen, anses std 1 proportion till indamilen
och nyttan med férslagen.”

Att diremot inféra ramar f6r antalet skolplatser som fir erbjudas
inom skolsystemet skulle kunna ses som en kraftigare begrinsning
av niringsfriheten dn krav pd att den erbjudna utbildningen ska svara
mot individens efterfrigan och arbetsmarknadens behov. En sidan
forindring behover dirfér vigas mot méjliga positiva foljder 1 form
av ett mer kostnadseffektivt och likvirdigt skolsystem.

Villkoren for fristdende skolor kan pdverka incitamenten
och konsekvenserna av en etablering

Resonemangen ovan utgdr frn att staten pd olika sitt styr etabler-
ingen av fristdende skolor inom ramen {or sitt ansvar for en effektiv
planering och dimensionering av skolsystemet.

Men staten kan ocksd pdverka etableringen av fristdende skolor
genom utformningen av andra regelverk som pd olika sitt rér vill-
koren for fristdende skolor och som dirmed kan piverka bide in-
citamenten att etablera sig och konsekvenserna av en etablering.
Utover frigor som ror skolval, skolplacering och resurstérdelning,
kan det exempelvis handla om kraven pd huvudminnens kompetens
och kapacitet 1 olika avseenden. Tv4 forslag som p8 olika sitt har ut-
retts och beretts pd senare tid ir f6rbud mot etablering av konfes-
sionella skolor och férbud mot vinstuttag (se avsnitt 4.1.5).

I avsnitt 15.3.1 resonerar vi kring hur villkoren f6r enskilda huvud-
min och fristiende skolor kan se ut vid ett fullginget f6rstatligande.

% Prop. 2021/22:159 Dimensionering av gymnasial utbildning for béittre kompetensforsorining.
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12.1.3 Staten bor ansvara for beslut om mottagande

i grundsarskolan och gymnasiesarskolan

Utredningens bedomning: Vid ett fullginget forstatligande av
skolan bor staten ta ett samlat ansvar f6r utredning och beslut om
mottagande av elever 1 grundsirskola och gymnasiesirskola. Det
skapar forutsittningar for att bygga upp expertis och gedigen
kompetens om mélgruppen och om hur man bist ska utreda och
bedéma om elever hor till denna mélgrupp. Staten bér ge stod till
det utredningsarbete som sker lokalt och kvalitetssikra utred-
ningar. Staten bor ocksd fatta de slutgiltiga besluten om placer-
ingar 1 grundsirskola och gymnasiesirskola.

Det finns brister i kvaliteten i beslut om placering
i grundsirskolan och gymnasiesirskolan

I dag ir det kommunerna, i sin roll som hemkommun och myndighet,
som utreder och beslutar om en elev ska tas emot i grundsirskolan
eller hor till gymnasiesirskolans milgrupp.”

Kommunerna har fdtt omfattande och upprepad kritik {6r brister

1 underlaget infér besluten. Skolinspektionen har bedémt att kvali-
teten pd handliggningen och underlagen till beslut om mottagande i
grundsirskolan inte alltid ricker for de bedémningar som kommu-
nen méste gbra innan ett barn tas emot i denna skolform.”

Ett beslut om mottagande 1 grundsirskolan eller gymnasiesir-

skolan ska grundas p3 fyra olika utredningar med tillhérande bedom-
ningar. Beddmningarna kan géras inom ramen f6r elevhilsan.

En specialpedagog eller nigon annan med specialpedagogisk kom-
petens gor en pedagogisk bedomning.

En psykolog gér en psykologisk bedémning.
En likare gér en medicinsk bedémning.

En kurator alternativt skolskéterska gor en social bedémning.

7® Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola och gymnasiesirskolan
byter namn till anpassad gymnasieskola.

7! Skolinspektionen (2011): Sdrskolan. Granskning av handliggning och utredning infér beslut
om mottagande. Skolinspektionen (2011): Mottagandet i sirskolan under lupp. Granskning av
handliggning, utredning och information i 58 kommuner. Skolinspektionen (2013): Uppfélining
av "Mottagande i grundsirskolan” i 58 kommuner.
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Beslutet om att en elev har ritt att tas emot 1 grundsirskolan eller
gymnasiesirskolan fattas efter en analys och sammanstillning av ut-
redningens olika delar. Socialstyrelsen reglerar innehillet i den psyko-
logiska, medicinska och sociala bedémningen. Skolverket reglerar
genom allminna rdd innehillet i den pedagogiska bedémningen.”

Skolinspektionens granskningar visar pd brister 1 alla typer av ut-
redningar. Ibland saknas vissa utredningar helt. En nyckelfriga ir till-
gdngen till ritt kompetens. Skolinspektionen har bland annat pekat
pd att en kvalitativt god psykologutredning kriver en mycket hog
kompetens inom omridet utvecklingsstérning.”” Denna kompetens
finns inte alltid 1 kommunerna. De likare som ska géra medicinska
bedémningar har 4 sin sida efterlyst tydligare riktlinjer fér dessa be-
démningar.”*

En av utmaningarna ir att ansvarig personal ofta bara handligger
ett litet antal drenden, vilket pdverkar mojligheten att bygga upp kom-
petensen. Totalt gick 12 719 elever i grundsirskolan och 6 020 elever
1 gymnasiesirskolan lisdret 2020/2021. I majoriteten av kommunerna
finns det maximalt en grundsirskoleenhet och hilften av kommunerna
saknar helt gymnasiesirskola.

Samtidigt har granskningar frén Skolinspektionen och Social-
styrelsen visat pd virdet av sambedémningar. Nir bedémningar gors
av ett team som omfattar minst en likare och minst en psykolog,
vilka har bred och djup kompetens och kunskap om olika typer av
utvecklingsrelaterade funktionsnedsittningar, leder det enligt Skol-
inspektionen till utredningar av bittre kvalitet. Detsamma giller en-
ligt Socialstyrelsen dir psykologer arbetar i team. P3 platser dir det
bara finns en psykolog, exempelvis 1 glesbygdskommuner, tenderar
kvaliteten i utredningarna att bli simre.”

72 Skolverket (2018): Mottagande i grundsirskola och gymnasiesirskola samt urval till ggmnasie-
sirskolans nationella program. Skolverkets allminna rdd med kommentarer.

73 Den 2 juli 2023 ersitts uttrycket utvecklingsstdrning av intellektuell funktionsnedsittning.
7* Skolinspektionen (2011): Sirskolan. Granskning av handliggning och utredning infor beslut
om mottagande. Skolinspektionen (2011): Mottagandet i sirskolan under lupp. Granskning av
handliggning, utredning och information i 58 kommuner. Skolinspektionen (2013): Uppfolining
av "Mottagande i grundsirskolan” i 58 kommuner. Likartidningen 2020-10-14. Debatt: *Tydliga
rutiner krivs infér mottagandet i sirskolan”.
https://lakartidningen.se/opinion/debatt/2020/10/tydliga-rutiner-kravs-infor-mottagande-i-
sarskola/ (himtad 2022-04-06).

7> Skolinspektionen (2011): Mottagandet i sirskolan under lupp. Granskning av handliggning, utred-
ning och information i 58 kommuner. Se ocksa Sveriges Radio 2022-08-22: Upptickten: Elever gick
i sdrskolan 1 sex dr — efter felaktig diagnos. P4 Ostergétland. https://sverigesradio.se/artikel/upptackten-
elever-gick-i-sarskolan-i-sex-ar-efter-felaktig-diagnos (himtad 2022-09-05).
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Staten bor dverta ansvaret for beslut om mottagande
i grundsirskolan och gymnasiesirskolan

Vid ett fullgdnget forstatligande tar staten 6ver kommunernas myn-
dighetsansvar for skolan. I ett nytt statligt skolsystem gér utred-
ningen dirfor beddmningen att staten i rollen som systemansvarig
bér ta ett samlat ansvar f6r utredning och beslut om mottagande av
elever 1 grundsirskola och gymnasiesirskola.

Staten har majlighet att samla expertis och bygga upp tillvicklig kompetens

Statens uppgift bor vara att sikerstilla kvaliteten 1 utredningarna och
att fatta besluten om mottagande i grundsirskolan och gymnasie-
sirskolan. I flera fall kommer en stor del av utredningsarbetet fort-
farande att kunna hanteras lokalt, av skolans elevhilsa. Problemet ir
att den lokala kompetensen inte alltid dr tillricklig.

Staten har mojlighet att samla den kritiska massa av kompetens
som behovs f6r att sikerstilla kvaliteten 1 utredningarna. Ett statligt
ansvar for mottagandet 1 grundsirskolan och gymnasiesirskolan
skapar forutsittningar for att bygga upp expertis och gedigen kom-
petens om skolformernas malgrupp och om hur man bist ska utreda
och bedéma om elever hér till denna malgrupp. Det ir en kompetens
som alla huvudmin boér kunna anvinda sig av. For att avstindet mellan
utredning och beslut inte ska bli f6r lngt behéver den systemansva-
riga myndighetens regionala organisation utveckla en fungerande
samverkan med elevhilsan och andra kompetenser som finns lokalt.

Statliga beslut kan dka avstindet till virdnadshavarna

En mojlig nackdel med att staten hanterar besluten om mottagande
1 grundsirskola och gymnasiesirskola inom ramen for sitt system-
ansvar ir att avstdndet mellan beslutet och de som berérs av beslutet
blir stérre. Den systemansvariga myndigheten kommer inte att ha
kontor i varje kommun, utan i f6rsta hand finnas regionalt och natio-
nellt (se vidare avsnitt 16.2.2). Dialogen med virdnadshavare ir mycket
viktig infér en eventuell placering i grundsirskola eller gymnasie-
sirskola, och den har redan tidigare visat sig vara bristfillig och ett
angeliget utvecklingsomride. Staten behover dirfor organisera sitt
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ansvar s att det ir tydligt for elever och virdnadshavare hur de far
information, vem som fattar beslut och vart de kan rikta eventuella
fragor.

12.1.4 Staten bor ge stéd till huvudmans och skolors
kvalitetsarbete inom alla skolformer

Utredningens bedomning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
staten ge kapacitetshojande stod till huvudmin, skolor och verk-
samheter, bdde offentliga och fristdende. Stodet bor ges med ut-
gdngspunkt 1 obligatoriska kvalitetsdialoger mellan staten och
huvudminnen — sdvil den statliga som de enskilda — och syfta till
att stirka huvudminnens kapacitet att ta sitt ansvar och bedriva
ett systematiskt kvalitetsarbete.

Huvudmainnen har varierande kapacitet for att utveckla kvaliteten

Dagens skolsystem priglas av en stor variation 1 huvudminnens férut-
sittningar och kapacitet att leda och bedriva skolverksamhet. Det med-
for att systemet inte dr tillrickligt stabilt. Resurser och kapacitet ir
asymmetriskt férdelade och alla huvudmin har inte de férutsitt-
ningar som krivs for att kunna bedriva utbildning i enlighet med
kraven i férfattningarna. Samtidigt stiller lagstiftningen samma krav
pd alla huvudmin, oavsett férutsittningar.

Det finns ofta brister i huvudmdnnens formdga att analysera
och utveckla verksambeten

Huvudmannen har ansvaret {6r att systematiskt och kontinuerligt
planera, félja upp, analysera och utveckla utbildningen s att de
nationella mélen nds. Men sdvil myndigheter som forskare har i sina
granskningar och uppféljningar pekat p& att minga huvudmain har
svart att leva upp till kraven. De storsta bristerna finns i arbetet med
att analysera verksamhetens resultat.”® Bristerna foérklaras med bide

76 Skolverket (2021): Systematiskt kvalitetsarbete hos huvudmdn for férskola och grundskola. En
nationell kartliggning. Rapport 2021:5. Skolinspektionen (2018): Kommuners styrning av gym-
nasieskolan.
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avsaknad av tid och brist pd kompetens.”” Konsekvensen blir bland
annat att huvudminnen saknar underlag att utgd fran i sitt utveck-
lingsarbete.”

Staten bor ge kapacitetshéjande stod till huvudman,
skolor och verksamheter

Vid ett fullgdnget forstatligande kommer staten att ta 6ver huvud-
mannaskapet for de offentliga skolorna frin de 290 kommunerna.
Men samtidigt kommer asymmetrin i skolsystemet som helhet att
finnas kvar och kanske till och med férstirkas med en vildigt stor
statlig huvudman och minga enskilda huvudmin, som 1 flera fall ir
mycket smi aktdrer med helt andra férutsiteningar. Fér komvux
didremot innebir ett fullginget forstatligande att det bara kommer
att finnas en enda huvudman.

Statens systemansvar inbegriper att sikerstilla att alla huvudmin
har den kapacitet som krivs for att bedriva skolverksamhet. Till-
stindsforfarandet r en viktig del i detta, liksom tillsynen. Men for
att skapa likvirdiga férutsittningar for eleverna i ett statligt skol-
system menar utredningen att staten ocksd bér ha en frimjande roll
och stimulera, stédja och félja upp kvaliteten 1 huvudminnens arbete.

Dirfor gor vi bedémningen att staten bor ge kapacitetshojande
stdd till huvudmin och offentliga och fristdende skolor och verksam-
heter. Dirigenom kan staten och huvudminnen tillsammans planera
insatser och sitta in ritt dtgirder anpassade utifrdn olika verksam-
heters férutsittningar och behov.

Med ett statligt huvudmannaskap for offentliga skolor och fér
komvux kommer behovet av st6d 1 kvalitetsarbetet rimligen att vara
storst hos vissa av de mindre enskilda huvudminnen. Smé enskilda
huvudmain kan samtidigt ha en simre mottagarkapacitet och dirmed
svdrare att ta emot stdd. Det stiller stora krav pd statens férmiga att
anpassa bade innehillet och formerna f6r stdet s3 att det verkligen
bidrar till 6kad kvalitet och inte till 6kad administration. Stédet kom-
mer ocks3 att behéva anpassas till olika skolformers specifika férut-
sittningar, exempelvis férutsittningarna inom komvux med en stat-
lig huvudman och manga anordnare.

77 Nihlfors, Elisabet & Johansson, Olof (2015): Nér nationell policy méter lokala genomférande-
arenor. Rapport med fakta och kommentarer frin ett VR-finansierat forskningsprojekt 2009-2015.
78 Skolinspektionen (2018): Kommuners styrning av gymnasieskolan.

735



Alternativ 1 - statligt systemansvar for skolan SOU 2022:53

Den statliga huvudmannen kommer att kunna samla och férdela
resurser och kompetens inom sin organisation och pi egen hand
skapa goda grunder for ett systematiskt kvalitetsarbete. Men dven en
statlig huvudman kan dra nytta av en utifrinblick p4 sin verksamhet.
En statlig struktur pa systemniva for stdd till det systematiska kvali-
tetsarbetet syftar ocksa till att ge staten en bild av den samlade kvali-
teten i skolsystemet och eventuella systemgemensamma utvecklings-
behov. Dirfoér bor dven den statliga huvudmannen och de statliga
skolorna och komvux omfattas av stédstrukturen.

Behov av stéd bor identifieras i obligatoriska kvalitetsdialoger

Staten erbjuder redan i dag huvudminnen stéd pé olika sitt, bland
annat genom insatser frin Skolverket och Specialpedagogiska skol-
myndigheten. Men som framgdr av kapitel 8 ir stoden inte alltid
samordnade och éverlappningar férekommer. For att underlitta for
huvudminnen bor statens stod ges pa ett samlat sitt och ha en gemen-
sam Inging.

Skolverket har pabérjat arbetet med att utveckla ett nationellt
kvalitetssystem for skolan som bestdr av nationella mélsittningar, del-
mal, indikatorer och framgingsfaktorer. Utifrén dessa har Skolverket
och Specialpedagogiska skolmyndigheten inlett kvalitetsdialoger med
sdvil kommunala som enskilda huvudmin. I nuliget ir dialogerna fri-
villiga.”

Utredningen bedémer att kvalitetsdialoger bor utgéra utgings-
punkt for statligt stod till huvudminnen — sdvil den statliga som de
enskilda — vid ett eventuellt forstatligande av skolan. Men dialogerna
behéver inte vara utformade pd samma sitt som nu. Nir ett statligt
skolsystem eventuellt inférs kommer kvalitetssystemet och kvalitets-
dialogerna att ha verkat ett tag. Det gor det mojligt att f6lja upp och
utvirdera hur systemet och dialogerna har fungerat och indra utform-
ningen baserat pd det. Som exempel kan dialoger i ett statligt system
genomforas med en annan frekvens in i dag. Kvalitetssystemet med
mélsittningar, delm3l, indikatorer och framgingsfaktorer kan ocksd
se annorlunda ut.

7 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska
skolmyndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for 6kad kvalitet och likvérdighet .
Regeringsbeslut 2021-09-23. U2018/02652 (delvis). U2021/03837.

736



SOU 2022:53 Alternativ 1 - statligt systemansvar for skolan

Statskontoret har fatt regeringens uppdrag att utvirdera skol-
myndigheternas insatser och dtgirder med anledning av regerings-
uppdraget om insatser fér 6kad kvalitet och likvirdighet. Uppdraget
ska slutredovisas i februari 2026.*° Vi menar att det ir viktigt med ett
nationellt kvalitetssystem, men nir det {6ljs upp och utvirderas ir
det dven viktigt att beakta att systemet inte blir alltfér administrativt
betungande, verlappande mot andra mil i olika styrdokument och
inriktat pd enkelt mitbara faktorer.

Vir utgdngspunkt dr ocksd att kvalitetsdialogerna bér vara obliga-
toriska fér huvudminnen, till skillnad frin den modell som nu ir be-
slutad och som bygger pa frivillighet. Vi ser inte dialogerna enbart
som en stédinsats utan att de dven syftar till att ha en styrande effekt
pd huvudminnens kvalitetsarbete. Dialogerna ir en del av den sam-
lade statliga styrningen av skolsystemet, och enligt utredningen en
del som saknats och som ir viktig f6r skolsystemets funktion. Skol-
verksamheten pd olika nivier behover hinga ithop och aktérerna be-
héver systematiskt kommunicera med varandra. Det dr, menar vi,
faktorer som paverkar 1 positiv riktning. Fér huvudminnen bor det
d inte vara mojligt att avstd frin denna del av statens styrning, och
dirfor bor det inte vara frivilligt att delta 1 kvalitetsdialogerna.

Obligatoriska dialoger riskerar att bli resurskrivande. Men som
vi nimner ovan anser vi att frekvensen kan ses dver, liksom regel-
bundenheten. Vissa verksamheter med stérre utmaningar i sitt kvali-
tetsarbete och sina kunskapsresultat kan ha dialoger oftare in andra.
Genom dialogerna kan staten som systemansvarig tillsammans med
deltagande huvudmin identifiera utvecklings- och stédbehov hos
huvudmin, skolor och verksamheter. S ir det ocksi tinkt 1 det nu-
varande uppdrag som Skolverket och Specialpedagogiska skolmyndig-
heten har om kvalitetssystem och kvalitetsdialoger. Enligt uppdraget
ir dialogerna tinkta att utgora en stomme 1 myndigheternas upp-
sokande verksamhet, och vissa stédinsatser ska samordnas och kana-
liseras genom dialogerna.”

Hur arbetet med ett utvecklat nationellt kvalitetssystem med
obligatoriska kvalitetsdialoger kan organiseras vid ett eventuellt for-
statligande av skolan dterkommer vi till 1 avsnitt 16.2.1.

80 Regeringen (2022): Uppdrag att utvirdera insatser och dtgérder for 6kad kvalitet och likvirdig-
het. Regeringsbeslut 2022-09-01. U2022/02901.

81 Regeringen (2021): Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska
skolmyndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser for 6kad kvalitet och likvirdighet .
Regeringsbeslut 2021-09-23. U2018/02652 (delvis). U2021/03837.
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Staten bor bygga vidare pd befintligt arbete i skolmyndigheterna

Vid utformandet av stédinsatser bor staten ta tillvara kunskap och
erfarenheter frin de insatser som de statliga myndigheterna gor i dag.
Men det innebir inte att befintliga insatser behéver ingd 1 precis samma
format som tidigare. Ett samlat statligt stéd kriver en omprévning
och samordning av tidigare statliga insatser till huvudmannen for att
komma till ritta med 6verlappningar och luckor.

Ett sidant exempel dr de riktade utvecklingsinsatser som Skol-
verket genomfoér 1 dag, bland annat inom ramen fér tvd regerings-
uppdrag (se kapitel 8). Det ena uppdraget, Samverkan fér bista skola,
handlar om att stodja forskolor med svéra férutsittningar och skolor
med l3ga kunskapsresultat. Det andra uppdraget handlar om att
stirka utbildningens kvalitet for barn och elever som ir nyanlinda
eller har ett annat modersmal dn svenska. De riktade insatserna hand-
lar alltsd om att erbjuda kapacitetshéjande stéd till vissa verksam-
heter med l3ga kunskapsresultat och svira forutsittningar. Detta be-
héver fortgd 1 ett eventuellt kommande statligt skolsystem, men vi
tror att denna typ av riktat stod vinner pd att samordnas med andra
stodinsatser inom ramen f6r det nationella kvalitetssystemet och de
obligatoriska kvalitetsdialogerna. Med utgdngspunkt i dialogerna iden-
tifieras behovet av kapacitetshojande stdd. Detta behov ser vildigt
olika ut. En del huvudmain, skolor och verksamheter kommer att be-
héva ett omfattade stéd frin staten for att sikra kapaciteten, medan
andra inte kommer att behdva ndgot stéd alls. Mot denna bakgrund
anser vi att de riktade utvecklingsinsatserna pd sikt bér kunna uppga
1 ett mer omfattande system f6r kapacitetshéjande stod som ges till
huvudminnen, skolorna och verksamheterna med utgdngspunkt i dia-
logerna och utifrin verksamheternas olika behov och férutsittningar.

Ett annat exempel pd kunskap och erfarenheter som staten bor ta
tillvara dr kvalitetsgranskningen som Skolinspektionen genomfor
1 dag for att beddma verksamhetens kvalitet. I kvalitetsgranskningen
gor Skolinspektionen en genomging av verksamheten f6r att {3 en
bild av vad som fungerar bra och vad som behover forbittras. Gransk-
ningen bygger pd 1 forvig uppstillda kvalitetskriterier och gors ge-
nom intervjuer med bland annat elever, lirare och annan personal,
rektorer samt huvudmin. Den kan ocksd bestd av observationer i
verksamheten. Ibland fokuserar kvalitetsgranskningen dven pé olika
teman.
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I ett eventuellt statligt skolsystem behéver man bygga systematik
och samordna olika insatser under en gemensam inging. Vi tinker
att ett utvecklat nationellt kvalitetssystem med obligatoriska kvali-
tetsdialoger och efterféljande kapacitetshdjande stéd utifrdn behov
ir den ingdng som behovs. Hir bor staten samla sina kontakter med
huvudmin och verksamheter samt delar av sitt stéd till dem. Men
for att betona att det hir dr nigot annat in dagens kvalitetssystem
och dialoger menar vi att man behéver hitta en ny samlingsbenim-
ning f6r denna del av den statliga styrningen. Ett led i statens sam-
ordning ir att integrera de riktade insatserna i systemet, ngot vi be-
skriver ovan. P4 motsvarande sitt anser vi att kvalitetsgranskningen
bor ingd som ett verktyg i det nya systemet, i stillet for att ligga som
en separat uppgift som 1 dag. Till viss del dr kvalitetsgranskningen ut-
virderande till sin karaktir och vi dterkommer till det 1 avsnitt 12.1.5.

Huvudmdn som inte tar emot kapacitetshijande stod
kan bli foremal for tillsyn

Behovet av kapacitetshojande stod bor alltsd 1 ett eventuellt kom-
mande statligt skolsystem identifieras 1 kvalitetsdialogerna. Huvud-
min som uppvisar kvalitetsbrister i sin verksamhet har ofta ocksg ett
stort behov av statligt stod. Nir ett sddant omfattande stodbehov
uppticks genom dialogerna kommer sannolikt huvudmannen 1 de
flesta fall att vilja ta emot stodet. Men om huvudmannen inte vill det
behéver den 1 sitt eget systematiska kvalitetsarbete komma till ritta
med de kvalitetsbrister som framkommit.

Hir ser utredningen att de eventuella utvecklingsbehov som iden-
tifieras i dialogerna behver kopplas ithop med tillsynen av regelefter-
levnaden (se avsnitt 12.1.1). Om en skola hos den statliga huvudman-
nen eller hos en enskild huvudman har stora brister bér utgingspunkten
vara att huvudmannen accepterar statens kapacitetshéjande stod.
Om huvudmannen diremot inte tar emot stddet och skolan fort-
farande uppvisar brister som riskerar att leda till att eleverna inte fir
det de har ritt till kan det finnas skil att granska verksamheten inom
ramen for tillsyn. Det hir kan di ses som en verksamhet med hog
riskbild f6r att inte uppfylla kraven 1 lagstiftning och andra férfatt-
ningar. I dessa fall bér den myndighet som ansvarar for tillsynen
kunna vidta 8tgirder gentemot den statliga eller enskilda huvudman-
nen i enlighet med de olika ingripanden som anvinds i tillsynen (se
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avsnitt 8.2.3). Det ir viktigt att bristerna 8tgirdas sd snabbt som moj-
ligt for att trygga elevernas rittssikerhet och kvaliteten 1 verksamheten.

Det hir forfarandet att koppla thop dialogerna med tillsynen har
en tydlig logik. I dag finns motsvarande koppling mellan Skolinspek-
tionens kvalitetsgranskning och tillsyn: om allvarliga misstérhdllanden
uppdagas 1 kvalitetsgranskningen kan det leda till tillsyn. Samtidigt
bygger kvalitetsdialogerna pd émsesidighet och fortroende mellan
huvudmannen och staten. Om huvudmannen vet att eventuella brister
1 verksamheten kan komma att leda till tillsyn finns en risk att for-
troendet skadas och att huvudmannen inte vdgar vara irlig med sina
utmaningar. Det hir ir viktiga faktorer att bevaka 1 det fortsatta
arbetet med relationen mellan dialoger och tillsyn i ett eventuellt
statligt skolsystem.

Det grundliggande ansvaret for verksambetens kvalitet och resultat
ligger pd huvudmannen

Ett viktigt pipekande ir att stdd till huvudminnens kvalitetsarbete
inom ramen for statens systemansvar inte pdverkar huvudmannens
ansvar for den egna verksamheten. Det ir fortfarande huvudmannen
— den statliga eller enskilda — som har ansvaret {6r verksamhetens
kvalitet och resultat i enlighet med skolans férfattningar. Det inne-
bir att huvudminnen behover ha en egen grundliggande kapacitet
for att f6lja upp och analysera verksamhetens kvalitet och resultat
och med ledning av detta ocksd utveckla sin verksamhet.

Genom statens stdd kan diremot férutsittningarna for kvalitets-
arbetet stirkas och jimnas ut. Men som nimns ovan kan det ocksd
bli s& att en huvudman som inte tar emot det stéd som erbjuds, eller
som trots stodet inte kan dtgirda sina kvalitetsbrister, kommer att
behova fasas ut ur skolsystemet efter att ha granskats inom ramen
for den statliga tillsynen. Det blir dirfér viktigt att s tydligt som
mojligt ange vad som ir en acceptabel kapacitet och vilken skillnad i
likvirdiga forutsittningar for elever som staten kan acceptera efter
att olika typer av stéd och styrning satts in.
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12.1.5 Staten bor ha ansvar for insatser dar nyttan
i forsta hand ligger pa systemniva

Utredningens bedomning: Vid ett fullgdnget f6rstatligande bor
staten 1 egenskap av systemansvarig f6r skolan ansvara for vissa
frigor och uppgifter inom skolsystemet dir nyttan framfér alle
ligger pd systemnivd och dir huvudminnen inte kan férvintas ta
det ansvar som ir motiverat. Exempel pd sidana frigor ir

e stdd till professionsutveckling

e insatser for strategisk kompetensférsérjning till skolan

¢ uppféljning och utvirdering av skolsystemet och av skolreformer.

Staten bor hantera uppgifter som kommer hela skolsystemet till del

Huvudminnen har ansvaret {6r utbildningens kvalitet och resultat.
Men det finns viktiga omriden dir huvudminnen var for sig inte kan
férvintas investera i den utstrickning som systemet behéver, efter-
som nyttan i férsta hand kan riknas hem pd systemnivd och inte pd
huvudmannanivi. Aven om den statliga huvudmannen vid ett full-
ginget forstatligande kommer att ha en dominerande stillning, finns
det omraden dir det krivs ett samlat grepp for hela skolsystemet.
Det handlar dels om frigor kopplade till professionsutveckling och
kompetensforsorjning, dels frigor som rér uppfoljning och utvir-
dering. P4 dessa omriden behover staten som systemansvarig ta ett
ansvar for att sikra kapaciteten och kvaliteten 1 hela skolsystemet.

Staten bor ta ett utdkat ansvar for lirares och skolledares
professionsutveckling samt f6r kompetensforsorjningen till skolan

Det ir huvudminnens ansvar att bemanna sin verksamhet med per-
sonal med ritt kompetens. Huvudminnen ska ocksé ge sin personal
mdjlighet till kompetensutveckling. Men skolans kompetensforsorj-
ning dr en friga som gir utdver en specifik huvudmans behov av
personal. Att hantera de mer l&ngsiktiga och strategiska kompetens-
forsorjningsfrigorna bor vara ett ansvar f6r staten. Vi dterkommer
med beddmningar i denna i del i avsnitt 14.1.4.
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Lirares och skolledares méjlighet att utvecklas 1 yrket ir en kritisk
friga for skolsystemet. Men insatser for lirares och skolledares pro-
fessionsutveckling ir ocksd ett omrdde dir huvudminnen kan for-
vintas underinvestera, eftersom de inte sjilva kan rikna hem hela
nyttan av en sidan investering. Det finns huvudmin som i dag tar ett
stort ansvar dven for dessa delar, men s3 ir det inte 6verallt. Det finns
ocksd anledning att tro att huvudminnens incitament att ta ett si-
dant ansvar har minskat i takt med att staten tagit fler initiativ kring
olika utvecklingsinsatser, insatser som 1 férsta hand har byggt pd
statens, inte huvudminnens, analyser och slutsatser kring utvecklings-
behoven. Mot denna bakgrund anser vi att det ir motiverat att staten
som systemansvarig tar ett stérre ansvar for stdd till professionsutveck-
ling. Vi anger bedémningar i denna del 1 avsnitt 14.1.1 och 14.1.2.

Staten bor i hogre utstrickning f6lja upp och utvirdera
skolsystemets funktion och resultat

Ett statligt systemansvar bor ocksd omfatta ett tydligt ansvar for att
f6lja upp och utvirdera skolsystemets funktion och resultat.

Varje skola och huvudman har ett ansvar f6r att f6lja upp sin egen
verksamhet. Men utredningen gér bedémningen att staten i hogre
utstrickning in 1 dag bér ansvara fér uppféljning och utvirdering
som giller hela systemet. Syftet bor vara att f6lja forindringar i skol-
systemet, kunna analysera effekter av olika dtgirder och reformer
samt sprida kunskap.

Staten bior samordna och planera for en systematisk utvirdering
av skolsystemet

Det finns 1 dag ingen organisation eller fast struktur f6r 16pande ut-
virdering av skolsystemet. Systematisk, 16pande uppfoljning av re-
sultat pd skol- och huvudmannaniva behéver ocksd utvecklas. Dess-
utom behover uppfoljningen av utbildning inom komvux hos olika
anordnare utvecklas. Detta innebir inte att det saknas utvirderingar
eller aktdrer som utvirderar. Riksrevisionen, Skolverket, Skolinspek-
tionen, Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvir-
dering (IFAU) och Statskontoret ir ndgra av de myndigheter som
fran tid till annan granskar och utvirderar olika delar av skolsystemet,
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pd uppdrag av regeringen eller pd egna initiativ. Men utvirderingarna
sker inte samordnat utifrén en lingsiktig plan eller med en uttalad
systematik mellan olika aktdrer. Det innebir att det bdde kan uppstd
dubbleringar nir flera aktdrer utvirderar ungefir samma sak och
finnas omraden dir ingen utvirdering sker 6ver huvud taget.

I ett statligt systemansvar for skolan bor det ingd att samordna
den statliga utvirderingen av skolsystemet utifrn ett mer [ingsiktigt
och strategiskt perspektiv. Vilken kunskap om skolsystemet beho-
ver man? Och nir behéver man den? Utifrin en sidan analys ir det
mdjligt att gora en plan for utvirdering. Ett liknande f6rslag har lagts
fram av Utredningen om forbittrade resultat 1 grundskolan, som
foreslog att ett nationellt ramverk fér utvirdering av skolan skulle
faststillas av regeringen. Syftet med ramverket var bland annat att
skapa l8ngsiktighet i utvirderingen.”

Staten har flera olika typer av killor att tillgd for att identifiera
behoven av utvirdering. Uppféljning, statistik och tillsyn dr nigra
exempel. En mer systematisk utvirdering av skolsystemets funktions-
sitt kan — tillsammans med ett utvecklat kvalitetssystem och obli-
gatoriska kvalitetsdialoger — fylla en liknande funktion som Skol-
inspektionens kvalitetsgranskning gér 1 dag, nir det giller att ge en
bild av hur olika delar av utbildningen fungerar. Kvalitetsgransk-
ningen ror sig i grinslandet mellan inspektion och utvirdering och
kan ta upp teman som skulle kunna utgéra underlag for utvirdering.
Men granskningarna ir inte designade for att ge generaliserbara re-
sultat och har dirmed begrinsningar som beslutsunderlag for skol-
systemet i dess helhet.

En sjilvklar del av statens systemansvar bér ocksd vara att f6lja
upp effekterna av statens styrning av skolan. En tinkt férdel med en
samlad statlig styrning ir att styrningens olika delar i form av bland
annat mal, resurser, tillsyn och st6d kan samordnas bittre f6r att
styrningen ska bli mer triffsiker. Men for att det ska realiseras be-
héver staten f6lja upp utfallet och vid behov ocksd revidera styr-
ningens utformning.

$2SOU 2014:12 Utvirdera for utveckling — om utvirdering av skolpolitiska reformer.
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Det éir viktigt med statistik Gver hur skolsystemet fungerar for elever
med funktionsnedsittning

En viktig del i statens ansvar f6r att f6lja upp och utvirdera skol-
systemets funktion i olika avseenden ir att utveckla kunskapen om
hur skolsystemet fungerar for olika grupper av elever. Sidan kun-
skap behovs for att identifiera behov och kunna vidta relevanta och
anpassade dtgirder. Mojligheterna till en sidan uppféljning paverkas
av tillgdngen till relevant statistik.

En grupp elever som det i dag saknas statistik om ir elever med
funktionsnedsittning. Samtidigt finns det flera tecken pi att skol-
systemet brister nir det kommer till barn med funktionsnedsittning.
Autism- och Aspergerférbundets medlemsundersékning 2020 visade
exempelvis att endast 37 procent av deras medlemmar ndr kunskaps-
mélen 1 svenska, engelska och matematik f6r sin drskurs. Det var en
forsimring gentemot undersdkningarna 2018 respektive 2016.% P3
liknande sitt visade en forskningsstudie av Lotta Andersson som
byggde pd intervjuer med 1 799 férildrar till barn med autism 1 dldrarna
6-21 4r att 50 procent av barnen inte klarade mélen 1 svenska, engelska
och matematik 2020.%

Specialpedagogiska skolmyndigheten och Myndigheten for del-
aktighet har tidigare uppmirksammat regeringen pa behovet av stati-
stik om barn och elever med funktionsnedsittning 1 skolvisendet.
Enligt myndigheterna behévs sidan statistik {6r att utvirdera hur ut-
bildningspolitiska beslut paverkar dessa grupper och f6r att bidra till
skolutveckling. Myndigheterna har dirfor foreslagit att regeringen
ska ge limpliga myndigheter i uppdrag att ta fram forslag pd hur
situationen for barn, elever och vuxna med funktionsnedsittning i
skolvisendet kan f6ljas upp och utvirderas. I denna uppgift ska ligga
att analysera hur frigor om funktionsnedsittningar kan stillas i en-
kiter och undersokningar samt hur datainsamlingar kan goras pd ett
rittssikert sitt. Det bor ocksd ingd att utreda hur befintliga register-
data kan anvindas for att belysa situationen inom skolvisendet for
barn, elever och vuxna med funktionsnedsittning samt de rittsliga

8 Autism- och Aspergerférbundet (2020): Medlemsundersikning om skolan 2020 — uppdaterad
rapport.

8 Anderson, Lotta (2020): Schooling for Pupils with Autism Spectrum Disorder: Parents’
Perspectives. Journal of Autism and Developmental Disorders (2020) 50:4356-4366.
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forutsittningarna for detta.” Behovet av statistik har ocksd lyfts av
funktionshinderrorelsen.*

Regeringen tillsatte 1 juni 2022 en utredning som ska analysera
och foresld hur kunskapen kan 6ka om barn och elever med funk-
tionsnedsittning i skolvisendet, samtidigt som skyddet for den per-
sonliga integriteten sikerstills. Syftet med utredningen ir att bittre
kunna félja upp situationen 1 skolvisendet f6r barn och elever med
funktionsnedsittning.”’

Reformutvérdering dr en central del av ett utvirderingssystem

En viktig del av en samordnad och systematisk utvirdering ir reform-
utvirdering. Genom att utvirdera reformer redan nir de férbereds
och genomfors stirks inslaget av evidens, ndgot som idr avgdrande
for att reformerna ska leda till avsedda resultat. Sverige har ingen
riktig tradition av reformutvirdering. Ett exempel pd en reform som
inte dnnu har utvirderats och dir det bérjar bli hog tid dr inforandet
av lirarlegitimationer.

Reformutvirdering bér helst planeras in samtidigt som reformen
planeras f6r att skapa bista mojliga forutsittningar for att kunna
utvirdera sdvil genomfoérandet som effekterna. Infér storre refor-
mer bor den politiska nivdn féra dialog med den systemansvariga
myndigheten om mojligheterna att designa en limplig utvirdering.
Ett inférande av en statlig skola dr exempelvis en mycket genom-
gripande reform dir det kommer att vara viktigt att kunna félja och
beligga effekter och konsekvenser i olika avseenden.

Staten bér utforma en nationell kunskapsutvirdering

I dag forlitar Sverige sig mycket pd internationella studier som Pisa
och Timss for att f6lja elevernas kunskapsutveckling 1 skolan. Dessa
ir viktiga och ger relevanta inspel till utvecklingen av det svenska
skolsystemet. Men fokuset pa de internationella studierna innebir
ocksd en begrinsning nir det giller vilka imnen som utvirderas, pd

% Specialpedagogiska skolmyndigheten och Myndigheten for delaktighet (2020): Behov av
statistik om elever med funktionsnedsittningar. 2020-09-25. Dnr 1 STY-2020/650.

8¢ Dagens Nyheter 2022-05-19: DN Debatt. *Skollagen fungerar inte fér funktionsnedsatta elever”.
www.dn.se/debatt/skollagen-fungerar-inte-for-funktionsnedsatta-elever/ (himtad 2022-05-24).
%7 Dir. 2022:73 Mer kunskap om barn och elever med funktionsnedsittning i skolvisendet.
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vilket sitt och hur ofta. De ger heller ingen kunskap om utfallen pd
skol- och huvudmannanivi, eller pd regional nivi. Utredningen menar
att det i tilligg till de internationella studierna bor finnas en nationell
kapacitet f6r kunskapsutvirdering som i stérre utstrickning foljer
frigor som ir relevanta f6r det svenska skolsystemet.

Betyg och nationella prov ir bdda mitt pd kunskap, men de fyller
primirt andra syften dn att mita utvecklingen av kunskaper éver tid.
Vi menar, i likhet med flera tidigare utredningar och rapporter,™ att
staten bor utveckla en dterkommande nationell kunskapsutvirdering
for trendmitning av elevers kunskapsutveckling 6ver tid. I en sddan
bér det ocksd vara méjligt act f6lja trender pd huvudmanna- och
skolnivd. Ett forsta steg for att dstadkomma detta kan vara den typ
av forsoksverksamhet som tidigare har féreslagits av Utredningen
om nationella prov.”

Tidigare forslag om en nationell kunskapsutvirdering har bland
annat avfirdats for att den, fullt utbyggd, skulle bli kostsam. Om
beslutsfattarna vill inféra en sddan nationell trendmitning kan de
samtidigt 6verviga om Sverige ska minska sitt deltagande 1 ndgon av
de internationella studierna som en kompensation fér de 6kade
kostnaderna.

12.1.6 Staten bor samordna skolans it-losningar

Utredningens beddmning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
staten ta ett dvergripande ansvar for att samordna frigor om digi-
talisering och effektiva it-13sningar bland annat fér skolans admi-
nistration. I det ansvaret bor ingd att ta fram standarder och rikt-
linjer f6r skoladministrativa system. Staten bér ocksd utveckla och
administrera it-verktyg och it-system som ir gemensamma for
hela skolsystemet.

8 Se t.ex. OECD (2011): OECD Reviews of Evaluation and Assessment in Education. Sweden.
SOU 2014:12 Urvdrdera for utveckling — om utvirdering av skolpolitiska reformer. Gustafsson,
Jan-Eric; Cliffordson, Christina & Erickson, Gudrun (2014): Likvirdig kunskapsbedémning i
och av den svenska skolan — problem och majligherer. SNS forlag. SOU 2016:25 Likvdrdigt, réts-
sikert och effektivt — ett nytt nationellt system for kunskapsbedémning.

% SOU 2016:25 Likvéirdigt, rittssikert och effektivt — ett nytt nationellt system for kunskapsbedomning.
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Det finns en samsyn kring behovet av 6kad samordning
av skolans digitalisering

Administration dr en del av skolans vardag

Administration utgor en stor del av det arbete som sker i skolan. Det
finns skolpersonal {6r vilka administration utgér en kirnuppgift. Men
dven lirarna administrerar. Studier har visat att lirare ligger nigon-
stans mellan 13 och 40 procent av sin arbetstid p& administration,
beroende pa definition.” Administrationen ir en vanlig orsak till att
lirare upplever stress.”

Brister i skoladministrativa system skapar merarbete och stress

For det administrativa arbetet anvinder skolans personal olika typer
av it-stdd. Det dr minga processer som kriver administration och
det finns manga olika it-system att vilja mellan. Men de system som
huvudminnen anvinder kommunicerar inte alltid med varandra och
informationsflédet fungerar inte pd det sitt som skolans personal
skulle vilja.”

System som inte ir anvindarvinliga skapar merarbete.” Kommu-
nala huvudmin vittnar om att det dr svirt att gora bra upphandlingar
och {3 leverantdrerna att anpassa systemen utifrn behoven 1 huvud-
mannens verksamhet. Huvudminnen har inte heller alltid den exper-
tis som krivs. Enligt Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) upplevs
frigor om interoperabilitet, sikerhet och informationsférsérjning
som svira for de flesta huvudmin att sitta sig in 1 och ta beslut om
pi egen hand.”™

% Skolverket (2013): Lirarnas yrkesvardag. En nationell kartliggning av grundskollirares tids-
anvindning. Skolverket (2015): Grundskollirares tidsanvindning. En fordjupad analys av >Lérar-
nas yrkesvardag”. Groth, Johan & Hultin, Jérgen (2016): IT-stéd for lirarnas administrativa
arbete. Bilaga 2 till Skolverket (2016): Redovisning av uppdraget om att féresld nationella IT-
strategier for skolvisendet. Dnr U2015/04666/S.

%1 Skolverket (2020:) TALIS 2018. En studie om ldrares och rektorers arbete i grund- och gymnasie-
skolan Delrapport 2. Lirarférbundet (2019): Stor- eller stodfunktion? En rapport om lirplattformar.
%2 Sveriges Kommuner och Landsting (2019): #skolDigiplan. Nationell handlingsplan for digi-
talisering av skolvisendet.

% Lirarférbundet (2019): Stor- eller stodfunktion? En rapport om larplattformar. Lirarnas Riks-
forbund (2020): Lirarna om digitaliseringen.

%% Sveriges Kommuner och Landsting (2019): #skolDigiplan. Nationell handlingsplan for digi-
talisering av skolvisendet.
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Det pigdr ett arbete kring nationell samordning av it-lésningar

Det finns en samsyn mellan olika aktdrer om att det behovs en bittre
nationell samordning av skolans it-16sningar. Det pagdr ocks3 ett
arbete, dels 1 form av samverkan mellan staten och SKR, dels i form
av olika myndighetsuppdrag. Till det kommer initiativ frin det civila
samhillet, exempelvis Internetstiftelsen.

Regeringen antog i oktober 2017 en nationell digitaliserings-
strategi for skolvisendet f6r perioden 2017-2022. Med utgdngspunkt
1 strategin har SKR i samverkan med Skolverket och évriga skol-
visendet, tagit fram #skolDigiplan — en handlingsplan med forslag
pa 18 initiativ och aktiviteter av nationell karaktir.” Regeringen och
SKR har ocks3 tecknat en sirskild 6verenskommelse som rér tre av
initiativen 1 handlingsplanen och som tar sikte pd det skoladministra-
tiva omrédet. Enligt éverenskommelsen ska SKR

o arbeta for att stédja anskaffning av e-legitimationer och andra
inloggningsmetoder

o bistd 1 att stirka huvudminnens kompetens 1 syfte att utveckla
deras férmaga att sikerstilla anvindarcentrerade tjinster

o utveckla stdd till huvudmin med fokus pd skapande av indama4ls-
enliga digitala ekosystem, bland annat stéd for upphandling av
skoladministrativa it-tjinster for att sikerstilla kvalitet, informa-
tionssikerhet och motverka tekniska inldsningssituationer

¢ arbeta f6r att huvudmin ges stod och vigledning fér organisering
av indamilsenlig pedagogisk och teknisk support.”

Skolverket har 1 regleringsbrevet for 2022 fitt 1 uppdrag att foresld
en ny nationell digitaliseringsstrategi f6r skolvisendet f6r perio-
den 2023-2027.” Sedan februari 2020 ir Skolverket ocksi sektors-
ansvarig myndighet f6r skolans digitalisering.” For att frimja digita-
liseringen erbjuder Skolverket olika kompetensutvecklingsinsatser.

% Regeringen (2017): Nationell digitaliseringsstrategi for skolan. Bilaga till regeringsbeslut I:1,
2017-10-19. Sveriges Kommuner och Landsting (2019): #skolDigiplan. Nationell handlings-
plan for digitalisering av skolvésendet.

% Regeringen och Sveriges Kommuner och Regioner (2020): Digitaliseringens mdjligheter for
att frimja kunskapsurveckling och likvirdighet i skolvisendet. Overenskommelse mellan staten
och Sveriges Kommuner och Regioner. Bilaga till regeringsbeslut 2020-11-05, I:3.

%7 Regleringsbrev fér budgetdret 2022 avseende Statens skolverk. Andringsbeslut 2022-06-30.
U2022/02474. U2022/02559.

%18 § 7 férordningen med instruktion fér Statens skolverk.
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Skolverket driver ocks pd arbetet med standardisering for att under-
litta administrationen inom skolvisendet.” Det gér myndigheten
bland annat genom Forum fér informationsstandardisering i skol-
visendet (FFIS)." I november 2021 gick Skolverket fér forsta gingen
ut och rekommenderade en teknisk standard, och myndigheten kom-
mer dven att utgd frin standarden i egna utvecklingsarbeten. I stan-
darden ingdr en 6verenskommelse om hur olika it-system ska kom-
municera med varandra och hur data ska éverféras frin ett system
till ett annat.'"

Vid sidan av staten har ocksd andra aktérer klivit fram for att driva
pd arbetet med digitalisering. Ett exempel pd det ir tjinsten Skol-
federation som har tagits fram under ledning av SIS, Swedish Stan-
dards Institute, och som drivs av Internetstiftelsen. Skolfederation
tillhandahéller en infrastruktur f6r inloggning som gor tjinster en-
klare dtkomliga for elever och lirare. Detta ir en s8 kallad identitets-
federation, dir medlemmarna litar pd varandras anvindaridentifiering.
Skolfederation bygger pd att anvindarorganisationer och tjinste-
leverantérer blir medlemmar och att de kinner tillit till varandras
identiteter. Nir en anvindarorganisation, till exempel en kommun,
blivit medlem och anslutit sina system kan elever och lirare pd sko-
lorna i kommunen logga in i sitt lokala nitverk och sedan {3 tillgdng
till alla e-tjinster som de har ritt att anvinda och som kommer frin
en tjinsteleverantdr som ocksi ir medlem.'®

Samordning av digitala l§sningar {6r skolans administration
bor ingd i statens systemansvar

I ett statligt skolsystem gor utredningen bedémningen att det bor
vara staten 1 rollen som systemansvarig som ansvarar f6r och sam-
ordnar frigor om digitalisering och effektiva it-16sningar bland annat

% Skolverket (2022): S arbetar Skolverket fir skolans digitalisering. www.skolverket.se/om-
oss/var-verksamhet/skolverkets-prioriterade-omraden/digitalisering/sa-arbetar-vi-med-
skolans-digitalisering (himtad 2022-02-18).

19 Skolverket (2022): Forum fér informationsstandardisering i skolvisendet.
www.skolverket.se/om-oss/var-verksamhet/skolverkets-prioriterade-
omraden/digitalisering/forum-for-informationsstandardisering-i-skolvasendet (himtad 2022-02-18).
1% Skolverket (2021): Skolverket rekommenderar en gemensam teknisk standard — ska underlitta
for skolor. Pressmeddelande 2021-11-09.
www.skolverket.se/om-oss/press/pressmeddelanden/pressmeddelanden/2021-11-09-
skolverket-rekommenderar-en-gemensam-teknisk-standard---ska-underlatta-for-skolor
(himtad 2022-02-18).

192 Skolfederation (2021): Om Skolfederation. www.skolfederation.se/om/ (himtad 2021-08-12).
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for skolans administration. Staten bor av flera skl stédja och driva pd
for systemgemensamma it-losningar och 6kad nationell samordning:

¢ Staten har som systemansvarig for skolan ett dvergripande ansvar
for kapaciteten och resursanvindningen i skolsystemet. Skalfor-
delar talar for att staten bér hantera frigor som berér alla huvud-
min, men dir det ir svirt eller ineffektivt for alla huvudmin att
bygga upp en egen kompetens. Administrativa system och it-16s-
ningar ir ett sidant omride.

e Men staten har ocksi ett behov av fungerande 16sningar for att
kunna hantera sina uppgifter pa skolsystemniva. Effektiv resurs-
fordelning, planering och dimensionering samt uppféljning och
utvirdering av skolsystemet kriver kunskap om huvudminnens
och skolornas verksamhet och resultat och dirmed ocks3 ofta fun-
gerande digitala 1¢sningar f6r insamling och utbyte av information.

Mycket av det arbete som {6r nirvarande gors pd omradet tar sikte
pd de kommunala huvudminnens behov av stéd och 16sningar. I ett
skolsystem med en statlig huvudman fér all offentligt anordnad
utbildning och minga, sinsemellan mycket olika, enskilda huvudmin
kan behoven komma att se annorlunda ut. Men det kommer ocksa
att finnas grundliggande likheter.

Staten bor stédja digitaliseringen genom standarder och riktlinjer

Inom ramen for skolverksamheten finns det manga processer dir
huvudmin, skolor och lirare anvinder olika typer av digitala 16sningar
for att underlitta arbetet. Fér huvudminnen kan det exempelvis handla
om system som stddjer det systematiska kvalitetsarbetet, hanter-
ingen av ansdékningar och placeringar av elever, skolpliktsbevakning
och personalhantering. P4 skolnivd férekommer bland annat digitala
stdd f6r verksamhetsplanering, dialog med hemmet, schemaliggning,
nirvaro- och frinvarohantering, administration av barn- och elev-
grupper, stodinsatser samt tjinsteplanering. Till det kommer digitala
stod kopplade till undervisningen, sdsom stéd fér pedagogisk planering,
bedémning och kunskapsmitning, utvecklingssamtal samt rappor-
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tering av betyg. Inom varje omride finns det ofta ett stort antal alter-
nativa verktyg och system.'”

De administrativa systemen fér komvux innebir sirskilda ut-
maningar. Systemen behdver kunna hantera skolformens specifika
forutsittningar med till exempel flexibla studieformer, individuella
studieplaner, kontinuerlig utbildning, antagning och betygsittning
dret om. De behover ocksd kunna hantera uppgifter gentemot en-
skilda utbildningsanordnare p4 entreprenad. Dessutom ir det vanligt
att elever liser komvuxutbildning i andra kommuner 4n hemkom-
munen och ibland hos flera kommuner samtidigt, vilket kan skapa
administrativa problem om kommunerna anvinder olika system.
Sirskilt svirt kan det bli f6r de kommuner dir komvux anvinder ett
administrativt system som dr utformat efter grund- och gymnasie-
skolans f6rutsittningar.

Valet av verktyg och system samt tekniska och juridiska frigor ir
manga ginger for stora och svira for att hanteras av en enskild lirare,
rektor eller ens huvudman. Svirigheterna kan medfora att huvudmin
helt viljer bort digitala l6sningar, trots att sidana skulle kunna under-
litta arbetet.

Nir Skolverket undersokte férutsittningarna for ett nationellt
system for frinvarorapportering var det 16 procent av de tillfrigade
huvudminnen f6r grundskolan som registrerade frinvaro manuellt.
Det gillde framfér allt huvudmin med bara en skola. Huvudminnen
angav bland annat kostnaderna fér ett digitalt system som en anled-
ning till den manuella hanteringen. Vid grundskolans elevinsamling
for lasdret 2020/2021 skickade omkring 80 procent av huvudminnen
in sina uppgifter direkt via sina digitala system och resterande 20 pro-
cent genom manuell registrering. Enligt Skolverket ger det en unge-
firlig bild av andelen huvudmin som anvinder digitala system for sin
elevadministration och rapportering av uppgifter.'®* Utredningen kan
allts anta att omkring en femtedel av huvudminnen har en begrin-
sad tillgdng till digitala system {6r sin administration.

Gemensamma standarder och riktlinjer ger ett underlag f6r huvud-
min att utgd frén nir de viljer sina it-18sningar. Vi gor bedémningen
att staten inom ramen for sitt systemansvar boér ta fram standarder
och riktlinjer f6r vilka typer av it-l6sningar som huvudmin som
verkar inom skolsystemet ska anvinda fér att hantera information

19 Eor en 6versikt, se www.edtechkartan.se
19 Skolverket (2021): Utredning om ett nationellt franvaroregister.
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och tjinster pd ett sikert och rittssikert sitt, underlitta kommu-
nikation och informationsflédet inom skolsystemet samt motverka
inldsningar av information eller onédigt dubbelarbete. En méjlig ut-
veckling dr att staten ocksd infér ndgot slags auktorisationsforfarande
for system och leverantdrer som motsvarar statens kravspecifikation.
Det skulle kunna underlitta f6r huvudmin med mindre administrativ
kapacitet.

I statens ansvar bor det ingd att utreda och 18sa ut olika typer av
juridiska hinder som kan skapa osikerhet. Enligt utredningen finns
det anledning att dvervidga om staten som systemansvarig iven ska
erbjuda huvudmin mer handgriplig expertis och stéd nir det giller
frigor om it-juridik, informationssikerhet och informationséverféring
1 en skolkontext for att sikerstilla effektivitet och rittssikerhet.

Staten har redan tagit initiativ nir det giller frigor om skolans
digitalisering, standardisering och undanréjande av juridiska hinder
for samordning. Det finns ocksd samverkansformer bide inom staten
och mellan staten, kommunerna och it-leverantdérerna. Men arbetet
behover fortsatt utvecklas. I ett sammanhillet statligt skolsystem
anser vi att frigorna om digitalisering bor {3 en mer framskjuten
plats och att staten bor ta en tydligare ledande roll. Arbetet med
nationell samordning bér samtidigt underlittas av att staten vid ett
fullgdnget forstatligande ocksd ir huvudman fér de offentliga sko-
lorna och komvux. Den statliga huvudmannen kommer att bygga
upp en egen erfarenhet och kompetens rérande skoladministrativa
system. Det ir en kompetens som staten i sin roll som system-
ansvarig bor ta vara pd i sitt arbete med att utveckla standarder och
riktlinjer f6r hela skolsystemet.

Staten bor utveckla och administrera gemensamma it-losningar

Vid ett fullgdnget forstatligande av skolan kommer staten att ansvara
for flera digitaliserade processer som ir gemensamma f6r alla huvud-
min. Redan 1 dag ansvarar staten for digitala nationella prov. Det
finns ocksd behov av en samlad betygshantering och en nationell
betygsdatabas inom komvux, nigot som Universitets- och hégskole-
ridet (UHR) har i uppdrag att utveckla.'” T ett statligt skolsystem

105

Regleringsbrev for budgetdret 2021 avseende Universitets- och hogskolerddet. 2020-12-17.
U2020/05342. U2020/06608 (delvis). U2020/06630. Skolverket (2018): Forstudie om betygs-
databas for ritten till behirighetsgivande utbildning inom komvux.
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tillkommer dven annat, sisom hanteringen av ansékan och antagning
och bevakningen av att alla skolpliktiga barn har en skolplacering (se
avsnitt 12.1.2).

Det innebir att staten inom ramen f6r sitt systemansvar inte bara
kommer att ansvara f6r normer och riktlinjer fér skolans it-16sningar,
utan dven driften av vissa it-system och att tillhandah&lla olika natio-
nella register. Dessa system och register kommer att vara obligato-
riska for alla huvudmin att ansluta sig till.

Utredningen beddmer att staten inom ramen {ér sitt systemansvar
bér utveckla och administrera ytterligare gemensamma it-verktyg
och system. Det handlar dels om verktyg som behéver finnas hos
alla huvudmin, men dir virdet av samordning motiverar ett statligt
dtagande. Dels handlar det om insamling och inrapportering av upp-
gifter som huvudminnen redan hanterar sjilva, men dir staten har
ett behov av samlade uppgifter for att kunna folja utvecklingen av
skolsystemet.

Ett exempel pd det férstnimnda dr ett nationellt system for e-legi-
timering av elever. P4 detta omrdde bedriver SKR ett arbete efter
dverenskommelse med regeringen. Men i ett statligt skolsystem bor
det vara en uppgift som vilar pa staten som systemansvarig.

Ett exempel p& den andra sortens system ir planerna p3 ett natio-
nellt frénvaroregister som Skolverket nyligen utrett férutsittningarna
for.' I nuliget bygger ett sidant register pi huvudminnens lokalt
insamlade uppgifter, men ett eventuellt statligt skolsystem skulle ge
nya mojligheter att f6lja och analysera frinvaron éver tid och dirmed
ocksd kunna koppla dtgirder till mojliga effekeer.

En forutsittning for att staten ska kunna kriva in uppgifter frin
huvudmainnen ir att sjilva inrapporteringssystemen ir anvindarvinliga.
Staten samlar redan i dag in en mingd uppgifter frin huvudminnen.
En 6versyn av de samlade informationsflédena och befintliga rap-
porteringssystem bor vara ett led 1 statens arbete med att utveckla
effektiva digitala system for skolan. Fér enskilda huvudmin och fri-
stiende skolor som i dag bedriver verksamhet 1 flera olika kommu-
ner kan en nationell standard och gemensamma system {ér inrappor-
tering sannolikt innebira en forenkling.

1% Skolverket (2021): Utredning om ett nationellt franvaroregister.
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Frdgan om digitalisering ror bela vilfardsomrddet
och den offentliga forvaltningen

Frigor om digitalisering, gemensamma digitala l6sningar och méj-
liga rittsliga hinder ir inte unika for skolans omrade. Det pdgir flera
liknande initiativ, bdde inom statsférvaltningen och i1 samverkan
mellan regeringen och SKR, som rér digitalisering av vilfirden och
den offentliga férvaltningen i stort. Savil offentliga utredningar som
myndigheter har eller har nyligen haft regeringens uppdrag att pd
olika sitt utreda och foresld hur olika problem kan 16sas.'” Alla
initiativ pd skolans omride behover dirfor goras med beaktande av
det arbete som sker pd andra omraden.

Ett sddant omrdde som iven direkt berdr skolan dr hilso- och
sjukvdrden, dir elevhilsan ir en av minga virdgivare. Utredningar
och myndigheter har under de senaste dren utrett och kommit med
forslag som ror informationsévertoring, tekniska losningar och sam-
ordning f6r att pd olika sitt skapa en mer sammanhéllen vérd. Fore-
slagna insatser omfattar 1 flera fall ocksd elevhilsan. Det handlar
bland annat om insatser f6r att frimja sammanhillen journalféring
for olika virdgivare, insatser for att utveckla uppfoéljningen av barn
och ungas hilsa samt utvecklingen av register for detta indam3l.'®

Socialstyrelsen, E-hilsomyndigheten och SKR ir ndgra centrala
aktorer 1 arbetet med att driva pd samordning och digitalisering av
vérden. Myndigheten f6r digital férvaltning (DIGG) samordnar och
stodjer den férvaltningsgemensamma digitaliseringen. Men vid ett
forstatligande av skolan kommer ocksd bide den systemansvariga
myndigheten och den statliga huvudmannen f6r offentliga skolor att
ha viktiga roller nir det giller elevhilsans inkludering. Ett samlat
statligt huvudmannaskap skulle 1 detta sammanhang kunna under-
litta arbetet, genom att det skulle finnas stérre mojligheter att ut-
veckla gemensamma digitala l6sningar f6r elevhilsans journalféring.

197 Regeringen (2022): Uppdrag att stédja regeringens arbete med fortsatt digitalisering av vdl-
firden genom att identifiera rittsliga hinder. Regeringsbeslut 2022-03-10. 12022/00620. Reger-
ingen (2022): Uppdrag att fortsitta etableringen av en forvaltningsgemensam digital infrastruktur
for informationsutbyre. Regeringsbeslut 2022-01-13. 12022/00102. Regeringskansliet och Sveriges
Kommuner och Regioner (2020): En strategi fér genomférande av vision e-hilsa 2025. Nésta
steg 2020-2022. SOU 2018:25 Juridik som stod for forvalimingens digitalisering.

1% SOU 2021:4 Informationséverforing inom vdrd och omsorg. SOU 2021:34 Bérja med barnen!
En sammanbdllen god och néra vird for barn och unga. SOU 2021:78 Borja med barnen! Folja
upp hélsa och dela information for en god och néra vdrd. E-hilsomyndigheten (2022): Samman-
héllen journalforing. Mdjligheter till digital informationsférsérining pd hilsodataomrddet. Slut-
rapportering av uppdraget att foresld hur sammanhbdillen journalforing kan nyttjas i stérre utstrickning.
$2021/03119 (delvis).
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Det finns en risk att arbetet tappar fart vid forindrade
ansvarsforbdllanden

Det pdgér redan i dag manga olika initiativ som berér skolans digi-
talisering. Inte minst ir kommunerna och SKR aktiva parter. Vid
forindrade ansvarstorhillanden finns det en risk att arbetet tappar
fart och att man férlorar kompetens. For att undvika att staten ska
behéva gora en omstart kommer det att krivas samverkan och en
process for 6verlimnande.

12.1.7 Kommunerna bor behalla ett ansvar fér vissa
hemkommunsuppgifter

Utredningens beddmning: Vid ett fullginget forstatligande bor
kommunerna ha ett fortsatt ansvar fér vissa myndighetsuppgifter
1 egenskap av hemkommun. Det handlar om uppgifter som regle-
ras 1 skolans forfattningar, men som i stor utstrickning knyter an
till kommunernas ansvar {6r sina medborgare och for livsmiljon
och sambhillsservicen 1 kommunen. Kommunernas kvarvarande
ansvar bor omfatta

skolskjuts
¢ samordning av insatser vid problematisk frénvaro
e det kommunala aktivitetsansvaret

e den uppsdkande verksamheten for individer 1 behov av kom-
munal vuxenutbildning.

Kommunernas myndighetsroll har flera dimensioner

Ett fullgdnget forstatligande av skolan innebir inte nddvindigtvis att
staten tar over alla hemkommunens uppgifter. Hemkommuns-
uppdraget har lite olika karaktir. Vissa delar, ssom utbudsansvaret,
ir starkt kopplade till huvudmannaskapet dir hemkommunens an-
svar forutsitter att det ocksd finns en huvudman som kan skéta upp-
draget. Andra delar, exempelvis skolskjuts, ror inte skolan direkt
utan knyter an till kommunen som en plats att bo och leva pa.
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Kommunerna har ocksd uppgifter som rér utrymmet mellan in-
divid och utbildning, sdsom samordning av samhillets insatser vid
problematisk frinvaro, aktivitetsansvar fér unga och uppsékande
verksamhet kopplad till individer 1 behov av utbildning inom kom-
vux. Det ir frigor som kopplar till individens rittigheter och skyldig-
heter som medborgare och kommunmedlem, snarare in till skolan
som organisation. Samtidigt ir det uppgifter som kriver en hog grad
av lokalkinnedom och en vil utvecklad samverkan med bide de indi-
vider som berdrs och andra samhillsaktérer. Dirfér menar utred-
ningen att dessa frigor bittre hanteras pd kommunal nivd inom ramen
féor kommunernas évergripande ansvar f6r sina medborgare, dven i
ett eventuellt kommande statligt skolsystem.

Skolskjuts bor fortsatt vara ett kommunalt ansvar

Enligt gillande regelverk har en elev i en kommunal férskoleklass,
grundskola eller grundsirskola ritt till skolskjuts om det behovs
med hinsyn tll firdvigens lingd, trafikférhillandena, elevens funk-
tionsnedsittning eller nigon annan sirskild omstindighet. Alla dessa
forutsittningar prévas 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 ocksd ritt till kostnadsfri skol-
skjuts om en individuell beddmning visar att eleven behover det. Om
eleven gir 1 skola i en annan kommun in hemkommunen eller i en
fristdende skola ska hemkommunen anordna skolskjuts om det kan
ske utan organisatoriska eller ekonomiska svirigheter.'"

Det finns ingen motsvarande ritt till skolskjuts for elever 1 gym-
nasieskolan, men en viss ritt till ekonomisk ersittning foér resor.'"
For elever 1 sameskolan och specialskolan ir det staten som huvud-
man som ansvarar {or elevernas eventuella resor.'”

199 kap. 15 b—c §, 10 kap. 32-33 §§ och 11 kap. 31-32 §§ skollagen.

109 kap. 21 a §, 10 kap. 40 § och 11 kap. 39 § skollagen.

1118 kap. 30-31 och 35 §§ skollagen.

"2 Lagen (1991:1110) om kommunernas skyldighet att svara for vissa elevresor.
11312 kap. 25 § skollagen och 13 kap. 23 § skollagen.
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Ritt till skolskjuts bor finnas dven 1 ett statligt skolsystem

Utredningen ser inga skal till att indra de grundliggande bestim-
melserna om ritt till skolskjuts och elevresor. I ett statligt skol-
system dir staten ir huvudman for de offentliga skolorna bor elever
fortfarande ha ritt till skolskjuts om det behévs med hinsyn till fird-
vigens lingd, trafikforhdllandena, elevens funktionsnedsittning eller
ndgon annan sirskild omstindighet. Diremot kan de specifika reglerna
for rite ull skolskjuts behdva anpassas till regelverken for ansékan
och skolplacering i ett statligt skolsystem.

Enligt nuvarande regelverk giller inte ritten till skolskjuts om
eleven gir i en annan skola in den skola som kommunen skulle ha
placerat eleven i. Regelverket utgir siledes frin en norm om att
elever gdr 1 en kommunal skola nira hemmet. Om eleven viljer en
annan skola har eleven inte lingre en given ritt till skolskjuts.

Dagens regelverk ir inte anpassat till de system med aktivt skolval
som redan finns 1 flera kommuner och som ocksd Utredningen om
en mer likvirdig skola har féreslagit ska gilla nationellt.""* Vi gér i
vér utredning inte nigra mer utvecklade beddmningar om hur reglerna
for onskemdl om skola, placering av elever vid olika skolor och
kriterier f6r urval ska se ut 1 ett statligt skolsystem, utdver att elever
fortfarande ska ha ritt att gd 1 en skola nira hemmet. Diremot kon-
staterar vi att beroende p& hur regelverket f6r skolplaceringar ser ut
s& kan ocksa regelverket for skolskjuts behéva justeras. Utredningen
om en mer likvirdig skola har exempelvis foreslagit en nigot revi-
derad nirhetsprincip dir ett krav pd aktivt 6nskem3l om skola ska
kombineras med en ritt till en skolplacering i rimlig nirhet av hem-
met. Vad som ska anses vara rimlig nirhet kan variera beroende pd
individuella och lokala férutsittningar. Ritten till skolskjuts ska
sedan enligt likvirdighetsutredningens modell knytas till en skol-
placering i rimlig nirhet av hemmet.'"

Planering av skolskjuts dr en del av sambillsplaneringen

Skolskjuts kan utféras med allmin kollektivtrafik, av upphandlade
entreprendrer, 1 egen regi eller genom si kallad sjilvskjutsning. Det
finns ingen officiell statistik &ver hur kommunernas skolskjutsverk-

14 SOU 2020:28 En mer likvérdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
115 Tbid.
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samhet ir organiserad och genomfors 1 dag. Men oavsett hur skol-
skjutsen utférs behover kommunerna planera skolskjutsverksam-
heten och samrdda med andra berérda parter.

Som stdd f6r sina medlemmar har Sveriges Kommuner och Regio-
ner (SKR) tagit fram en skolskjutshandbok. I handboken listar SKR
olika uppgifter som kommunens skolskjutsorganisation behéver
kunna hantera:

e Ta fram skolskjutsreglemente och regler f6r skolskjuts.

e Fatta beslut om skolskjuts i enskilda fall.

e DPlanera skolskjutsturer.

o Utarbeta och jimféra alternativa trafiklosningar och firdvigar.

e Vilja limpliga pa- och avstigningsplatser.

o Inspektera vigar samt pd- och avstigningsplatser.

e Genomfora samrdd och férankring.

e Upphandla och f6lja upp verksamheten.

e Informera och undervisa om skolskjuts.

e Hantera ekonomi och redovisning.'"

Av sammanstillningen framgar att skolskjuts har lite med sjilva skol-
verksamheten att géra, men desto mer med samhillsplaneringen 1
kommunen, inklusive frigor om infrastruktur och kollektivtrafik.
Foljaktligen hanteras frigor om skolskjuts inte alltid av utbildnings-
nimnden, skolstyrelsen eller motsvarande, utan kan ocksg vara ett

ansvar for den tekniska nimnden, plan- och byggnadsnimnden, kol-
lektivtrafiknimnden, kommunstyrelsen eller liknande.'”

11 Sveriges Kommuner och Landsting (2014): Skolskjutshandboken. Trygga, sikra och kostnads-
effektiva elevresor.

17 Tbid.
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Skolskjutsen béor hanteras pd kommunal nivd

Skolskjutsverksamhet ir en friga som knyter an till kommunen som
livsmiljé och som ofta hanteras tillsammans med andra samhills-
planerings- och infrastrukturfrigor i kommunen. Utredningens be-
démning dr dirfor att skolskjutsen dven i ett statligt skolsystem bist
hanteras pd kommunal niva.

Vi har 6vervigt om ansvaret f6r skolskjutsen ska dverg till staten
men landat 1 att det inte vore en indamailsenlig 16sning. Staten bor
inom ramen for sitt systemansvar for skolan ansvara for frigor dir
det finns tydliga stordriftsférdelar, dir det finns ett behov av sam-
ordning och gemensamma lésningar inom skolsystemet eller dir
nyttan framfér allt finns pd systemniva. Skolskjuts ir inte en sidan
friga och bor dirfor inte hanteras av staten 1 rollen som system-
ansvarig. Ett alternativ skulle vara att ligga ansvaret f6r skolskjutsen
pd den statliga huvudmannen fér de offentliga skolorna. En fordel
med en sddan organisation vore att beslutet om lokalisering av skolor
och ansvaret for skolskjuts d& skulle hanteras av en och samma in-
stans. Men uppdraget for den statliga huvudmannen kommer att
vara att ansvara foér utbildningen 1 de offentliga skolorna och kom-
vux. Kompetensen och kapaciteten att hantera frigor om skolskjuts
kommer att vara begrinsad. Dessutom berdr frigorna om skolskjuts
inte bara de elever som gir 1 offentliga skolor. Alla elever har moj-
lighet att anséka om skolskjuts, dven elever 1 fristdende skolor. Det
vore dirmed mindre limpligt att ligga ansvaret pd den statliga huvud-
mannen.

Utredningens bedémning dr dirfor att beslut om ritten till skol-
skjuts bor fattas av elevens hemkommun med utgingspunkt i de
principer som finns faststillda i skolans forfattningar. Att ansvaret
for skolskjuts férblir kommunalt innebir att reglerna kan komma att
tillimpas olika 1 olika delar av landet. Men enligt utredningen ir det
inte heller orimligt med tanke p4 att bdde geografi och skolstruktur
kan se mycket olika ut pd olika platser.

Diremot bér det inte férekomma osakliga skillnader. T och med
att beslut om skolskjuts kan éverklagas utvecklas med tiden en praxis
som blir vigledande f6r kommunerna. Den ansvariga myndigheten
kan ocksd vid behov utfirda allminna rdd {6r att underlitta en en-
hetlig rittstillimpning.
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Kommuner bebhéver samverka med varandra
och med den statliga huvudmannen

Det kommer att innebira en utmaning fé6r kommunerna att planera
och vid behov upphandla skolskjuts i ett system dir det inte ir kom-
munerna som sjilva ansvarar f6r beslut om var elever ska placeras.
Frigor om skolskjuts kommer dirfor att beh6va ingd som en del i en
storre samverkansprocess mellan stat och kommun som giller planer-
ing, dimensionering och lokalisering av skolor. Kommunerna behé-
ver samverka med den statliga huvudmannen {6r de offentliga skolorna
for att sikerstilla trygga och sikra skolvigar f6r alla barn som har
ritt till skolskjuts. Men kommunen behéver ocksd 3 information
frdn den systemansvariga myndigheten om elevernas skolplaceringar.

I ett statligt skolsystem kan det hinda att den myndighet som
ansvarar for skolplaceringar placerar en elev i en skola som ligger i
en annan kommun in hemkommunen. Det innebir att skolskjuts-
rutter kan behova gd éver kommungrinser. Givet att skolskjuts 1
forsta hand giller till en skola nira hemmet bér detta inte innebira
ndgot storre dtagande fé6r kommunen. Men det kan innebira storre
krav pd samverkan mellan kommuner kring skolskjutsen.

Skillnader i kostnader for skolskjuts kompenseras
i kostnadsutjimningen

Med kommunernas ansvar for att besluta om och anordna skolskjuts
foljer ocksd ett finansieringsansvar. Kostnaderna for skolskjutsen
varierar i dag betydligt mellan kommunerna beroende p3 att avstin-
den mellan var eleverna bor och var de gér 1 skolan varierar éver lan-
det. Framfor allt dr det landsbygdskommuner som har betydligt hogre
kostnader in genomsnittet. Kostnaderna for skolskjuts paverkas av
vilka prioriteringar kommunerna gér vid planering och lokalisering
avverksamheten. Vissa kommuner viljer att satsa pa firre men storre
enheter f6r att bibehilla kvaliteten 1 verksamheten, med hégre kost-
nader for skolskjuts som £6ljd. Andra prioriterar elevernas nirhet till
skolan och viljer dirfor att behdlla sma skolor pd landsbygden, dven
om det kostar mer och ir svirare att uppritthilla kvaliteten.
Behoven av skolskjuts kommer dven i ett statligt skolsystem att
se olika ut 1 olika delar av landet. Dirmed kommer kommunernas
kostnader for skolskjuts ocksd att variera. I ett statligt skolsystem
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dir staten dr huvudman och planerar och dimensionerar den offent-
ligt anordnade utbildningen kommer kommunerna att ha litet infly-
tande 6ver var skolor placeras. De kommer dirmed inte heller att
kunna paverka behoven av skolskjuts.

Staten kommer vid beslut om lokalisering av skolor att behéva
gora liknande avvigningar som kommunerna gor 1 dag. Det innebir
att staten kan behova viga elevernas ritt till en skola nira hemmet
mot mojligheterna att bedriva en resurseffektiv skolverksamhet av
god kvalitet. Beroende pd vilka principer f6r lokalisering av skolor
som staten utvecklar och hur dessa principer forhdller sig till kom-
munens tidigare prioriteringar kan kommunernas kostnader fér skol-
skjuts komma att férindras pd olika sitt. I det fall staten viljer att
ligga ner tidigare kommunala landsbygdsskolor kan kostnaderna for
skolskjuts komma att 6ka. Vi dterkommer till resonemangen om
lokaler och lokalisering 1 avsnitt 15.1.2.

De skillnader 1 kostnader f6r skolskjuts som uppkommer for
kommuner med olika geografisk och demografisk struktur bér en-
ligt utredningen 1 férsta hand kompenseras genom gleshetsfaktorn i
kostnadsutjimningssystemet. Det innebir att det bor finnas en dver-
ensstimmelse mellan den statliga huvudmannens principer for loka-
lisering av skolor och utjimningssystemets kriterier fr gleshet. Men
staten kan ocksd behova f6lja upp att utjimningen ir tillricklig och
vid behov vidta dtgirder om triffsikerheten brister.

Kommunerna bor ha ett ansvar for att samordna insatser
mot problematisk frinvaro

Huvudmannen f6r skolan har i dag ett grundliggande ansvar for att
elever fullgor sin skolgdng. Enligt skollagen ska alla elever {3 det stod
och den stimulans de behover f6r att utvecklas s lingt som méjligt.
En strivan ska vara att uppviga skillnader 1 elevernas férutsittningar
att tillgodogora sig utbildningen. Detta kompensatoriska uppdrag
innebir en skyldighet att utreda och vidta tgirder vid problematisk
frinvaro. Ansvaret for att detta gors vilar enligt skollagen pa rektorn
och 1 slutindan pd huvudmannen. Det ansvaret bor, enligt utred-
ningen, ligga kvar pi huvudmannen iven 1 ett statligt skolsystem.
Arbetet med att frimja nirvaro och motverka frénvaro bor utgora
en del av huvudmannens systematiska kvalitetsarbete. Men huvud-
minnen kan i sin tur behdva stéd for att utveckla sitt arbete. Staten
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bér som systemansvarig och inom ramen for sitt ansvar for skol-
pliktsbevakningen kunna tillhandah8lla sidant st6d. Behoven av stod
iarbetet med att frimja nirvaro och motverka fradnvaro kan med for-
del f&ngas upp 1 kvalitetsdialogerna mellan staten och huvudminnen
som enligt utredningens bedémning bor bli obligatoriska. Ett natio-
nellt frinvaroregister, likt det som Skolverket har foreslagit, bor vara
ett virdefullt underlag for sidana dialoger.'"®

Problematisk franvaro kan kriva insatser frin flera olika aktérer

Enligt gillande regelverk dr huvudmain skyldiga att rapportera till hem-
kommunen om en elev uppvisar upprepad eller lingvarig franvaro.
Skyldigheten ir kopplad till hemkommunens yttersta ansvar f6r skol-
pliktsbevakningen. Atgirderna fér att tillgodose individers ritt till
utbildning kan gd utéver vad som skiligen kan krivas av en skola
eller huvudman. Hemkommunen behéver dirfor ha en beredskap att
félja upp problematisk frinvaro och agera pé den.

Elever med problematisk frinvaro kan ha behov av insatser som
erbjuds av flera olika samhillsorgan. En framgingsfaktor for att frimja
nirvaro och 3tgirda frinvaro ir en fungerande samverkan mellan
skola och exempelvis socialtjinst, barn- och ungdomspsykiatri, ung-
domsmottagning, barn- och ungdomshabilitering, fritidsférvaltning
samt polis."” Hemkommunen har dirfér ocksd ett i skollagen utpekat
ansvar for att samordna insatser med samhillsorgan, organisationer
eller andra som berdrs om en elev har upprepad eller lingre frin-
varo."”® Det dr ett ansvar som ir kopplat till hemkommunens yttersta
ansvar for skolpliktsbevakningen och siledes inte en del av ansvaret
som huvudman f6r de kommunala skolorna.'”!

Staten har smd mdajligheter att ge operativt stod i individdirenden

I ett statligt skolsystem bor staten ha det yttersta ansvaret for att
tillgodose elevernas ritt till utbildning. Det bor dirfor vara till den
myndighet som ansvarar fér skolpliktsbevakning och skolplaceringar

118 Skolverket (2021): Utredning om ett nationellt franvaroregister.

"9 SOU 2016:94 Saknad! Uppmdrksamma elevers franvaro och agera.

1207 kap. 21 § skollagen.

121 Prop. 2017/18:182 Samling for skolan. SOU 2016:94 Saknad! Uppmdrksamma elevers frin-
varo och agera.
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som huvudminnen ska rapportera nir en elev uppvisar lingvarig eller
omfattande frinvaro och skolan dirfér inlett en utredning i drendet.
En s&dan anmilan ger den systemansvariga myndigheten informa-
tion om att det finns en problematik och ett behov av uppféljning
(se avsnitt 12.1.2).

Men till skillnad frdn hemkommunen, kommer den statliga system-
ansvariga myndigheten inte att finnas pd plats lokalt for att kunna
sitta in och samordna 4tgirder for att motverka problematisk frén-
varo pd individnivd, 1 de fall problematiken kriver insatser som gir
utdver vad skolan och huvudmannen férfogar éver. Den system-
ansvariga myndigheten kommer att verka nationellt och regionalt,
men inte lokalt. Myndighetens stodjande insatser kommer ocks3 1
forsta hand att vara riktade till huvudmin och inte till elever, skolor
eller familjer (se vidare kapitel 16 om skolmyndigheteter).

Hembkommunen bér ha ett ansvar for att leda och samordna insatser
kring individer

Utredningens beddmning ir att hemkommunen bor ha kvar ett an-
svar for att samordna insatser och samhillsaktérer om en elev har
upprepad eller lingre frénvaro och behoven av stéd och samordning
gir utdver vad skolan och huvudmannen kan férvintas hantera. Moti-
veringen for ett fortsatt kommunalt ansvar ir bide principiell och
praktisk.

I ett statligt skolsystem kommer kommunerna inte lingre att ha
ansvaret for att styra, leda och bedriva skolverksamhet. De kommer
inte heller att ha ndgot ansvar for att sikerstilla att elever har en skol-
plats och fullgér sin skolplikt. Det innebir att kommunen inte lingre
har samma sjilvklara roll 1 arbetet med att stodja elever, skolor och
huvudmain 1 arbetet med problematisk frinvaro.

Diremot kan kommuner, dven om de inte ir huvudmin f6r skolan,
sigas ha ett 6vergripande ansvar f6r kommunmedlemmarnas vilfird.
Skolmisslyckanden ir férknippade med stora kostnader f6r bdde
individen och sambhillet, vilket talar f6r att arbetet f6r att motverka
frénvaro ir ett samhilleligt dtagande.

Behovet av stéd och samordning uppstdr férst nir utmaningarna
ir s3 stora att de inte kan hanteras inom ramen foér skolan, utan kriver
bredare samhillsinsatser. Enligt utredningen framstr det som rim-
ligt att kommunerna har ett ansvar {6r att samordna sddana insatser

763



Alternativ 1 - statligt systemansvar for skolan SOU 2022:53

mot problematisk frdnvaro. Kommunen har helt andra férutsittningar
in staten att axla en samordningsroll. Arbetet med att samordna
aktorer och insatser behover ske lokalt, dir eleven finns. Kinnedom
om de verksamheter som ir berorda, upparbetade relationer till bdde
familjer och olika lokala samhillsaktérer samt tillgdng till konkreta
verktyg och insatser dr rimligtvis viktiga faktorer f6r effektiva dtgir-
der och en fungerande samordning. Kommunen ir en central aktor
pd den lokala, medborgarnira arenan och ansvarig f6r verksamheter
som har en viktig roll i arbetet runt elever och familjer. Samverkan
mellan skola och socialtjinst ir exempelvis en central del i arbetet
for att frimja nirvaro och motverka frinvaro. I vissa kommuner har
man skapat forvaltningsévergripande funktioner dir personal frin
elevhilsa och socialtjinst samarbetar och erbjuder stéd till bide
kommunala och fristiende skolor.'?

Kommunen har redan lagstadgade skyldigheter att samverka kring
stod till individer. Om en enskild har behov av insatser frén bide
socialtjinst och hilso- och sjukvdrd for att {8 sina behov tillgodo-
sedda ir kommuner och regioner skyldiga att uppritta en samordnad
individuell plan (SIP), férutsatt att den enskilda ger sitt samtycke till
en sdan plan.'” Syftet med SIP dr att tidiga och samordnade insatser
ska erbjudas, att barns behov ska identifieras och att familjen ska
kinna till vilka insatser som pédgér eller planeras. Dirutéver ska SIP
underlitta uppféljning och sikerstilla att barnets och familjens be-
hov av stéd tillgodoses.'*

Omfattande frinvaro frin skolan kan vara en omstindighet som
motiverar en samordnad individuell plan. Det finns 1 dag inget som
hindrar att skolan ir med 1 arbetet med SIP, iven om skolan inte
omnimns 1 lagstiftningen. I minga kommuner kan skolan ta initiativ
till en SIP om man slutit regionala eller lokala éverenskommelser om
detta. Forutom férskola och skola kan dven aktdrer som polisen,
Forsikringskassan, Statens institutionsstyrelse eller andra verksam-
heter som ir involverade 1 hur barnet har det, vara med 1 arbetet.
I andra fall kan skolan kontakta en verksamhet inom socialtjinst
eller hilso- och sjukvérd, som sedan initierar arbetet om de bedémer
att barnet behéver det. I ett statligt skolsystem ir skolan inte lingre

12280U 2016:94 Saknad! Uppmdrksamma elevers franvaro och agera.
1232 kap. 7 § socialtjinstlagen (2001:453) och 16 kap. 4 § hilso- och sjukvirdslagen (2017:30).
124 SOU 2016:94 Saknad! Uppmdrksamma elevers franvaro och agera.
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en kommunal angeligenhet. Det kan dirfér behova dvervigas om
skolan tydligare ska inkluderas 1 lagstiftningen som rér SIP.

Kommunernas samordningsansvar behdver vara organiserat pd
ett sddant sitt att det framgdr {6r alla berdrda parter var ansvaret
ligger. Nir huvudmannen informerar den systemansvariga myndig-
heten om att en utredning om omfattande eller dterkommande fran-
varo har inletts bor den statliga myndigheten 1 sin tur informera
hemkommunen. Det innebir att kommunen behéver ha en utpekad
kontaktperson for sitt samordningsansvar. Erfarenheter frin arbetet
med SIP visar att en framgingsfaktor ir en tydlig ansvarsférdelning
och organisation av arbetet, exempelvis i form av en sirskild funk-
tion eller person som ir ansvarig for att kalla till méten.'”

Systemen for franvarorapportering behiver samordnas

I ett statligt skolsystem kan huvudmin behéva rapportera frinvaro
till den statliga systemansvariga myndigheten bade fér den dterkom-
mande statistikinsamlingen 1 det nationella frinvaroregistret och for
den dtgirdsinriktade frénvarorapporteringen kopplat till skolplikts-
bevakningen. For att underlitta {6r huvudminnen behéver det vara
tydligt vad som ska rapporteras in och pd vilket sitt. Det bor ocksd
undersdkas om samma inrapporteringssystem kan fylla bdda syftena.

All frinvarorapportering frin huvudmin till den skolsystem-
ansvariga myndigheten kriver att huvudminnen har egna rutiner och
system for att registrera elevers nirvaro och franvaro. Tidigare gransk-
ningar har visat att alla huvudmin inte har digitala system for detta.
Manuell hantering ir mer tidskrivande f6r huvudminnen. For att
underlitta och férbittra tillforlitligheten 1 systemen kan staten behéva
stddja huvudminnens arbete med att digitalisera frinvarorapporter-
ingen. Det kan ske genom mojlighet till avrop pa statliga avtal, genom
tydligare riktlinjer och standarder eller genom ett férfarande dir
leverantdrer blir auktoriserade. Men av storsta vikt dr ocks3 att det
ir enkelt att limna uppgifterna, oavsett vilket system som huvud-
minnen sjilva anvinder (se vidare avsnitt 12.1.6 om systemviktiga
it-16sningar).

125 Tbid.
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Kommunerna bor behilla aktivitetsansvaret for ungdomar

Kommunernas aktivitetsansvar medfér en skyldighet f6r kommunen
att lopande hélla sig informerad om hur ungdomar i gymnasiedldern
som inte gir i gymnasieskolan sysselsitter sig och erbjuda dem limp-
liga individuella dtgirder. I forsta hand ska dtgirderna syfta till att
motivera dem att pdborja eller dteruppta en utbildning. Aktivitets-
ansvaret omfattar ungdomar som

e inte har fyllt 20 &r

e har fullgjort sin skolplikt eller har blivit folkbokférda i landet efter
skolpliktig dlder

e inte gir i gymnasieskolan, gymnasiesirskolan eller motsvarande
utbildning

e inte har en gymnasieexamen, ett gymnasiesirskolebevis eller full-
fsljt motsvarande utbildning med godkint resultat.'”®

Under perioden andra halvéret 2020 och férsta halviret 2021 omfattade
kommunernas arbete med aktivitetsansvaret totalt 58 400 ungdomar.
52 procent av dessa var inskrivna i kommunernas aktivitetsansvar efter-
som de hade avbrutit sina gymnasiestudier eller inte piborjat dem.'”

Det finns bade principiella och praktiska skdil till att ansvaret
bor forbli kommunalt

Arbetet med aktivitetsansvaret kriver rutiner och system for att
identifiera milgruppen, men ocksd metoder f6r att verkligen nd de
ungdomar som berdrs. Det stiller ocksd stora krav pd samverkan
mellan olika samhillsaktérer, bdde f6r att hitta berérda individer och
for att utforma effektiva insatser. Granskningar av kommunernas
arbete med aktivitetsansvaret har visat att det finns utmaningar i alla
dessa delar." Trots det dr utredningens beddmning att aktivitets-
ansvaret bor f6rbli kommunalt dven 1 ett statligt skolsystem. Men

1269 kap. 29 § skollagen.

127 Skolverket (2021): Kommunernas aktivitetsansvar Perioden 2020/2021.

128 SOU 2018:11 Virt gemensamma ansvar — for unga som varken arbetar eller studerar. Skol-
inspektionen (2018): Att motivera ungdomar tillbaka till utbildning. Skolverket (2021): Over-
gdngen mellan gymnasieskolan och komvux.
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staten bor 1 kraft av sitt systemansvar f6r skolan stédja kommunerna
1 detta arbete.

Argumenten f6r ett fortsatt kommunalt ansvar ir i stor utstrick-
ning desamma som {6r ett kommunalt ansvar for att samordna arbe-
tet mot problematisk frinvaro 1 grundskolan (se foregdende avsnitt).

Aktivitetsansvaret handlar om att samordna stod till individen,
for att denna ska {3 bittre férutsittningar att etablera sig 1 arbets-
och samhillslivet. P4 liknande sitt som med arbetet mot frinvaro
kan insatserna motiveras frin bide ett medborgerligt och ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv. En avslutad gymnasieutbildning blir allt-
mer avgorande for att kunna etablera sig 1 samhillet. Att stétta in-
divider tillbaka till utbildning ir siledes férknippat med stora vinster
for bade individen och samhillet.

Arbetet med aktivitetsansvaret behéver bedrivas pa lokal niva, dir
de berérda individerna finns. Kommunen har en unik position pd
lokal nivd som den samhillsakt6r som har ett ansvar {6r alla boende
i kommunen. Aven om kommunerna i ett statligt skolsystem inte ir
ansvariga for gymnasieskolan eller komvux, har de ansvar f6ér bland
annat socialgjinsten och dirigenom ett évergripande ansvar for att
frimja ekonomisk och social trygghet, jimlikhet i levnadsvillkor, och
aktivt deltagande i samhillslivet.'”

Arbetet med aktivitetsansvaret behdver anpassas till de specifika
forutsittningar som giller 1 det enskilda fallet. Kommunerna har kinne-
dom om de lokala férutsittningarna nir det giller utbildning, arbets-
marknad och sociala férhillanden. Kommunerna har ocksg 1 regel
upparbetade kontakter med andra relevanta aktodrer 1 kommunen.
Det ir en kunskap som staten skulle ha svirt att bygga upp.

Till skillnad frin 1 dag kommer diremot kommunerna vid ett full-
ginget forstatligande inte att bedriva ndgon egen gymnasieutbildning.
Eftersom aktivitetsansvaret i forsta hand syftar till att ungdomar ska
dtergd till utbildning behéver kommunerna och den statliga huvud-
mannen samverka med varandra.

12 1 kap. 1 § socialtjinstlagen.
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Staten behiéver hilla kommunerna informerade om ungdomars

studier och avhopp

En utmaning i kommunernas arbete med att identifiera ungdomar i
maélgruppen sé tidigt som mojligt dr att kommunerna ibland saknar
vilfungerande it-system. Foretridare f6r kommunerna har dirfor
tidigare framfért dnskemdl om en nationell databas som alla inom
aktivitetsansvaret kan anvinda.'”

I ett statligt skolsystem kommer flera av skolans register och
system att vara nationella. Det kan underlitta arbetet med aktivitets-
ansvaret. Men det kriver ocksd tydliga rutiner f6r informations-
overtoring fran staten till kommunerna.

Kommunerna behéver {8 information frin den statliga system-
ansvariga myndigheten som samordnar gymnasieantagningen om
vilka ungdomar som deltar 1 gymnasieutbildning och vilka som inte
gor det.

Kommunerna behéver ocksd skyndsamt {4 information om nir
elever avbryter sin utbildning eller uppvisar en omfattande eller ldng-
varig frinvaro. Det dr information som huvudminnen kommer att
vara skyldiga att rapportera till den systemansvariga myndigheten.
Myndigheten kommer dirfér att behdva ha rutiner {6r att informera
kommunen, som 1 sin tur behover ha en tydligt utpekad kontakt-
person eller funktion som tar emot informationen.

For att £ information om vilka ungdomar som har klarat och
avslutat sin gymnasieutbildning kan kommunerna 3 tillgdng till de
uppgifter som finns i den nationella betygsdatabasen Beda, pd ett sitt
som Skolverket tidigare har foreslagit."

Arbetet med aktivitetsansvaret riskerar att férsviras om kommu-
nen behéver himta information frin flera system parallellt. Staten
bér dirfér utreda om informationen frin flera killor kan samordnas
i en samlad databas som kommunerna ocks4 har tillging till. Over-
limningar av kinslig information pd individnivd aktualiserar viktiga
frdgor om bland annat integritet och sekretess. De juridiska férut-
sittningarna behover dirfor sirskilt beaktas.

190 Skolverket (2020): Overgdngen mellan gymnasieskola och komvux.
131 Skolverket (2020): Overgdngen mellan gymnasieskola och komvux. Skolverket (2018): For-
studie om betygsdatabas for ritten till behirighetsgivande utbildning inom komvux.
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Staten bor stodja hemkommunernas arbete

Vid sidan av it-stéd fér att identifiera mdlgruppen har kommuner
ocks3 efterfrdgat annat statligt stdd i sitt arbete med aktivitetsansvaret.
Det giller exempelvis stéd till erfarenhetsutbyte och kompetens-
utveckling av personal samt tips och vigledning i hur man kan ligga
upp arbetet och vilka dtgirder som ir effektiva. Kommunerna anser
ocks3 att de har behov av l6pande tips och vigledning frin nationella
myndigheter i sitt arbete med aktivitetsansvaret."” Denna typ av
stdd bor enligt utredningen ingd i statens systemansvar fér skolan.

Staten kan ocksd behova utveckla uppféljningen av aktivitets-
ansvaret. Kommunerna ir 1 dag skyldiga att limna uppgifter om indi-
vider och insatser inom ramen fér aktivitetsansvaret till Skolverket
som underlag for nationell statistik pd omrddet. Men en uppféljning
frin SKR visar att kommunerna sjilva menar att de uppgifter de
limnar inte dr helt tllférlitliga och inte heller fullt anvindbara 1 kom-
munernas eget arbete. Ett utvecklat it-stod pd omridet kan ¢ka till-
forlitligheten kring rapporteringen om individerna inom aktivitets-
ansvaret, men den systemansvariga myndigheten kan ocksd behova
se over innehillet i insamlingen for att den ska bli s3 relevant som
mojligt dven f6r kommunerna.

Ett angrinsande uppfoljande arbete, men med fokus pd ungas
etablering pd arbetsmarknaden, ir det nationella statistikverktyg for
uppféljning av samverkan kring unga som Arbetsférmedlingen har
utvecklat tillsammans med Delegationen {6r unga och nyanlinda till
arbete (Dua) och SKR. Genom INUK (Informationsutbyte Unga 1
Kommuner) ska man pd ett enkelt sitt kunna f6lja upp de insatser
som gors inom Arbetsférmedlingens och kommunernas samverkan
avseende unga arbetssokande i dldern 16-24 4r. Syftet ir att stad-
komma ett digitalt landsomfattande underlag f6r jimforelser av in-
satser for unga. Statistikuppfoljningen sker manadsvis via maskin-
dverforing for att ge en kontinuerlig uppdaterad bild och avlasta den
manuella rapporteringen.’”® Milgruppen och syftet med samverkan
inom ramen {6r Duas arbete ir inte helt detsamma som fér aktivitets-
ansvaret. Men i stor utstrickning dr det samma samhillsaktérer som
berérs och det finns ocksa sannolikt liknande svarigheter, vilket inne-

32 Sveriges Kommuner och Regioner (2021): Kommunernas aktivitetsansvar 2021.

13 Delegationen fér unga och nyanlinda till arbete (2019): INUK — auntomatisk uppfolining av
samverkan. Webbtext. www.dua.se/lokala-overenskommelser/uppfoljning/inuk-automatisk-
uppfoljning-av-samverkan (himtad 2022-05-04).
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bir att det finns en potential for dmsesidigt lirande nir det giller
bide uppligget av arbetet och formerna f6r uppféljning.

Kommunerna bor behélla ansvaret {6r den uppsokande
verksamheten for individer i behov av utbildning inom komvux

Enligt gillande regelverk har kommunerna ett ansvar for att soka
upp individer som kan vara i behov av utbildning inom komvux.
Kommunen ska aktivt verka for att nd de vuxna 1 kommunen som
har ritt att delta 1 komvux pd grundliggande niva, som sirskild ut-
bildning pa grundliggande nivd och i svenska f6r invandrare (sfi) och
motivera dem att delta i sidan utbildning. Kommunen ska informera
om mojligheterna till utbildning inom komvux pd gymnasial nivd
och som sirskild utbildning pd gymnasial nivd samt aktivt verka for
att vuxna i kommunen deltar i sddan utbildning."*

Den uppsokande verksamheten ir en uppgift som ir nira kopplad
till individens rittighet till utbildning. Den kriver att kommunerna
har kinnedom om vilka individer som kan beroras. For detta arbete
krivs rutiner for att identifiera milgruppen och metoder fér att
kunna informera samt motivera och aktivt verka f6r att individerna
sedan deltar 1 utbildning inom komvux. Detta kriver i sin tur en lokal
forankring och samverkan med andra aktérer.

Kommunerna har i dag ofta en upparbetad samverkan mellan
olika kommunala verksamheter och med andra lokala aktérer. Men
det finns behov av att ytterligare utveckla detta arbete, eftersom vissa
kommuner uppvisar brister 1 arbetet och behéver géra mer aktiva in-
satser for att nd ut till individer 1 behov av mer stéd (se avsnitt 5.3.5).
Trots de utvecklingsbehov som finns bedémer utredningen att den
uppsdkande verksamheten fortsatt hanteras bist av hemkommunen
dven om staten skulle bli huvudman f6r komvux.

Utredningen menar att kommunerna bor ha bittre forutsittningar
att utféra dessa uppgifter, in vad en statlig myndighet har. Den upp-
sokande verksamheten kopplad till komvux har flera likheter med
arbetet med problematisk frinvaro i grundskolan och det kommu-
nala aktivitetsansvaret for gymnasieskolan (se féregiende avsnitt).
Argumenten f6r att den uppsdkande verksamhetens fortsatt ska vara
kommunernas ansvar ir dirfér 1 mingt och mycket desamma. Den

13420 kap. 10, 17 och 29 §§ skollagen.
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uppsokande verksamheten behover bedrivas pa lokal niv, nira indi-
viderna som berdrs. Kommunernas ansvar {6r alla boende 1 kommu-
nen gor att de har en unik position pd lokal nivd. De har kinnedom
om de lokala férhillandena och de specifika férutsittningar som finns.

En kritik mot kommunernas uppsdkande verksamhet ir att den
inte har varit tillrickligt aktiv, det vill siga att arbetet mer har handlat
om information dn om att motivera och verka fér att individerna del-
tar 1 utbildning. Individerna behéver dven fortsatt kunna 3 hjilp
med att identifiera och kartligga sina behov av utbildning. Dessutom
behover de kunna 4 rdd och lotsas vidare till den statliga huvud-
mannens utbildning.

Precis som i arbetet med det kommunala aktivitetsansvaret bor
staten ge stdd i arbetet med den uppsékande verksamheten, inom
ramen for sitt systemansvar. Aven hir skulle erfarenhetsutbyte, kom-
petensutveckling av personal samt rdd och vigledning om hur arbetet
kan liggas upp vara aktuellt.
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13  Alternativ 1
— ekonomiska resurser till skolan

I detta kapitel beskriver utredningen en del av det forsta alternativet
som innebir ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmanna-
skap for skolan. Hir handlar det om ekonomiska resurser till skolan.

Ansvaret for tilldelning och férdelning av ekonomiska resurser ir
centrala delar 1 det statliga systemansvar foér skolan som beskrivs 1
kapitel 12. Vi gor 1 detta kapitel bedémningar om hur en nationell
resursférdelningsmodell bor se ut f6r olika skolformer.

Redan hir bor det konstateras att det inte bara dr vilka ekonomiska
resurser skolverksamheten har som spelar roll f6r resultatutvecklingen.
Lika viktigt dr hur dessa resurser anvinds. Dirfor behover en natio-
nell resursférdelningsmodell f6ljas av insatser {or att stirka resurs-
anvindningen hos bide den statliga huvudmannen och de enskilda
huvudminnen vid ett fullginget férstatligande. Aven detta ir en cen-
tral del i det statliga systemansvar som beskrivs i kapitel 12. T detta
kapitel ar dock fokus pd hur resurserna bor férdelas vid ett eventuellt
forstatligande.

13.1  Statligt ansvar for tilldelning och férdelning
av resurser till skolan

13.1.1 Den ekonomiska styrningen av skolan bér samlas
i staten

Utredningens bedomning: Staten bor ta det fulla ansvaret for
tilldelning och férdelning av ekonomiska resurser till skolan vid
ett fullgdnget forstatligande.
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Kommunernas ekonomiska styrning av skolan har brister

I dag ir det landets kommuner som var for sig ansvarar f6r mer-
parten av den ekonomiska styrningen av skolan. Aven om staten
under de senaste dren har 6kat sin ekonomiska styrning, framfér allt
i form av riktade statsbidrag, ir statens samlade bidrag till skolan
fortfarande litet i relation till kommunernas totala skolkostnader.

Att kommuner ansvarar f6r den huvudsakliga ekonomiska styr-
ningen av skolan innebir att den varierar 1 olika delar av landet. P&
vissa hdll har man en systematisk ekonomisk styrning dir beslut om
savil tilldelning som fordelning av resurser féregds av en noggrann
analys av skolverksamhetens férutsittningar, behov och milupptyl-
lelse. P4 andra h&ll f6ljer man traditionen och tilldelar och foérdelar
resurser ungefir som man alltid har gjort.'

Att det finns en variation 1 den ekonomiska styrningen av skolan
ar sjilvklart 1 en skola dir det huvudsakliga ansvaret f6r verksam-
heten ir decentraliserat till 290 kommuner. Det behéver inte heller
nddvindigtvis vara negativt. Utredningen menar att det dr viktigt att
det finns en flexibilitet och att resurserna anpassas efter elevernas
och verksamhetens behov. Men om flexibiliteten tar sin utgdngs-
punkt i kommuners olika ekonomiska férutsittningar och ambitions-
nivier, snarare in i skolverksamhetens behov, finns anledning att
ifrdgasitta virdet av en sddan flexibilitet.

Vi anser att det finns brister 1 kommuners ekonomiska styrning
av skolan. For det forsta saknas ett tydligt positivt samband mellan
tilldelningen av resurser och skattade behov pi kommunniva. Som vi
redogor f6r 1 kapitel 6 ir den kommunala grundfinansieringen av
grundskolan, det vill siga finansieringen exklusive riktade statsbidrag,
till och med omvint kompenserande. Det innebir att socioekonomiskt
svagare kommuner, allt annat lika, tilldelar ligre resurser per elev in
socioekonomiskt starkare kommuner.?

Aven hir bor det dock pipekas att kommunerna inte har ett upp-
drag att finansiera skolan kompensatoriskt sinsemellan. Kommu-
nerna har bara ansvar att sikerstilla att finansieringen av skolan inom
den egna kommunen speglar skollagens krav p kompensatorisk resurs-
fordelning. Men nir skolsystemet utvirderas frin ett nationellt per-
spektiv dr det ind3 ett intressant resultat att den kommunala grund-

! Se t.ex. Skolverket (2011): Kommunalt huvudmannaskap i praktiken.
2SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
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finansieringen, om man jimfér olika kommuners resurstilldelning
till skolan, inte forefaller kompensera for elevers varierande férut-
sittningar och behov.

For det andra finns det brister i hur férdelningen av resurser till
skolan ser ut inom kommuner. I Sveriges Kommuner och Regioners
(SKR:s) undersdkning av kommunala resursférdelningsmodeller, som
genomférdes 2017-2018, framgar visserligen att en majoritet av kom-
munerna omférdelade resurser pd socioekonomiska grunder i grund-
skolan. Men fyra av tio kommuner saknade samtidigt socioekonomiska
resursfordelningsmodeller. Detta trots att skollagen sedan 2014 stiller
krav pd att kommunerna ska fordela resurser efter elevernas olika
forutsittningar och behov. Aven om majoriteten av de kommuner
som saknade socioekonomiska resursfordelningsmodeller var mindre
kommuner eller glesbygdskommuner, dir behovet av omférdelning
inom kommunen kan tinkas vara mindre, fanns det dven exempel pd
stérre kommuner utan socioekonomiska resurstérdelningsmodeller.
Till exempel saknade en tredjedel av de storre kommunerna 1 SKR:s
undersokning en socioekonomisk resurstérdelningsmodell f6r grund-
skolan. Bland storstiderna och kommunerna nira dem saknade var
fjirde en socioekonomisk resursférdelningsmodell.’

Nir det giller gymnasieskolan ir kunskapen ligre om hur resurs-
fordelningen ser ut i praktiken. Utifrin de begrinsade studier som
finns tycks dock andelen kommuner som, utéver programpengen, f6r-
delar resurser pd kompensatoriska grunder vara dnnu ligre in 1 grund-
skolan.*

Sammantaget pekar detta mot att kommunernas ekonomiska styr-
ning av skolan uppvisar brister frin ett nationellt perspektiv. I synner-
het tycks kopplingen mellan 4 ena sidan tilldelning och férdelning av
resurser och 4 andra sidan elevers behov vara bristfillig. Detta ir
bekymmersamt mot bakgrund av att en stor mingd forskning under
de senaste decennierna har pekat pd att de positiva effekterna av att
tillféra resurser ir storre f6r elever som har simre socioekonomiska
forutsittningar.” Ur den aspekten ir bristerna i dagens ekonomiska
styrning av skolverksamheten inte bara ett problem for skolans lik-
virdighet, utan ocks3 for dess resurseffektivitet.

3 Sveriges Kommuner och Landsting (2018): Socioekonomisk resursfordelning i skola och forskola.
#SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
uthildning. Del 1.

® Fér en forskningsoversikt, se IFAU (2010): Den svenska utbildningspolitikens arbetsmarknads-
effekter: Vad siger forskningen?
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Aven de enskilda huvudmdnnen piverkas av brister i kommunernas
ekonomiska styrning av skolan

En konsekvens av att den ekonomiska styrningen av skolan skiljer
sig 4t mellan olika kommuner ir att ersittningen till de enskilda
huvudminnen kan variera betydligt. Ibland kan ocks?d skillnaderna
vara svira att forstd. Tvd elever med likartade forutsittningar som
gdr pd samma fristiende skola, men som ir folkbokférda i tvd olika
kommuner, kan generera pdtagligt olika ersittning. Det hir ir tyd-
ligt framfor allt i gymnasieskolan, dir eleverna ror sig mer éver kom-
mungrinser och dir det inte dr ovanligt att enskilda huvudmin tar
emot elever fran flera olika kommuner.®

Som utredningen redovisar i kapitel 6 ir skillnaderna i kommu-
nernas resurstilldelning per elev betydande. For drskurs F-9 var skill-
naden mellan den kommunala huvudman som satsade mest och den
kommunala huvudman som satsade minst resurser per elev nistan
80 procent under 2020. Om man i stillet jimfoér den 5:e och den 95:e
percentilen krymper skillnaden till 32 procent.” I gymnasieskolan be-
riknas ersittningen till huvudminnen per program och inriktning, men
dven dir ir skillnaderna mellan kommunerna betydande. Om man
jamfor de kommuner som under 2021 hade hogst respektive ligst bud-
geterade kostnader per elev pd naturvetenskapsprogrammet fér kost-
nadsslagen undervisning, lirverktyg, elevhilsa och lokalkostnader
var skillnaden éver 150 procent. Om man 1 stillet jim{ér den 5:e och
den 95:e percentilen krymper skillnaden till knappt 70 procent.®

Aven om det till viss del kan finnas sakliga férklaringar till s stora
kostnadsskillnader, illustrerar dessa exempel svirigheten ménga en-
skilda huvudmin méter nir de tar emot elever fran flera olika kom-
muner. Om mixen av elever frdn olika kommuner dessutom skiljer
sig 4t fran dr till &r kan det leda ll stora, svarférklarliga och 1 viss
min ofdrutsigbara svingningar 1 de enskilda huvudminnens eko-
nomi och dirmed deras f6rutsittningar att bedriva en skola av hog
kvalitet.

¢ Egna berikningar utifrin uppgifter frin Skolverket. Under 2020 var det 35 procent av gym-
nasieeleverna som pendlade ut frin den egna hemkommunen. I grundskolan var motsvarande
andel cirka 3 procent.

7 Egna berikningar utifrin uppgifter frin Kolada.

8 Egna berikningar utifrin SCB:s underlag till Riksprislistan 2021.
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Stigande kostnader i kommunsektorn riskerar att leda till svdra
prioriteringar mellan olika verksamhetsomrdden

Som utredningen beskriver 1 kapitel 6 bedoms kostnadstrycket 1
kommunerna ¢ka i framtiden. Den frimsta anledningen till det ir
den demografiska utvecklingen. Eftersom medellivslingden 6kar har
kommunerna stigande kostnader for vdrd och omsorg av de ildre.
Samtidigt vixer inte antalet individer 1 arbetsfér 8lder 1 den utstrick-
ning som skulle krivas for att intiktsmissigt kompensera for de
dkande kostnader som féljer av ett vixande antal ildre.

Enligt Vilfirdskommissionens berikningar kommer antalet inva-
nare ver 80 &r att oka dver tio gdnger mer in antalet invdnare i
ldern 20-69 &r fram till 2035.” Det innebir att den skattemissiga
basen 1 kommunsektorn — och med den kommunernas f6rméga att
finansiera sig sjilva — riskerar att tunnas ut framéver. Allra tydligast
ir denna utveckling 1 avligsna landsbygdskommuner, dir den demo-
grafiska forsorjningskvoten riskerar att 6ka pd ett sirskilt pdtagligt
sitt under de kommande decennierna (se avsnitt 6.4.3)."

Ett hogt kostnadstryck till £61jd av ett 6kat antal dldre 1 kommun-
sektorn riskerar, enligt vir uppfattning, att {3 negativa konsekvenser
for skolan. Med en mer anstringd budget kommer kommunerna att
behova gora prioriteringar mellan olika verksamhetsomraden, dir
det finns risk att skolan paverkas negativt. Det har delvis att gora
med att skolan ir kommunernas kostnadsmissigt storsta verksam-
het. Risken ir dirmed 6verhingande att skolan anvinds som finan-
sieringskilla nir kommuner fir 6kade kostnader pd andra omriden.
Men det har ocks3 att géra med att de positiva effekterna av investe-
ringar i skolan upptrider p4 l8ng sikt. I valet mellan att hantera akuta
situationer hir och nu eller att genomféra de investeringar som rustar
samhillet pa ling sikt dr det forstieligt om manga kommuner viljer
det forra.

Detta talar enligt vr uppfattning for att ett av tv3 scenarier ris-
kerar att intriffa till f6]jd av det férvintat simre kommunalekono-
miska liget. Antingen kan skolan komma att {8 mindre resurser in
vad verksamheten har behov av i framtiden eller s3 kan beroendet av
statlig finansiering av skolan komma att 6ka. Redan 1 dag har vi visat
att staten, nir man ligger thop riktade och generella statsbidrag, ir

? Vilfirdskommissionen (2021): Vilfirdskommissionens slutredovisning till regeringen.
1°SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar.
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med och finansierar skolan i en inte obetydlig grad. Om kommu-
nernas sjilvfinansieringsgrad f6r skolan kommer att minska framéver
gdr det att ifrgasitta poingen med det kommunala finansieringsansva-
ret for skolan. En stor blandning av statlig och kommunal finansier-
ing riskerar dven att leda till att ansvarsférhillandena blir otydligare.
I sin tur kan det forsvira medborgarnas méjlighet till utkrivande av
ansvar for skolverksamheten.

Flera principiella skil talar f6r att staten bor tilldela och fordela
resurser till skolan

Det finns flera omstindigheter som pekar mot att staten bér vara
den aktdr som tilldelar och fordelar resurser till skolan. En del av
dessa ir empiriska och har sin grund i brister 1 dagens ekonomiska
styrning av verksamheten. Dessa har utredningen redogjort fér ovan.
Men det finns dven principiella skil som talar for att staten kan vara
en mer limplig aktor in kommunerna att ansvara for den ekono-
miska styrningen av skolan.

Ett statligt ansvar skapar symmetri mellan uppdrag och resurser

Det mest grundliggande skilet till att staten bér tilldela och férdela
resurser ir att det dr staten som anger uppdraget och mélen f6r verk-
samheten. Ett statligt ansvar f6r den ekonomiska styrningen innebir
att det 4r samma aktdr som fattar beslut om verksamhetens uppdrag
och mil som ocksg bestimmer vilka resurser som behovs for verk-
samheten. Dirmed uppstdr en symmetri 1 ansvaret {ér uppdrag och
resurser. I sin tur borgar detta enligt utredningen f6r mer holistiska
bedémningar kring skolans utveckling.

En symmetrisk ansvarsstruktur ir viktig inte minst {6r att kunna
hantera omvirldshindelser som paverkar férutsittningarna for skolan.
Tidigare beskrev vi till exempel det férvintade kommunalekonomiska
liget som en utmaning f6r skolans resurser. P4 motsvarande sitt kan
ocksd staten 1 framtiden hamna i ekonomiskt svira situationer och
behdva gora svra prioriteringar mellan olika verksamhetsomriden.
Aven hir finns risken att skolan piverkas negativt. Men en viktig
skillnad ir att det, 1 ett sddant scenario, finns just en symmetri i ansvar
genom att det dr samma aktdr som fattar beslut om verksamhetens
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uppdrag och som ocks3 finansierar verksamheten. D3 kan sdvil upp-
drag som resurser anpassas efter de indrade forutsittningarna.

Skolan dr ett nationellt intresse

Ett annat principiellt argument for att staten bor ansvara for den
ekonomiska styrningen av skolan ir att skolan ir ett nationellt in-
tresse. Skolan dr samhillets viktigaste verktyg for att ge varje min-
niska mojlighet att skapa sig ett s3 bra liv som mojligt for sig sjilv
och tillsammans med andra. Vidare formas 1 skolan det humankapital
som pd lang sikt dr avgdrande for Sveriges ekonomiska vilstdnd och
tillvixt." Dessutom idr den kollektiva nyttan av investeringar i skolan
stor. Till exempel paverkar utbildning valdeltagande positivt, frimjar
prosocialt beteende och minskar brottsbenigenhet."

Dessa externa effekter, som dr gynnsamma f6r bide individen och
sambhillet, ir sjdlva grunden till att skolan ir ett offentligt dtagande.
Men f6r att uppnd en samhillsekonomiskt motiverad niva p3 tilldel-
ningen och férdelningen av resurser till skolan &ver hela landet ricker
det inte bara med att skolan ir ett offentligt ansvar, utan det krivs
ocksd att ansvaret ligger pa ritt nivd i den offentliga organisationen.
Hir menar utredningen att staten utgor en mer limplig nivd in kom-
munerna fér att ansvara f6r den ekonomiska styrningen av skolan.

Det finns flera anledningar att tro att kommunerna inte tar hin-
syn till hela den kollektiva nyttan nir de fattar beslut om tilldelning
och fordelning av resurser till skolan. En dr det faktum att medbor-
gare flyttar mellan olika kommuner — och det ofta. Enligt Statistiska
centralbyrdns (SCB:s) statistik har det genomsnittliga antalet flytt-
ningar 1 Sverige per ar varit nirmare 1 360 000 mellan 2000 och 2021.
Drygt en tredjedel av dessa har skett 6ver kommungrinser. En kom-
mun som tar den fulla kostnaden f6r en elevs skolging kan dirmed
inte alltid rikna med att fi avkastning pd sin investering genom att
eleven stannar kvar och bidrar till kommunens ekonomiska utveck-
ling 1 framtiden. Om man antar att kommuner agerar som ekono-
miskt rationella aktorer riskerar detta, enligt ekonomisk teori, att

" Hanushek, Eric & Woessman, Ludger (2010): Education and Economic Growth. Economics
of Education (Amsterdam: Elsevier, 2010).

12 Sj6gren, Anna & Vlachos, Jonas (2022): Dags att vilja skola! Ekonomisk debatt, nr 3 2022
argdng 50.
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leda till att kommuner satsar mindre p& skolan 1 férhillande till vad
som vore motiverat ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Detta ir dock ett teoretiskt resonemang som ir svirt att beligga
empiriskt. Om man utgdr frin kostnadsutjimningen ir det vanligare
att kommuner har en positiv, snarare in negativ, nettokostnads-
avvikelse foér grundskola och férskoleklass. Med nettokostnads-
avvikelse avses hur kostnaden fér en viss verksamhet 1 en kommun,
efter avdrag for till exempel statsbidrag och anvindaravgifter, avviker
frdn den forvintade kostnaden (referenskostnaden) enligt kostnads-
utjimningssystemet, givet en genomsnittlig ambition och effektivitet
iverksamheten. Det innebir att det ir fler kommuner som ligger mer
resurser pd skolan dn vad kostnadsutjimningssystemet indikerar att
de borde. Men detta siger mer om hur kommunerna forhéller sig till
varandra dn om hur resurserna forhéller sig till de behov som finns 1
elevunderlaget pd olika héll i landet. Till exempel saknas i kostnads-
utjimningens delmodell f6r grundskola och férskoleklass en socio-
ekonomisk komponent som utjimnar for strukturella skillnader 1
kostnader utifrdn att elever 1 olika kommuner har olika férvintat st6d-
behov. Det gor att systemet kan indikera f6r sma — alternativt for
stora — referenskostnader for skolan, givet en genomsnittlig ambition
och effektivitet i verksamheten, nir man ocksa viger in skillnader 1
elevsammansittning mellan kommuner.

Aven om det, som tidigare nimnts, ir svirt att faststilla det empi-
riska stddet for att kommunerna skulle satsa f6r lite resurser pd skolan
anser vi att det finns en viss grund fér argumentet att kommunerna
utgdr en for 18g nivd 1 den offentliga organisationen fér att ansvara
for tilldelningen och férdelningen av resurser. De nyttor som produ-
ceras 1 skolverksamheten ir kollektiva och héller sig inte inom kom-
munala grinser. Investeringar i skolan gynnar nationen Sverige. Det
talar, enligt utredningen, fér att dven resurserna bor bestimmas pd
den nationella nivén.

Ett statligt ansvar for tilldelning och fordelning av resurser kan stirka
legitimiteten i skolsystemet

Det ir svart att {3 en nationell bild éver tilldelningen och férdel-
ningen av resurser till skolan. Detta har sin naturliga forklaring i att
det inte finns en modell f6r att tilldela och férdela resurser — utan
minst 290. Om man dessutom viger in att kommunerna tillimpar
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olika modeller f6r olika skolformer — och dven mellan olika huvud-
min 1 en och samma skolform — 6kar antalet.

Ovanpd de kommunala budgetbesluten finns ocksd de statliga
stdden till skolan, som i sin tur har olika villkor och férdelningsprin-
ciper. Dirutéver fordelar dven de enskilda huvudminnen resurser
frdn bdde kommuner och staten till sina respektive skolor, utan att
dppet behdva redovisa hur det gér till. Sammantaget skapar detta en
situation dir det ir svirt att f6lja hur resurser ror sig mellan olika styr-
nivier, huvudmin och skolor.

Utredningen anser att det finns ett virde i att tilldelningen och
fordelningen av resurser till skolan gér att synliggéra pd ett tydligt
sitt. Om det ir svirt att forklara varfér olika huvudmin far olika
mycket resurser riskeras legitimiteten i systemet. Detta kan i sin tur
skapa misstro mellan olika huvudmin och leda till spinningar mellan
de olika styrnivderna i systemet. I ett system med manga finansier-
ingskillor, dir flera dessutom féljer olika f6rdelningsprinciper, for-
svaras iven medborgarnas mojlighet till ansvarsutkrivande f6r beslut
om skolans resurser.

En positiv effekt om staten skulle ta 6ver ansvaret for tilldelning
och férdelning av resurser till skolan ir att antalet modeller minskar
och renodlas. For till exempel grundskolan skulle ett statligt ansvar
for tilldelning och férdelning av resurser innebira att ett hundratal
resursférdelningsmodeller byts ut mot en. Detta skulle, enligt var upp-
fattning, gora det tydligare {6r huvudminnen hur ersittningen berik-
nas och gynna legitimiteten f6r hela skolsystemets finansiering.

Staten boér tilldela och fordela resurser till skolan

Som beskrivs ovan har det stora antalet ekonomiska styraktérer i
skolan gett upphov till ett sndrigt, spretigt och sviréverskidligt system
for tilldelning och férdelning av resurser. Systemet saknar en sam-
manhingande struktur. Dirutover finns bide principiella och empiriska
skil som talar for ett dndrat ansvarsférhillande mellan staten och
kommunerna nir det kommer till beslut om skolans resurser. Utred-
ningen bedémer dirfor att staten bor ta det fulla ansvaret f6r tilldelning
och férdelning av ekonomiska resurser till skolan vid ett fullgdnget
forstatligande. Dirmed samlas den ekonomiska styrningen av skolan
1 staten och det ansvar kommunerna har 1 dag évergdr till staten.
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13.1.2 Principer som bér gédlla for en nationell férdelning
av resurser till skolan

I kapitel 16 om skolmyndigheter gér utredningen nirmare bedém-
ningar om vilken del av staten som bér ha ansvar {6r tilldelning och
fordelning av resurser till skolan. Dir framgr att statens ansvar for
att berikna resursfoérdelningen till alla huvudmin, det vill siga bide
till den statliga huvudmannen och till de enskilda huvudminnen, bor
ligga pd den systemansvariga myndigheten vid ett fullgdnget f6rstat-
ligande. Naturligtvis kommer beslut om den totala tilldelningen av
resurser med ndédvindighet att behéva fattas inom ramen f6r den
statliga budgetprocessen. Ytterst skulle det alltsd vara riksdagen som
fattar beslut om nivdn pd den ekonomiska tilldelningen till skolan.
Men utifrén den tilldelning som riksdagen beslutar bér dock fordel-
ningen av resurser till huvudminnen f6lja ett antal tydliga principer.
Nedan utvecklas dessa.

Utredningens bedémning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
foljande principer vara vigledande f6r en nationell férdelning av
resurser till skolan:

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

e Resursfordelningen bor spegla skillnader i behov, kostnads-
lige och ansvar.

e Resursfordelningen bor vara begriplig, transparent och férut-
sigbar.

o Resursfordelningen bor skapa stabila forutsittningar f6r under-
visningen.
o Resursférdelningen bér i liten utstrickning paverka hur huvud-

minnen viljer att utforma sin organisation.

o Resursférdelningen bér i liten utstrickning ske via riktade stats-

bidrag.
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Resursférdelningen bor riktas till huvudmin
— inte till skolenheter

En forsta friga vad giller en nationell férdelning av resurser till sko-
lan dr hur l8ngt ut 1 skolorganisationen resurserna bor styras. Ricker
det att den systemansvariga myndigheten beriknar varje huvudmans
totala tilldelning eller bér resursférdelningen styras dnda ut pa skol-
enhetsnivi? For flertalet av de enskilda huvudminnen, som endast
driver en skola, innebir det hir ingen skillnad. Men fér till exempel
den statliga huvudmannen, som bara 1 grundskolan skulle driva om-
kring 4 000 skolor, blir skillnaden i vilket utrymme huvudmannen har
att gora egna prioriteringar 1 resursférdelningen mellan sina skolor
betydande.

Det frimsta skilet till att det kan vara klokt att “endast” styra
resursfordelningen till huvudmannanivan, ir att det kan finnas om-
stindigheter som ir viktiga att ta hinsyn till i resursférdelningen
mellan skolenheter som huvudminnen kinner till men som ir svira
att fdnga 1 en nationell modell baserad p3 observerbara data.

Ett exempel skulle kunna vara vissa skolor som har dolda behov
som inte fingas upp av elevernas socioekonomiska bakgrund, exem-
pelvis ordningsproblem, sirskilda undervisningsgrupper eller andra
sirskilda utmaningar. En frihet f6r huvudminnen att omfordela resur-
ser inom ramen for sin totala tilldelning kan ocks3 vara viktig for att
huvudminnen ska kunna ta hinsyn till att olika skolor har olika kvali-
tativa resurser. Det kan till exempel handla om att skolor har olika
erfarna lirare och att huvudmannen pd goda grunder behover stotta
de skolor dir den samlade erfarenheten ir ligre. Ett sista exempel dr
att lokalkostnaderna kan variera stort mellan olika skolenheter, bero-
ende exempelvis pd skolans &lder, avskrivningsprinciper och tillimpad
internrinta. En resursfordelning dnda ut pa skolenhetsnivd skulle d&
riskera att antingen 6ver- eller underkompensera olika skolenheter i
forhéllande till de verkliga lokalkostnaderna. P4 huvudmannaniva finns
diremot kunskap om dessa forhillanden.

Fréin centralt hll kommer det alltid att vara svdrare att ta indivi-
duell hinsyn och ha en finférdelad anpassning av resurserna till elever
och elevgrupper som av olika skil ir 1 behov av stéd. Dirmed ir det
bra om det finns en mellaninstans som kan beakta lokala skillnader
och extraordinira omstindigheter innan resurserna fordelas ut pd
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skolenhetsnivd. I sin tur kan det leda till att resursférdelningen blir
mer triffsiker.

Men det finns ocksd argument for en starkare styrning av resur-
serna inda ut till skolenhet. Det tyngsta argumentet f6r det ir natur-
ligtvis att eleverna finns pd skolenheterna, inte hos huvudminnen
centralt. En nationell modell dir huvudminnen fér en tilldelning som
syftar till kompensatorisk resursférdelning, men dir huvudminnen
i sin tur férdelar resurser mellan sina skolenheter pd ett sitt som inte
dverensstimmer med detta syfte, blir inte bittre dn 1 dag. D4 mot-
verkas syftet med resursférdelningsmodellen.

Efter att ha vigt dessa argument {6r och emot dr vir samlade slut-
sats att resurser bor fordelas till huvudmannanivdn inom ramen for
en nationell resursférdelningsmodell. Alternativet att styra resur-
serna dnda ut till skolenhet skulle utgéra en alltfor rigid ekonomisk
styrning med avsevirda risker vad giller triffsikerheten. Diremot
bér varje huvudmans totala tilldelning enligt modellen baseras pd en
analys av de resursbehov som finns i huvudmannens skolor. Huvud-
minnen bor vidare, 1 likhet med 1 dag, ha en skyldighet att fordela
resurser efter elevernas olika forutsittningar och behov, vilket dven
bér kunna vara foremal for tillsyn. Men huvudminnen bér alltjimt
ha mojlighet att avvika frdn modellens tilltinkta resursfordelning
mellan olika skolor.

Den systemansvariga myndigheten bor stodja och folja upp
resursfordelningen pd skolenbetsnivd

For att stirka férutsittningarna f6r en kompensatorisk resursférdel-
ning pd skolenhetsnivd bor den nationellt beslutade tilldelningen till
varje huvudman dven féljas av ett stdd for huvudmannens interna
resursfordelning. Detta stod bor spegla den systemansvariga myn-
dighetens syn pd resursbehovet for varje skolenhet inom huvud-
mannens verksamhet och i praktiken utgéras av huvudmannens totala
tilldelning nedbrutet p4 skolenhetsniva.

Tanken med stédet bor vara att skapa ett normvirde for tilldel-
ningen till varje skolenhet. Detta kan ses som en slags mjuk styrning
frdn den systemansvariga myndighetens sida. Denna myndighet kan
sedan f6lja upp hur den faktiska fordelningen forhéller sig till dessa
normvirden, till exempel inom ramen f6r kvalitetsdialogerna med
huvudminnen och skolorna (se avsnitt 12.1.4). Utredningen anser
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att stodet dven bor publiceras offentligt i samband med tilldelnings-
besluten till huvudminnen.

Att den systemansvariga myndigheten ger stéd f6r den interna
resursfordelningen har betydelse for alla huvudmin med fler in en
skola. Men f6r stora huvudmin ir det tinkbart att stddet kommer
att vara sirskilt viktigt. Till exempel kommer den statliga huvud-
mannen bara i1 grundskolan att férdela 6ver 100 miljarder kronor till
omkring 4 000 skolor. Det kommer att vara en grannlaga uppgift som
kriver noggranna 6verviganden frén den statliga huvudmannen. Men
med stddet frin den systemansvariga myndigheten bor det arbetet
kunna underlittas.

Resursfordelningen bor spegla skillnader i behov,
kostnadslige och ansvar

Som utredningen beskriver i kapitel 6 ir en allvarlig systemsvaghet i
dagens ekonomiska styrning av skolan att resurser och behov inte
hinger thop 1 tillricklig utstrickning. I debatten blandas det hir ibland
thop med att det ir f6r stora skillnader 1 vilka resurser som kommu-
nerna satsar pd skolan. Var uppfattning ir dock att det ir rimligt att
olika kommuner tilldelar olika mycket resurser per elev eftersom det
finns skillnader i behov och kostnadslige mellan kommunerna. Pro-
blemet ir snarare att den variation som finns mellan olika kommuner
uppvisar en bristande systematik. Till exempel kan bara omkring hilf-
ten av skillnaderna mellan kommuners kostnader {6r grundskolan
relateras till skillnader i strukturella férutsittningar mellan kommu-
nerna. En betydande del av skillnaderna i kostnader beror alltsd pa
annat in verksamhetens observerbara férutsittningar.”

En viktig princip f6r en nationell resursférdelning bér dirmed vara
att bittre finga systematiska skillnader i férutsittningar mellan huvud-
min. Vi vill i det ssmmanhanget lyfta fram tre kostnadsdimensioner
som bor {8 genomslag i resursférdelningen:

1. skillnader i behov i elevunderlaget mellan huvudmin
2. skillnader 1 strukturellt betingat kostnadslige mellan huvudmin

3. skillnader i ansvar mellan huvudmin.

> SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och férbittrad resurstilldelning.
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Den férsta dimensionen handlar om att olika huvudmin kan ha olika
stort resursbehov i verksamheten beroende p3 vilka elever man har.
En huvudman med ménga socioekonomiskt resursstarka elever be-
hover till exempel mindre ekonomiska resurser for att fullgora sitt
uppdrag dn en huvudman med ett mindre resursstarkt elevunderlag,
eftersom det forvintade stodbehovet bdde inom ramen f6r undervis-
ningen och elevhilsan ir ligre.

Den andra dimensionen handlar om att olika huvudmin kan ha
olika stort resursbehov beroende pd var i landet man verkar. Till exem-
pel skiljer sig l6nenivier mellan olika kommuner. Det finns dven sir-
skilda kostnader som ir forknippade med att driva skola 1 glesbygd,
till exempel pd grund av stora avstind och {3 elever, som kan moti-
vera skillnader i ersittning mellan olika huvudmin.

Den tredje dimensionen handlar om att olika huvudmin kan ha
olika stort resursbehov utifrdn vilket ansvar de har enligt lagstift-
ningen. I dagens system har till exempel kommunerna en skyldighet
att erbjuda alla elever i1 grundskolan plats i en skola nira hemmet och
ha beredskap att ta emot nya elever. Det ir ett ansvar som inte 3ligger
de enskilda huvudminnen och som fér med sig extra kostnader. Om
det vid ett fullgdnget forstatligande finns liknande skillnader 1 ansvar
mellan olika huvudmin ir det, enligt vir uppfattning, rimligt att detta
ocksg avspeglas i resursfordelningen.

Utredningen har 6vervigt en fiirde dimension for resursfordelningen

Vid sidan av de dimensioner som redogors f6r ovan har utredningen
overvigt en fjirde kostnadsdimension som eventuellt bor pdverka
resursférdelningen till huvudminnen. I stillet for att utgd frén vilket
ansvar huvudminnen har skulle denna dimension snarare spegla vilket
ansvar som huvudminnen tar.

Det kan, enligt vir uppfattning, finnas skal att ifrigasitta rimlig-
heten i att en huvudman som systematiskt exempelvis har en ligre
behorighet bland sina lirare, ligre personaltithet eller ligre tillgdng
till elevhilsa och skolbibliotek, far lika mycket resurser som en huvud-
man som tydligt uppfyller kraven i skollagen. Man skulle dirmed kunna
overviga att differentiera ersittningen till olika huvudmin beroende
pa hur vil de lever upp till regelverket.
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Vi har dock landat 1 att det finns f6r manga frigetecken kring en
sddan dimension f6r att den skulle kunna vara realiserbar i en natio-
nell resursférdelningsmodell f6r skolan. Den frimsta invindningen
ir naturligtvis att huvudmin som systematiskt och éver tid misskoter
sitt uppdrag inte bor {4 nigra resurser 6ver huvud taget. Dessa huvud-
min bor i stillet bli féremal for tillsyn och, vid uteblivna forbitt-
ringar, avvecklas frin skolsystemet.

En annan risk med denna dimension ir att den skulle gynna huvud-
min som verkar i omrdden med goda férutsittningar f6r en viss re-
surs, till exempel god tillgdng till behoriga lirare, snarare in de huvud-
min som tar ett stort ansvar, givet omradets forutsittningar. P4 vissa
hall i landet ir det av rent utbudsmissiga skl svrare att till exempel
rekrytera behoriga lirare.

Aven om det finns tekniska sitt att komma runt den typen av
svarigheter anser vi att det i det hir skedet, utan vidare utredning,
inte vore limpligt att féra in en sidan dimension i en nationell resurs-
fordelningsmodell for skolan. Diremot kan regeringen ta stillning
till om en sidan l6sning bor utredas vidare.

Resursfordelningen bor vara begriplig, transparent och forutsigbar

En annan viktig princip {6r en nationell resursférdelning till skolan dr
att denna bor vara begriplig, transparent och férutsigbar. Utredningen
anser att det finns ett virde 1 att det enkelt gir att férklara varfor
olika huvudmin far olika resurser. Dirmed finns det dven starka motiv
for att hélla nere antalet parametrar som genererar ersittning inom
ramen {6r en nationell resurstérdelningsmodell.

Ett viktigt skil f6r denna princip ir att forséka skapa goda planer-
ingsforutsittningar f6r huvudminnen. En huvudman ska kunna kinna
en trygghet i vilka resurser man f&r baserat pd de elever man har och
det geografiska omride man verkar 1. Det ir inte samma sak som att
resurstilldelningen bér vara statisk. Vilka resurser en huvudman till-
delas vid ett fullgdnget forstatligande kommer naturligtvis att variera
frdn &r tll 4r, till exempel beroende pd hur minga elever huvud-
mannen har och vilket stédbehov dessa har. Men med en enklare och
mer transparent resursférdelningsmodell till skolan kan bittre férut-
sittningar skapas for att dessa svingningar ska bli mer forutsigbara.

787



Alternativ 1 — ekonomiska resurser till skolan SOU 2022:53

Ett annat viktigt skil f6r denna princip ir att den 1 hogre grad dn
1 dag kan méjliggdra en 6ppen diskussion om olika huvudmins — och
i férlingningen dven skolors — resurser, 1 friga om bide deras storlek
och hur de férdelas. Dirmed underlittas ett medborgerligt ansvars-
utkrivande om varfér resurserna férdelas som de gor. I sin tur kan
det ligga grunden for justeringar 1 modellen som kan bidra till mer
indamalsenliga utfall 1 framtiden.

Resursfordelningen bor skapa stabila férutsittningar
for undervisningen

Ytterligare en princip fér en nationell resursférdelning som utred-
ningen vill hdlla fram ir att denna bor skapa stabila forutsittningar
for undervisningen. I dag kan skolbyten under ett lisir mellan olika
huvudmin paverka huvudminnens intikter pd ett patagligt sitt, trots
att kostnaderna for verksamheten, dtminstone kortsiktigt, ir konstanta.
Det giller 1 synnerhet sm& huvudmain. I sin tur kan det skapa en
osikerhet om de ekonomiska férutsittningarna fér undervisningen
(se avsnitt 6.5.8).

Detta problem grundar sig i den mix av fasta och rérliga kostna-
der som priglar skolverksamhet. En huvudman som tappar elever under
pigdende lisdr till en annan huvudman férlorar hela ersittningen for
dessa, men stdr 1 princip kvar med samma kostnader som huvud-
mannen hade nir eleverna fanns 1 verksamheten. Huvudmannen kan
visserligen som exempel minska antalet portioner i méltidsverksam-
heten och dra ner pd inkdpen av liromedel. Men vad giller lirare,
lokaler och elevhilsa dr huvudmannen 1 det korta perspektivet bun-
den till sina initiala kostnader, om det inte tillkommer elever 1 mot-
svarande omfattning.

Det faktum att huvudmainnen inte kan veta sikert vilka resurser
de har under ett lisdr riskerar att leda till att skolverksamheten blir
svir att planera. Det finns ocks8 en risk att den ekonomiska osiker-
heten himmar vissa huvudmins vilja att gora investeringar i verk-
samheten. Storre huvudmin, med ménga elever och flera skolenheter,
kan vanligen 18sa det hir problemet genom att omfordela resurser
mellan sina skolenheter. Men f6r smd huvudmin med ett fital elever
och bara en skola kan dven mindre férindringar i elevunderlaget orsaka

problem.
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Vianser att det dr rimligt att resurserna i skolan, som huvudregel,
bor f6lja eleverna. Alla huvudmin, bide den statliga huvudmannen
och de enskilda huvudminnen, bér ha ett ansvar att anpassa sina kost-
nader utifrn de intikter man har. Diremot anser vi att det kan finnas
skil att se over takten i denna anpassning jimfort med 1 dag. Det
skulle till exempel kunna ske genom att man bygger in en begrinsning
1 den nationella resurstérdelningsmodellen nir det giller hur snabbt
ersittningen tilldts flytta mellan olika huvudmin vid skolbyten under
pigdende lisdr. Den exakta utformningen av en sddan begrinsning
bér dock utredas vidare vid ett eventuellt fullgidnget forstatligande.

Resursférdelningen bor i liten utstrickning paverka
hur huvudminnen viljer att utforma sin organisation

En annan viktig princip f6r en nationell f6rdelning av resurser bor
vara att den 1 lg grad ska piverka hur huvudminnen viljer att ut-
forma sin organisation jimfort med 1 dag. De kriterier som anvinds
for att bestimma ersittningen till olika huvudmin bor s ldngt som
mojligt vara opéverkbara och inte ge huvudminnen incitament att
omorganisera for att maximera sin ersittning.

Detta ir ett viktigt skil till att utredningen i virt eget modell-
arbete har valt bort mer komplicerade ersittningsmodeller som helt
eller delvis baseras pd ersittning pd gruppnivd, till exempel klasspeng
eller basersittning per skola (se avsnitt 6.5.8). Aven om dessa ersitt-
ningsmodeller har férdelen att de bittre speglar den mix av fasta och
rorliga kostnader som priglar skolverksamheten, har de nackdelen
att de patagligt férindrar incitamenten f6r huvudminnen.

Till exempel skapar en modell som ger en basersittning per skola
incitament att etablera fler skolor, 4ven om elevunderlaget inte moti-
verar det. P4 samma sitt leder en modell med ersittning per klass till
att huvudminnen fr incitament att maximera antalet klasser. En si-
dan modell behéver med nédvindighet bygga pa brytpunkter fér nir
en ny klasspeng faller ut, vilket i sin tur skapar starka drivkrafter for
huvudminnen att dimensionera sin verksamhet precis ovanfor dessa
brytpunkter.

Mot denna bakgrund anser vi att modeller som baseras p& bas-
ersittningar per skola eller klass inte kan betraktas som stabila i ett
dynamiskt perspektiv. Dessa riskerar att leda till fler skolor och
klasser in vad som ir ekonomiskt optimalt. Sidana modeller riskerar

789



Alternativ 1 — ekonomiska resurser till skolan SOU 2022:53

ocksg att leda till en omférdelning av resurser mellan huvudmin som
kan, respektive inte kan, optimera sin organisation utifrin ersittnings-
systemet. Vid ett fullgdnget forstatligande har till exempel den stat-
liga huvudmannen, 1 likhet med kommunerna i dag, skyldighet att
driva skolor pd ett rimligt avstind till hemmen oavsett var eleverna bor.
En sidan skyldighet gor det svirare att anpassa sin organisation for
att maximera sina intikter. Ndgon motsvarande skyldighet finns inte
for enskilda huvudmin. En risk dr dirmed att det skulle uppstd orim-
liga floden av resurser frin statliga till fristdende skolor. Denna risk
forstirks dessutom med tanke pd att ménga enskilda huvudmin ut-
gors av vinstdrivande aktiebolag, vilka kan anses vara sirskilt kinsliga
for foraindringar 1 incitamentsstrukturen. I férlingningen kan detta,
enligt vir uppfattning, vara kostnadsdrivande f6r skolsystemet som
helhet.

Aven dagens ersittningsmodeller paverkar naturligtvis hur huvud-
minnen viljer att utforma sin organisation. En elevbaserad ersitt-
ningsmodell, som ir det vanligaste sittet att férdela resurser pd i dag,
ger incitament att driva stora skolor — det vill siga skolor med minga
elever — eftersom det ger de ligsta kostnaderna per elev. Det gir att
rikta invindningar ocksd mot detta, men vi anser att det dr mindre
problematiskt jimfért med de beskrivna alternativen. Stérre skolor
har vanligen dessutom bittre férutsittningar att bedriva en hogkvali-
tativ verksamhet med tillrickliga resurser f6r skolans hela uppdrag.
Vi har dirfor landat 1 principen att en nationell resursfordelning 1
liten utstrickning bér paverka hur huvudminnen viljer att utforma
sin organisation jimfért med 1 dag.

Resursférdelningen bor i liten utstrickning ske
via riktade statsbidrag

En sista princip som utredningen anser bér vara vigledande fér en
nationell férdelning av resurser till skolan dr att den 1 s8 liten utstrick-
ning som mojligt bér bygga pa riktade statsbidrag. I stillet bor mer-
parten av de riktade statsbidragen upphora och ingd i den ordinarie
driftersittningen till huvudminnen. Detta skapar, enligt vir uppfatt-
ning, bittre forutsittningar for ett lokalt planerings- och utvecklings-
arbete som langsiktigt gynnar verksamhetens kvalitet och elevernas
kunskapsutveckling.
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Som vi beskriver 1 kapitel 6 har de riktade statsbidragen till skolan
dkat kraftigt vad giller bdde antal och omfattning, under det senaste
decenniet. Detta ir nigot som har fatt kritik frdn bland annat Riks-
revisionen, som menar att statsbidragen orsakar splittring och for-
svarar for huvudminnen att fokusera verksamheten utifrin de lokala
utvecklingsbehoven och ha en lingsiktig planering. Riksrevisionen
menar iven att de manga riktade statsbidragen skapar en omfattande
och resurskrivande administration."

Vi delar kritiken mot de riktade statsbidragen. Inom ramen for
en nationell resursférdelningsmodell ser vi goda mojligheter att komma
bort fr&n merparten av de riktade statsbidrag som utgér sd kallade
stimulansbidrag, det vill siga sddana statsbidrag som syftar till att pa-
verka huvudminnens prioriteringar och stimulera deras skolutveck-
ling. Det grundliggande skilet for utredningen att vilja komma bort
frin dessa statsbidrag ir att det dr de som dr nirmast verksamheten
som rimligen bist kan fatta beslut om hur resurser bor anvindas ut-
ifrdn de lokala férutsittningarna, och samtidigt ta ansvar fér det. Inom
ramen f6r varje huvudmans totala tilldelning av resurser, och de ramar
som skollagen anger, bor det dirmed finnas stora frihetsgrader i an-
vindningen av resurserna.

En minskning av de riktade statsbidragen till férman for en hogre
driftersittning till huvudminnen har ocksd férdelen att det skapar
forutsittningar for ett 6kat utnyttjande av de totala resurser som ir
avsatta for skolverksamheten. Under en l&ng period har flera av de
riktade statsbidragen som férdelas av Skolverket inte utnyttjats fulle
ut vilket innebir att resurser som ir avsatta for skolan 1 praktiken
inte kommer skolan till del. For 2020 handlade det om s mycket
som en miljard kronor.” Att resurserna inte gir it kan bero p3 flera
olika saker. Det kan till exempel handla om att statsbidragens tinkta
syfte inte svarar mot de behov som huvudminnen identifierar lokalt.
Det kan ocksg handla om att statsbidragen ir f6r administrationskriv-
ande och helt enkelt inte virda vad de kostar i form av anséknings-
forfarande, rapportering och uppféljning fé6r huvudminnen. Vidare
lanseras ibland statsbidrag med s3 kort varsel att huvudminnen inte
hinner med att inkludera dem 1 sin planering. Oavsett vilka skil som
ligger bakom ir det enligt utredningen problematiskt att resurser som

! Riksrevisionen (2017): Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala be-
hov. RiR 2017:30.

!5 Egen bearbetning av underlag frdn Skolverket. Avser skillnaderna mellan budgeterade och
utbetalda statsbidragskostnader under 2020 (alla statsbidrag och skolformer inkluderade).
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ir tinkta att anvindas och gora skillnad 1 skolverksamheten inte ut-
nyttjas fullt ut.

Detta synsitt, att pengarna bor finnas dir eleverna ir, innebir
ocksd att vi menar att de tillgingliga medlen s l1ingt som mojligt ska
fordelas ut till huvudmain och skolor. Méjligheten att avsitta medel
for olika andamal och bygga upp reserver bor vara begrinsad genom
regeringens styrning av de statliga myndigheterna.

Vissa riktade statsbidrag bor finnas kvar

Principen att resursfordelningen i liten utstrickning bor ske via rik-
tade statsbidrag innebir inte att alla riktade statsbidrag bér upphora.
Utredningen anser att det kan finnas goda skal att ha kvar riktade
statsbidrag 1 tv4 specifika avseenden:

o dels statsbidrag som syftar till att stimulera verksamhet med posi-
tiva externaliteter

o dels statsbidrag som utgér kostnadsersittningar for 1 grunden
statliga uppgifter.

Vad giller den férsta punkten handlar det om statsbidrag som avser
att stimulera verksamhet som annars riskerar att utebli till foljd av
att verksamheten priglas av positiva externaliteter. Nigot férenklat
innebir positiva externaliteter att nyttan av en viss handling inte gir
att begrinsa till den aktdr som tar kostnaden f6r handlingen. Efter-
som aktdren inte kan gora ansprik pd den fulla nyttan av handlingen,
kommer denna att vara motvillig att st for hela kostnaden. Om man
inte korrigerar for detta riskerar en verksamhet som priglas av posi-
tiva externaliteter att vara underutbyggd i forhdllande till vad som
vore samhillsekonomiskt optimalt.

Nir den hir situationen riskerar att uppst anser vi att anvind-
ningen av riktade statsbidrag kan vara principiellt befogad. Ett kon-
kret exempel, som utvecklas 1 kapitel 14, ir det samlade statsbidraget
for lirares deltagande i fortbildning som regeringen har aviserat.' Ett
sddant statsbidrag skulle tydligt svara upp mot en verksamhet som
annars l6per risk att bli underutbyggd. Huvudminnen har primirt
incitament att ordna verksamhetsinriktad kompetensutveckling, det

' Prop. 2021/22:1 Budgetpropositionen for 2022. Utgiftsomride 16.
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vill siga sidan kompetensutveckling vars syfte frimst dr att forbittra
verksamheten, ofta utifrdn ett mer kortsiktigt perspektiv — och inte
yrkesutvecklande kompetensutveckling som utgir frin individen.
Genom att staten 1 en sddan situation, via ett riktat statsbidrag, tar
over vissa kostnader frin huvudminnen ir det méjligt att dverbrygga
det gap som annars riskerar att uppstd mellan nytta och kostnad.

Den andra kategorin av riktade statsbidrag vars anvindning vi be-
traktar som principiellt oproblematisk ir de statsbidrag som utgor spe-
cifika kostnadsersittningar for 1 grunden statliga uppgifter. Det handlar
till exempel om ersittning fér

e asylsokande elever

¢ anordnandet av vissa speciella utbildningar, sisom férberedande
dansarutbildning och yrkesdansarutbildning

e vissa barn och ungdomar som inte ir folkbokférda 1 Sverige men
ind4 har ritt till kostnadsfri utbildning.

Dessa statsbidrag medfér inte samma typ av styrningsproblematik
som stimulansbidragen. Eftersom det dessutom handlar om presta-
tionsrelaterade kostnadsersittningar — som alltsd forutsitter en viss
prestation — anser vi att det inte heller dr limpligt att de inférlivas 1
en modellbaserad driftersittning till huvudminnen, utan de bor 1 stillet
finnas kvar som riktade statsbidrag.

13.1.3 En nationell resursférdelningsmodell bér inforas
for grundskolan och forskoleklassen

Utifrén de principiella utgdngspunkter som utredningen beskriver
ovan utvecklar viidetta avsnitt en nationell resurstérdelningsmodell
for grundskolan och férskoleklassen. Vi visar ocksd hur utfallen frin
en simulering av den nationella resursfordelningsmodellen for 2020
forhaller sig till huvudminnens redovisade intikter samma r.
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Utredningens bedomning: Vid ett fullgdnget forstatligande bér en
nationell resursférdelningsmodell f6r grundskolan och férskole-
klassen baseras pd foljande ersittningsgrunder:

e en grundersittning per elev

o ett strukturtilligg som avser att kompensera f6r att olika huvud-
min har olika strukturella férutsittningar

o ettansvarstilligg som avser att kompensera for att olika huvud-
min har olika ansvar enligt lagstiftningen

o ettindividulligg, dels i form av tilliggsbelopp for elever som har
ett omfattande behov av sirskilt stod, dels for elever som del-
tar i modersmélsundervisning.

Den nationella resursférdelningsmodellen fér grundskolan och
forskoleklassen bor utredas vidare innan den kan implementeras,
bland annat eftersom modellen kriver forfattningsindringar.

En nationell resursfordelningsmodell kriver att staten férfogar
over resurserna vid ett fullgdnget forstatligande

Under 2020 uppgick kommunernas totala kostnad fér grundskola
och férskoleklass till cirka 139 miljarder kronor. Dirutéver mottog de
enskilda huvudminnen riktade statsbidrag pd drygt 1 miljard kronor.
Totalt innebar det allts att den offentliga finansieringen av grundskola
och férskoleklass uppgick till cirka 140 miljarder kronor under 2020.

Denna beloppsnivd ir den numerira utgdngspunkten for utred-
ningens resursfordelningsmodell for grundskolan och forskoleklas-
sen. L avsnitt 13.1.10 redogdr vi ndrmare f6r vira 6verviganden kring
hur staten ska kunna ta 6ver de resurser som behovs for att finansiera
skolan. I nedanstiende delar ir dock premissen att staten har tillgdng
till de resurser som under 2020 anvindes 1 skolverksamheten.
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Ansvarsfordelningen mellan skolans aktorer sitter ramarna
for driftersittningen till huvudminnen

Av kommunernas totala kostnader fér grundskola och férskoleklass
utgdrs den absoluta merparten av kostnader for driften av skolor.
Men de totala kostnaderna inbegriper iven kommunernas férvaltnings-
kostnader for skolan (se avsnitt 6.2.4).

Aven vid ett fullginget forstatligande av grundskolan och fér-
skoleklassen behdver man hélla isir kostnaderna for forvaltning av
systemet och kostnaderna for driften av skolorna. Alla resurser kan
dirmed inte delas ut som driftersittning till den statliga huvudman-
nen och till de enskilda huvudminnen (tillsammans kallade huvud-
minnen nedan).

Vi redogér 1 kapitel 12 for de uppgifter som bor ingd 1 statens
systemansvar f6r skolan. En del av dessa ir nya for staten, medan
andra ligger nirmare den roll som staten har 1 dag pa skolomridet.
I den min det ir nya uppgifter f6r staten, dir ansvaret i dag snarare
ligger pd kommunerna, behover staten kompensera sig f6r att utféra
dessa uppgifter. P4 samma sitt kommer vissa uppgifter att ligga kvar
pd kommunerna efter ett eventuellt forstatligande. Resurserna for
dessa uppgifter bor d& inte dvergd till staten. P4 s8 sitt piverkar ansvars-
férdelningen mellan skolans aktorer vilka resurser som kan delas ut
till huvudminnen.

Den systemansvariga myndigheten behdver ersdttas

for dvertagna uppgifter

I det statliga systemansvaret for grundskolan och férskoleklassen in-
gir bland annat foljande uppgifter {6r den systemansvariga myndig-
heten (se avsnitt 16.2.1):

o berikning av resursfordelning for alla huvudmin
e beslut om och utbetalning av driftbidrag till enskilda huvudmin

e ansvar for beslut om och utbetalning av tilliggsbelopp for elever
som har ett omfattande behov av sirskilt st6d
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e ansvar for en effektiv planering och dimensionering av utbildning
samt for skolplaceringar

e ansvar for att ordna skolplaceringar vid plétsliga skolnedliggningar
hos enskilda huvudmin

e ansvar for utredning och beslut om mottagande i grundsirskolan'

e visst ansvar f6r liromedel for elever med funktionsnedsittning
och inom andra omriden dir det rdder brist.

Dessa uppgifter dr nya {6r staten och bér dirmed finansieras inom
ramen for de resurser som behéver vixlas mellan kommunerna och
staten vid ett fullgdnget f6rstatligande. I utredningens simulering av
modellen for 2020 tillférs sdledes den systemansvariga myndigheten
670 miljoner kronor f6r dessa tillkommande uppgifter.'®

Resurserna for skolskjuts och samordning av insatser vid problematisk
franvaro bér ligga kvar pd kommunerna

I utredningens bedémningar om en ny ansvarsférdelning for skolan
efter ett eventuellt férstatligande ingdr att kommunerna fortsatt ska
vara ansvariga for vissa uppgifter. Fér grundskolan och férskoleklassen
handlar det dels om skolskjutsen, dels om samordningen av insatser
vid problematisk frinvaro (se avsnitt 12.1.7).

Under 2020 uppgick kommunernas samlade kostnader for skol-
skjuts 1 grundskolan till 3 560 miljoner kronor."” Vi uppskattar vidare
kommunernas kostnad {6r insatser vid problematisk frinvaro till
cirka 170 miljoner kronor. I vr simulering av modellen f6r 2020 in-
gdr dirmed inte dessa drygt 3,7 miljarder kronor i de totala resurser
som fordelas av staten.

7 Den 2 juli 2023 byter grundsirskolan namn till anpassad grundskola.

'8 Till grund fér dessa belopp ligger ofta en upprikning av kostnaderna till riksnivén f6r mot-
svarande arbetsuppgifter i Stockholms kommun. Att Stockholm har valts som referenskom-
mun baseras pd att Stockholm utgér den huvudman i Sverige som, 1 kraft av sin stordrift, mest
kan likna hur en statlig huvudman skulle kunna tinkas hantera sin verksamhet.

19 SCB (2021): Rikenskapssammandrag for kommuner och regioner 2020.
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Vissa riktade statsbidrag bor inte ing3 i driftersittningen
till huvudminnen

Utredningens uppfattning ir, som tidigare nimnts, att det ir 6nsk-
virt att avveckla merparten av de riktade statsbidragen till skolan och
i stillet dela ut dem som driftersittning till huvudminnen. Diremot
bor statsbidrag som avser rena kostnadsersittningar ligga kvar, lik-
som statsbidrag fér verksamhet med s8 kallade positiva externaliteter
(se avsnitt 13.1.2).

Vad giller kostnadsersittningar uppgick statsbidragen till 520 mil-
joner kronor foér grundskolan och férskoleklassen under 2020. Det
handlade till exempel om ersittning frdn Migrationsverket f6r asyl-
sokande elever samt om statsbidrag for vissa barn och ungdomar som
inte dr folkbokférda i Sverige.

Vad giller verksamhet med positiva externaliteter gér vi 1 kapi-
tel 14 beddmningen att ett samlat statsbidrag for lirares och rekto-
rers fortbildning bor inféras. Om man utgdr fran storleken pd de ut-
betalda befintliga statsbidragen for behérighetsgivande fortbildning
under 2020 skulle ett sidant statsbidrag ha uppgatt till totalt 180 mil-
joner kronor i grundskolan.

Vid sidan av statsbidraget for lirares och rektorers fortbildning
anser vi dven att statsbidraget for karriirsteg for lirare, som ges till
huvudmin som inrittar tjinster som forstelirare och lektorer i sin
skolverksamhet, bor kvarstd som ett riktat statsbidrag. Skilet till det
ir att karriirtjinsterna foreslds kopplas samman med det nationella
meriteringssystemet inom professionsprogrammet, dir dven stats-
bidraget f6r lirares och rektorers fortbildning kommer att ha en viktig
roll. Dirmed hélls professionsprogrammet ithop pa ett tydligare sitt.
Under 2020 uppgick de utbetalda statsbidragen for karridrtjinster i
grundskola och férskoleklass till 990 miljoner kronor, vilket ocks
avdelas 1 vir simulering.

Sammantaget innebir det att totalt 1 690 miljoner kronor avsitts
som riktade statsbidrag i vdr simulering av modellen fér grundskolan
och forskoleklassen under 2020. Det innebir att de riktade stats-
bidragen i vir modell minskar till en sjittedel jimfért med den fak-
tiska situationen f6r 2020, till {6rmén f6r en hogre driftersittning till
huvudminnen.
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Driftersittningen till huvudminnen bor fordelas genom
en nationell modell och besta av fyra delar

Efter de justeringar som beskrivs ovan bor resterande resurser enligt
utredningens uppfattning betalas ut som driftersittning till huvud-
minnen inom ramen for en nationell resursférdelningsmodell. Drift-
ersittningen bor enligt vr beddmning bestd av fyra delar:

1. Grundersittning
Basen 1 modellen bér vara en enhetlig grundersittning per elev
for alla huvudmin. Huvudminnen bér f3 en initial tilldelning av
resurser som baseras pd det antal elever de har.

2. Strukturtilligg
Ovanpd grundersittningen bor huvudminnen {8 strukturtilligg
for att kompensera for att olika huvudmin kan ha olika kostnads-
pdverkande férutsittningar i form av vilka elever de har och var
nigonstans i landet de verkar.

3. Ansvarstilligg
Dirutdéver bér huvudminnen f ansvarstilligg beroende pa vilket
ansvar de har enligt lagstiftningen. Till exempel bor den statliga
huvudmannen 13 tilligg for sitt utbudsansvar.

4. Individnlligg
Slutligen bér huvudminnen dven kunna {8 individulligg dels 1 form
av tilliggsbelopp for elever som har ett omfattande behov av sir-
skilt stod, dels for elever som deltar i modersmalsundervisning.

I var simulering f6r 2020 ir det drygt 134 miljarder kronor av de totala
kostnaderna for grundskola och férskoleklass som fordelas enligt den
hir modellen. Det innebir att driftersittningen i vir simulering ut-
gor 96 procent av de totala resurserna.

Storleksmissigt utgoér grundersittningen den ojimforligt storsta
ersittningsgrunden i modellen. Direfter kommer strukturtilligg, an-
svarstilligg och individtilligg i fallande skala. Nedan gir vi igenom
dessa mer 1 detalj.

798



SOU 2022:53 Alternativ 1 — ekonomiska resurser till skolan

Figur 13.1  Schematisk modell for ersittning till huvudman i en statlig skola

Avser grundskola och foérskoleklass

Individtillagg

Ansvarstillagg

Strukturtillagg

Grundersattning

Grundersdttning bor utgora basen 1 modellen

Den storsta delen i driftersittningen till huvudminnen bér vara en
grundersittning som fordelas per elev. Ersittningen bor vara enhetlig
for alla elever och lika f6r alla huvudmin. I utredningens modell gérs
sdledes ingen differentiering i ersittningen mellan olika stadier i grund-
skolan, men en sidan differentiering ir vanlig i kommunsektorn och
bér dvervigas vid en skarp tillimpning av modellen.

I utredningens simulering av modellen {6r 2020 har den samman-
lagda nivin pd grundersittningen beriknats utifrdn hur mycket resurser
som finns kvar efter att kostnaderna f6r struktur-, ansvars- och individ-
tilligg har dragits av frin den totala driftersittningen till huvudminnen.
Varje elev genererar d en grundersittning om cirka 89 000 kronor till
huvudmannen. Sammantaget utgér grundersittningen cirka 80 pro-
cent av den totala driftersittningen till huvudminnen.
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Strukturtilligg bor spegla olika behov och kostnadslige

Ovanp4 den tilldelning som varje huvudman fir utifrén sitt elevantal
bér huvudmannen ocks 3 ett strukturtilligg som syftar till att kom-
pensera for att huvudminnen

o dels har olika behov av stédinsatser givet sitt elevunderlag

e dels bedriver utbildning i kommuner med olika I6neligen.

Den stérsta posten i strukturtilligget bér vara en kompensation for
att olika huvudmin har olika behov av stédinsatser givet sitt elev-
underlag. Denna bor bestd av en socioekonomisk ersittning om totalt
10 procent av den totala driftersittningen till huvudminnen och for-
delas enligt det index som i dag anvinds f6r férdelningen av likvir-
dighetsbidraget (se avsnitt 6.5.5). Det innebir att alla huvudmin far
del av resurserna, men att mer resurser gir till huvudmin med storre
behov av kompensatoriska insatser.

Att den socioekonomiska ersittningen har bestimts till 10 pro-
cent av den totala driftersittningen till huvudminnen har primirt tv3
forklaringar. Dels dr det en ndgot hogre — men inte heller ovanlig —
nivd pd omfoérdelningen jimf{ért med vad som forefaller vara praxis
bland de kommuner som omférdelar resurser pd socioekonomiska
grunder i dag.”® Dels innebir en omférdelning pd 10 procent att det
genomsnittliga beloppet per elev som forvintas bli obehorig till gym-
nasieskolan i simuleringen uppgar till drygt 80 000 kronor, vilket ir i
nivd med Likvirdighetsutredningens uppskattning av det genomsnitt-
liga beloppet 1 ndgra av landets stérre kommuner som tillimpar socio-
ekonomisk ersittning.”' Som helhet innebir det hir att den socioeko-
nomiska ersittningen i modellen blir stérre jimfért med 1 dag, vilket
speglar var strivan att gora resurstordelningen mer kompensatorisk.

I var simulering f6r 2020 delas totalt 13,4 miljarder kronor ut som
socioekonomisk ersittning. Det genomsnittliga beloppet per elev ir
11 000 kronor, men skillnaderna mellan olika huvudmin ir stora.
Till exempel fir den statliga huvudmannen omkring 12 000 kronor 1
socioekonomisk ersittning per elev. Inom gruppen enskilda huvud-
min ir variationen betydande. Det genomsnittliga beloppet ir dock
cirka 8 000 kronor per elev, vilket speglar att de enskilda huvudmin-

2 Sveriges Kommuner och Landsting (2018): Socioekonomisk resursfordelning i skola och forskola.
21 SOU 2020:28: En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
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nen som grupp betraktat har ett ndgot resursstarkare elevunderlag 1
grundskolan och forskoleklassen.

Utdver socioekonomisk ersittning bér strukturtilligget dven inne-
halla en kompensation fér att huvudmin bedriver verksamhet i kom-
muner med olika forutsittningar avseende 16nelige. Kompensationen
innebir att huvudmin som bedriver skola i kommuner med hogre
genomsnittliga 16ner dn riket bor bli ersatta f6r sina merkostnader
for det. I resursférdelningsmodellen har kompensationen beriknats
med hjilp av det 16neindex per kommun som anvinds 1 kostnads-
utjimningen.” Enskilda huvudmin som bedriver verksamhet i flera
olika kommuner har tilldelats viktade indexvirden utifrin deras elev-
antal 1 respektive kommun. I vir simulering av modellen fér 2020 for-
delas totalt 1,4 miljarder kronor i 16nekompensation till huvudminnen.

Med alla komponenter inkluderade skulle strukturtilligget ha om-
fattat 14,8 miljarder kronor om det tillimpades i grundskolan och for-
skoleklassen under 2020. Det motsvarar cirka 11 procent av den totala
driftersittningen till huvudminnen.

Ansvarstilligg bor spegla skillnader i ansvar mellan huvudmdénnen

Mot bakgrund av de skillnader i ansvar som finns mellan olika huvud-
min anser utredningen att ett ansvarstilligg bor ingd 1 den nationella
resursférdelningsmodellen f6r grundskolan och férskoleklassen.
For den statliga huvudmannen innebir ansvarstilligget vid ett full-
ginget forstatligande att denna bér kompenseras for sitt mer omfat-
tande ansvar jimfért med de enskilda huvudminnen nir det kommer till

o offentlighet och insyn till {6]jd av offentlighetsprincipen
e platsgaranti dver tid och i alla delar av landet.
Den férsta punkten foljer av att det bara, enligt nuvarande regler, ir

de offentliga huvudminnen som lyder under offentlighetsprincipen.
Det innebir vid ett fullginget f6rstatligande att den statliga huvud-

22 T kostnadsutjimningen skattas kommunernas 16neindex efter strukturella forhillanden som
samvarierar systematiskt med hoga kommunala [6ner. Det ir alltsd inte kommuner med hoga
kommunala l6ner som fir héga l6neindex, utan kommuner med sidana férhillanden som nor-
malt leder till h6ga kommunala I6ner. Konstruktionen syftar till att undvika att en kommun direkt
kan péverka utfallet 1 I16nemodellen genom att héja sina léner.
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mannen kommer att ha kostnader som inte de enskilda huvudmin-
nen har och dirmed bér kompenseras fér det.”

Den andra punkten handlar om att den statliga huvudmannen vid
ett fullginget forstatligande — i likhet med kommunerna i dag — kom-
mer att vara skyldig att erbjuda alla elever en plats i en skola nira hem-
met, oavsett var eleverna bor. Dessutom behéver den statliga huvud-
mannen ha en 16pande beredskap att kunna ta emot nya elever. Dessa
skyldigheter innebir att den statliga huvudmannen f&r merkostnader
for att driva skolor i geografiska ligen som ir sirskilt kostnadskriv-
ande. Merkostnader uppstar ocksd p& grund av att den statliga huvud-
mannen maste hdlla en viss 6verkapacitet 1 verksamheten f6r att kunna
hantera fluktuationer i elevkullarna 6ver tid och ha beredskap att kunna
ta emot elever som till exempel flyttar mellan olika delar av landet.

P4 ett principiellt plan ansluter vi oss hir till Likvirdighetsutred-
ningens uppfattning att det offentliga har merkostnader for sitt ut-
budsansvar enligt skollagen som inte de enskilda huvudminnen har.
Men en skillnad mellan vir modell och Likvirdighetsutredningens
forslag dr att vi anser att det stérre ansvaret bér kompenseras genom
en okad ersittning till den statliga huvudmannen, i stillet f6r genom
en minskad ersittning till de enskilda huvudminnen. En andra skill-
nad ir att resurstilligget for den offentligt drivna skolverksamheten
med vir modell blir enhetligt 6ver hela landet. Likvirdighetsutred-
ningens forslag innebar 1 stillet att avdragets storlek skulle beriknas
av och for varje kommun. Effekten blir dirmed sammantaget den-
samma som i Likvirdighetsutredningen, men uppligget skiljer sig 3t.

Vad giller den statliga huvudmannens merkostnader fér att driva
skolor i glesbygd gir det visserligen att invinda att dven enskilda
huvudmin ibland driver skolor 1 sddana ligen. Men dessa huvudmin
ir inte skyldiga att bedriva skolverksamhet i en skala som ir ekono-
miskt suboptimal, utan kan — till skillnad frin den statliga huvud-
mannen — vilja var de etablerar sig. En ordning dir de ind4 skulle ha
ritt till ersittning f6r sddana merkostnader skulle dirmed bryta mot
principen om att huvudminnen ska ersittas f6r det ansvar de har en-
ligt lagstiftningen. Det finns ocksd en risk att en sidan ordning pd
lingre sikt skulle verka kostnadsdrivande for systemet som helhet.

» Kostnaderna har skattats med utgingspunkt i de berikningar som redovisas i SOU 2015:82
Okad insyn i fristiende skolor.
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Som framgdr 1 tidigare avsnitt bor den systemansvariga myndig-
heten ha ansvar for att ordna skolplaceringar vid plétsliga skolned-
ligeningar hos enskilda huvudmin. Vid en férsta anblick pdminner
det om den statliga huvudmannens ansvar {6r platsgaranti, men dessa
boér hillas isir. Den systemansvariga myndighetens ansvar handlar
om att ha beredskap for att hantera plotsliga utbudschocker. Det
skulle till exempel kunna handla om att férdela extra resurser, sdvil
till den statliga huvudmannen som till enskilda huvudmin, fér till-
falligt hogre kostnader f6r att snabbt kunna ordna plats for elever
som pdverkas av skolnedliggningen. Det ir inte samma sak som att
dimensionera utbildningen s att alla elever kan ha en plats 6ver tid
och i alla delar av landet.

I vir simulering f6r 2020 tilldelas den statliga huvudmannen ett
ansvarstilligg pa totalt 5,5 miljarder kronor. Av dessa utgor ersittning
for offentlighet cirka 350 miljoner kronor samt ersittning for plats-
garanti 5,1 miljarder kronor.

Som framgir ir ersittningen for platsgaranti den ojimférligt storsta
delen 1 ansvarstilligget till den statliga huvudmannen i var simulering.
Denna bestar 1 sin tur av tvd delar:

o dels en gleshetsersittning, som motsvarar den si kallade smaskole-
delen 1 kostnadsutjimningens delmodell f6r grundskola och for-

skoleklass

o dels en ersittning for den statliga huvudmannens variationskostnad
som har beriknats enligt samma metod som anvindes av Likvir-
dighetsutredningen.”

Vid sidan av de medel som delas ut till den statliga huvudmannen inom
ramen fér ansvarstilligget bor dven de enskilda huvudminnen 3 sin
momskompensation hir. I simuleringen har viinte gjort nigra férind-
ringar 1 konstruktionen av denna, utan har beriknat kompensationen
med ett schablontilligg om 6 procent pa den totala tilldelning som
de enskilda huvudminnen fir enligt modellen. I vir simulering fér
2020 uppgdr momskompensationen till de enskilda huvudminnen till
cirka 1,1 miljard kronor.

24 Vad giller gleshetsersittningen har utredningen utgdtt frin kommunernas merkostnader fér
smi skolor under 2016 och riknat upp dessa till 2020 &rs nivd med prisindex f6r kommunal
verksamhet (PKV). Vad giller variationskostnaden ges en utférlig beskrivning i kapitel 7 1
SOU 2020:28 En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning.
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Sammanlagt innebir detta att ansvarstilligget uppgar till 6,6 mil-
jarder kronor i vir simulering av modellen f6r 2020. Det motsvarar
knappt 5 procent av den totala ersittning som delas ut till huvud-
minnen 1 modellen.

Individtilligg bor kunna ges efter provning
hos den systemansvariga myndigheten

Utover grundersittning, strukturtilligg och ansvarstilligg anser utred-
ningen att det bor finnas mojlighet f6r sdvil den statliga huvudmannen
som de enskilda huvudminnen att f individulligg, dels 1 form av
tlliggsbelopp for elever som har ett omfattande behov av sirskilt stod,
dels for elever som deltar i modersméilsundervisning. Detta utgor en
breddning av systemet med tilliggsbelopp utifrdn att det i dag bara
giller for de enskilda huvudminnen.

Vad giller tilliggsbelopp for elever med omfattande behov av sir-
skilt stéd bor denna ersittning liksom 1 dag kriva en ansékan och
vara individuellt bestimd utifrdn en bedémning i varje enskilt fall.
Tilliggsbelopp for elever som deltar i modersméilsundervisning bor
inte vara individuellt bestimt men endast betalas ut f6r elever som
deltar 1 undervisningen.

I dag saknas tillforlitlig nationell statistik éver omfattningen av
tilliggsbelopp for elever med omfattande behov av sirskilt stéd 1 grund-
skolan och forskoleklassen. Det gor det svart att beddma hur mycket
resurser som bor avdelas frin den totala ersittningen till huvudmin-
nen for att den systemansvariga myndigheten ska kunna betala ut
dessa tilliggsbelopp. Vidare ska tilliggsbeloppen vara individuellt be-
stimda efter elevernas behov. Aven detta ir en férsvirande omstin-
dighet 1 uppskattningen av kostnaderna.

Vad giller simuleringen for 2020 har vi avsatt knappt 2,1 miljar-
der kronor fér individtilligg 1 form av tilliggsbelopp for elever med
omfattande behov av sirskilt stéd. Detta dr en upprikning till 2020 &rs
prisnivd av den uppskattning 6ver tilliggsbeloppens storlek under
2018 som Sweco gjorde for Likvirdighetsutredningens rikning.”
Eftersom det inte ir mojligt att £8 reda pa den faktiska fordelningen
av tilliggsbelopp mellan olika huvudmin har vi i simuleringen fér
2020 antagit att dessa férdelas proportionellt mot antalet elever hos

2 Sweco (2019): Kartliggning av tilliggsbelopp till elever med bebhov av omfattande sirskilt stéd.
Upprikning har gjorts med prisindex f6r kommunal verksamhet (PKV).
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huvudminnen. Detta ir naturligtvis ett felaktigt antagande, men det
har varit det enda sittet for utredningen att f med tilliggsbeloppen
i simuleringen av modellen fér 2020.

Nir det giller tilliggsbelopp for elever som deltar 1 modersmals-
undervisning har detta beridknats utifrdn den totala kostnaden fér
modersmal och svenska som andrasprik enligt kostnadsutjimningens
delmodell for forskoleklass och grundskola. Under 2020 uppgick denna
kostnad till cirka 3,2 miljarder kronor.*® Detta belopp har sedan f6r-
delats pd det antal elever som ir berittigade till modersmélsunder-
visning hos varje huvudman. For enskilda huvudmin, till skillnad frin
kommunala, saknas statistik pd huvudmannanivi om antal elever som
ir berittigade till modersmalsundervisning. Fér dem har 1 stillet an-
talet elever med utlindsk bakgrund anvints for att skatta antalet elever
som har ritt till modersmalsundervisning. Per berittigad elev uppgir
ersittningen 1 modellen till cirka 10 400 kronor. Hir bér det dock
tilliggas att alla elever som ir berittigade till modersméilsundervis-
ning inte deltar 1 sddan undervisning. Vid en skarp tillimpning av
modellen bér ersittningen bara betalas ut f6r elever som faktiskt del-
tar i sddan undervisning.

Sammanlagt innebir det hir att individtilliggen uppgr till drygt
5,3 miljarder kronor i vir simulering av modellen f6r 2020. Det mot-
svarar knappt 4 procent av den totala driftersittningen.

Flera effekter uppstir i simuleringen for 2020

Som framgir av avsnittet ovan bestir utredningens modell for for-
delning av resurser till huvudminnen inom grundskola och férskole-
klass av en stor grundersittning med flera tilligg. I tabell 13.1 be-
skriver vi hur dessa delar férhéller sig till varandra i vir simulering av
modellen fér 2020.

%1 beloppet ingdr dven kostnaden for undervisning i svenska som andrasprék. Tilliggsbelopp
utgdr endast for modersmalsundervisning, men elever som deltar i sddan undervisning har vid
behov ocks3 ritt till svenska som andrasprék.
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Tabell 13.1 Driftersattningen till huvudmannen i utredningens simulering

Avser grundskola och férskoleklass under 2020

Miljarder kronor Kronor per elev Andel (%)

Total driftersattning 134,0 111 000 100
Grundersattning 107,3 88 900 80
Strukturtillagg 14,8 12 300 1
Socioekonomi 13,4 11100 10
Loneldge 1,4 1200 1
Ansvarstillagg 6,6 5500 5
Offentlighet 0,3 300 0
Platsgaranti 51 4200 4
Moms 1,1 900 1
Individtillagg 5,3 4 400 4
Tillaggsbelopp sérskilt stod 2,1 1700 2
Modersmal och svenska som andrasprak 3,2 2700 2

Anm.: Siffrorna har avrundats. Dérav vissa avrundningsfel vid manuell summering.

I enlighet med de principer som utvecklas 1 avsnitt 13.1.2 anser vi att
denna modell ger en mer begriplig, transparent och foérutsigbar re-
sursfordelning jimfort med 1 dag. Konstruktionen med en stor grund-
ersittning och flera tilligg, tillsammans med en reglering om att
huvudminnen ska férdela medlen till och inom skolor utifrin elevers
olika behov, bér ocksd enligt vir uppfattning ge goda generella férut-
sittningar for alla huvudmin och samtidigt skapa en tydlig differen-
tiering av resurserna utifrdn skillnader 1 behov, kostnadslige och ansvar.

For att prova detta har vi, som tidigare nimnts, genomfort en
simulering av modellen f6r 2020. Vi har utgdtt frin faktiska uppgifter
om skolverksamheten hos olika huvudmin under 2020 och lagt in
dessaien fiktv tillimpning av modellen. I den man det har varit méj-
ligt har vi sedan jimfoért modellens utfall med huvudminnens redo-
visade kostnader samma &r. Av jimforelseskil redovisar vi resultaten
pd kommunniv dven for den statliga huvudmannen.

Det finns dock flera metodmissiga svarigheter med detta tillviga-
gdngssitt. Modellen ir kinslig for flera antaganden som kan sned-
vrida resultaten 1 olika riktningar. De utfall som genereras i modellen
utgdr ocksd 1 strikt mening endast den driftersitining som huvud-
minnen fir. For enskilda huvudmain ir detta inget problem eftersom
deras ersittning redan 1 dag utgérs av driftersittning. Diremot upp-
stdr problem nir vi férséker jimféra utfallen frin modellen med
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kommunernas redovisade kostnader, eftersom det 1 kommunernas
kostnader dven ingdr styrning och férvaltning av de lokala skolsyste-
men. Effekten som uppstdr ir att det ser ut som att den offentliga
skolverksamheten 1 mdnga kommuner skulle férlora pd en omligg-
ning till vdr modell eftersom den bara speglar den ersittning som ges
for driften av skolenheterna.

For att komma runt det problemet har vi beriknat en justerad redo-
visad kostnad f6r de kommunala huvudminnen med utgdngspunkt 1
hur kostnaderna inom kostnadsslaget 6vrigt skiljer sig mellan kommu-
nala och enskilda huvudmin som andel av deras totala kostnader. An-
tagandet som ligger till grund for justeringen ir att sammansittningen
av kostnader inom kostnadsslaget 6vrigt borde vara densamma mellan
kommunala och enskilda huvudmin s nir som pd kommunernas f6r-
valtningskostnader f6r skolan. Differensen mellan kommunala och en-
skilda huvudmins 6vriga kostnader som andel av deras totala kostnader
borde di utgéras av kostnaden f6r den kommunala skolférvaltningen.

Under 2020 var differensen mellan kommunala och enskilda huvud-
mins 6vrigt-post som andel av deras totala kostnader 3,2 procent-
enheter 1 grundskolan. I jimférelsen av utfallen frin modellen och
kommunernas redovisade kostnader har vi dirfor justerat ner kom-
munernas redovisade kostnader med 3,2 procent.

For att ytterligare skapa jimforbarhet mellan resultaten fran simuler-
ingen och huvudminnens redovisade kostnader har vi dven varit tvungna
att gora en justering utifrdn att det totala antalet elever i modellen ir ndgot
lagre in det totala elevantal som Skolverket rapporterar. Differensen ir
knappt 7 000 elever och utgors i allt visentligt av elever som studerade
pd internationella skolor under 2020. Eftersom dessa elever finns med
1underlaget f6r kostnadsstatistiken f6r kommuner och enskilda huvud-
min, men inte 1 modellen, har vi skrivit ner berérda huvudmins redo-
visade kostnader s3 att de matchar elevunderlaget 1 modellen.

En sista dtgird {or att dstadkomma jimférbarhet mellan de redo-
visade kostnaderna och utfallet frin simuleringen ir att beloppen for
de riktade statsbidrag som vi anser bér ligga kvar som riktade bidrag
(se tidigare i avsnittet) har dterférts till huvudminnen ovanpd deras
totala driftersittning. Anledningen till det ir att beloppen fér dessa
finns med i den redovisade kostnadsstatistiken, men inte férdelas i
modellen. De kvarvarande riktade statsbidragen har d& férdelats pro-
portionellt utifrdn varje huvudmans elevantal 1 férhéllande till det
totala elevantalet i gruppen (offentliga och enskilda huvudmin).
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Det ir viktigt att tolka resultaten frin simuleringen f6r 2020 med
forsiktighet. Det giller 1 synnerhet nivdn p3 tilldelningen till skol-
verksamheten i enskilda kommuner. Det kan till exempel finnas andra
skil till att kommunala huvudmin har hégre kostnader dn enskilda
huvudmin inom kostnadsslaget 6vrigt in kommunernas kostnader
for den kommunala skolférvaltningen. Vid en skarp tillimpning av
modellen finns det ocks3 skil att se 6ver antagandena som ligger till
grund for modellen mer noggrant. Men utifrdn resultaten anser vi
ind3 att det finns stdd for att uttala sig om vissa generella monster.
Nedan redogor vi for ett antal av dessa.

Modellen leder till betydande forindringar i resurserna
for skolverksambeten i vissa kommuner

Ett forsta monster frin simuleringen f6r 2020 ir att modellen leder
till betydande férindringar i resurserna f6r den offentliga skolverk-
samheten 1 vissa kommuner. I figur 13.2 illustrerar vi hur utfallen
enligt simuleringen f6r den statliga skolverksamheten p& kommun-
nivd forhiller sig till kommunernas redovisade kostnader.

Figur 13.2  Simulerad kontra redovisad resurs per elev pa kommunniva

Avser offentlig skolverksamhet i grundskola och férskoleklass
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
Kalla: Egna berdkningar utifran uppgifter fran Skolverket, SCB och Kolada.
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Som framgar av figuren ir sambandet relativt svagt mellan utfallen 1
simuleringen och kommunernas redovisade kostnader. Kommunernas
redovisade kostnader under 2020 kan bara *férklara” knappt 31 pro-
cent av utfallen 1 simuleringen. En strikt tillimpning av modellen pd
kommunnivdn skulle alltsd innebira att den offentliga skolverksam-
heten pd olika hdll i landet skulle {8 timligen stora férindringar i re-
surs per elev vid ett forstatligande.

Sett dver hela riket fir den offentliga skolverksamheten mer resur-
ser med utredningens modell. Totalt sett férdelar modellen 114,1 mil-
jarder kronor i driftersittning till den statliga huvudmannen. Det ir
cirka 2,3 miljarder kronor mer in vir uppskattning av driftersittningen
till den kommunala skolverksamheten i dag. Om man dessutom ligger
pd den statliga huvudmannens andel av de riktade statsbidrag som inte
fordelas 1 modellen (se ovan) blir den positiva resursforindringen
innu storre. D3 dr skillnaden cirka 3,8 miljarder kronor.

Om man jimf{ér modellens utfall pA kommunnivan fir den offent-
liga skolverksamheten mer resurser i 196 kommuner, medan den fir
mindre resurser 1 94 kommuner. Medianeffekten f6r de offentliga
skolverksamheter som pd kommunniva fir en positiv férindring ir
cirka 6 400 kronor per elev. For de offentliga skolverksamheter som
fir en negativ f6rindring ir medianeffekten cirka 5 600 kronor per
elev. Men nivin pd férindringen skiljer sig pdtagligt mellan olika
kommuner. I tabell 13.2 och 13.3 redovisar vi utfallen {6r skolverksam-
heten i de tio kommuner som skulle ha pdverkats mest positivt re-
spektive mest negativt vid en strikt tillimpning av modellen f6r 2020.
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Resultaten pekar pd stora férindringar i toppen och botten av for-
delningen. Ett tydligt monster dr att de offentliga skolverksamheter
som fir en stor positiv forindring i resurs per elev till f6ljd av vir
modell ligger 1 kommuner som generellt har en negativ nettokost-
nadsavvikelse. Omvint ligger de skolverksamheter som fir en stor
negativ férindring till f61jd av vir modell i kommuner som generellt
har en positiv nettokostnadsavvikelse. Dessa kommuner ir ocksi
glesare.

Som har beskrivits tidigare visar nettokostnadsavvikelsen hur kom-
munerna avviker frin de férvintade kostnaderna fér skolverksamheten
enligt kostnadsutjimningssystemet, om kommunerna bedriver verk-
samheten med genomsnittlig ambition och effektivitet. Mittet ir
dirmed kinsligt f6r med vilken ambition och effektivitet som kom-
munerna bedriver skolan i dag. Att det finns en tydlig koppling till
nettokostnadsavvikelsen i simuleringen ir intressant eftersom det
illustrerar att effekterna av modellen varierar med det resursmissiga
utgingsliget f6r den offentliga skolverksamheten i landets kommu-
ner. I kommuner med hog ambition f6r skolverksamheten — eller lig
effektivitet — kommer nettokostnadsavvikelsen att vara hég. I en
nationell resursférdelningsmodell férsvinner dock foreteelsen att
olika kommuner kan ha olika ambition. I stillet f6r 290 ambitioner
avspeglar modellen en ambition for skolverksamheten. Det gor att
omfordelningseffekterna kan bli sirskilt patagliga for kommuner
som tydligt avviker frdn den genomsnittliga ambitionen vad giller
grundskola och forskoleklass.

De flesta kommungrupper far en positiv fordndring av resurs per elev

For att illustrera hur modellen pdverkar resurserna f6r den offentliga
skolverksamheten i olika kommuntyper redovisar vi1i tabell 13.4 {6r-
indringen av resurser pd kommungruppsniva.
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Tabell 13.4 Forandring i resurs per elev per kommungrupp

Avser offentlig skolverksamhet i grundskola och férskoleklass

Forandring (vagt medelvarde)

Storstader -3%
Pendlingskommun néra storstad 6 %
Stérre stad 6 %
Pendlingskommun néra stérre stad 2%
Lagpendlingskommun néra stérre stad 3%
Mindre stad/tatort 5%
Pendlingskommun nara mindre stad/tatort 2%
Landsbygdskommun 4%
Landsbygdskommun med besoksnaring -4 %

Anm.: Kommunerna har grupperats i enlighet med SKR:s kommunindelning. Fordndringen speglar be-
lopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.

Kélla: Egna berakningar.

Som framgér av tabellen fir de flesta kommungrupperna en positiv
forindring i resurs per elev med utredningens modell. Bara storstiderna
och landsbygdskommunerna med besoksniring pdverkas som grupp
negativt 1 simuleringen fér 2020.

Vi har dven analyserat hur en rak tillimpning av modellen skulle
paverka resurserna f6r den offentliga skolverksamheten p3 linsniva.
I figur 13.3 redovisas detta.
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Figur 13.3  Forandring i resurs per elev per lan

Avser offentlig skolverksamhet i grundskola och férskoleklass
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for okad jamforbarhet.
Kélla: Egna berékningar.

Aven p3 linsnivin ir moénstret generellt positivt fér den offentliga
skolverksamheten. Som framgr av figuren tillférs den offentliga skol-
verksamheten resurser i 19 av 21 lin med en medianeffekt pd omkring
3 procent av de befintliga kostnaderna.

Enskilda huvudmin far ndgot hégre ersitining jamfort med i dag

Vad giller de enskilda huvudminnen finns, som vi har beskrivit tidigare,
inte samma jimforelseproblem som for den offentliga skolverksamheten
pd kommunnivd 1 hur utredningens modell skulle pdverka deras tilldel-
ning. Den tilldelning som de enskilda huvudminnen fir i dag ir i prak-
tiken en driftersittning av det slag som vi har modellerat for alla huvudmin.

For de enskilda huvudminnen ir problemet snarare att intikts-
och kostnadsuppgifter pd huvudmannanivd inte publiceras offent-
ligt. Vi har dock med hjilp av Statistiska centralbyrdn (SCB) fitt fram
uppgifter om enskilda huvudmins intikter och kostnader per liges-
kommun, lin och kommungrupp och dirigenom kunnat analysera
hur modellen paverkar de enskilda huvudminnen som grupp. I friga
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om uppgifternas kvalitet har intiktsuppgifterna inte genomgatt samma
kvalitetsgranskning frin SCB:s sida som kostnadsuppgifterna. Resul-
taten ska dirfor tolkas med forsiktighet.

Enligt SCB uppgick de totala intikterna fér grundskola och for-
skoleklass 1 enskild regi till 20,1 miljarder kronor under 2020. Efter
justering for att antalet elever skiljer sig i modellen jimfért med i det
underlag som ligger till grund fér intiktsstatistiken var intikterna
cirka 19,6 miljarder kronor. Sammanlagt férdelas i vir simulering
20,2 miljarder kronor 1 total ersittning till de enskilda huvudmin-
nen. Det innebir att de enskilda huvudminnen fir ndgot hogre ersitt-
ning 1 modellen jimfort med 1 dag.

Diremot finns det skillnader mellan hur olika enskilda huvudmin
paverkas av modellen. I figur 13.4 illustrerar vi hur simuleringens utfall
for de enskilda huvudminnen férhéller sig till deras redovisade intik-
ter. I underlaget finns uppgifter f6r huvudmin i 42 ligeskommuner,
men dessa stdr tillsammans {or nistan tre fjirdedelar av alla elever i
fristdende skolor, s tickningen utifrin antalet elever ir relativt god.

Figur 13.4  Simulerad kontra redovisad resurs per elev for enskilda
huvudman per lageskommun
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
Kalla: Egna berakningar utifran uppgifter fran Skolverket, SCB och Kolada.
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Som framgdr av figuren kan dagens ersittning till de enskilda huvud-
minnen per ligeskommun férklara” drygt 11 procent av deras er-
sittning 1 simuleringen. Det pekar mot betydande férindringar for
enskilda huvudmin jimfort med i dag. Totalt sett pdverkas den fri-
stiende skolverksamheten positivt 133 av de 42 ligeskommuner som
vi har data for. I resterande 9 kommuner ir effekten negativ.

En svaghet med analysen ir att den inbegriper relativt 3 liges-
kommuner pd grund av statistiksekretess for de enskilda huvudmin-
nen. Men pd aggregerad nivd, som kommungrupp, utgér statistik-
sekretessen mindre av ett problem. P4 denna nivd har vi fitt tillging
ull fullstindiga uppgifter f6r alla enskilda huvudmin. I tabell 13.5 redo-
visar vi hur de enskilda huvudminnen grupperade per kommungrupp
paverkas av vdr modell. Jimforelsen baseras pd de enskilda huvud-
minnens intikter enligt SCB.

Tabell 13.5 Forandring i resurs per elev fér enskilda huvudméan
per kommungrupp

Avser enskilda huvudman i grundskola och forskoleklass

Forandring (vagt medelvarde)

Storstéader -3%
Pendlingskommun nara storstad 6 %
Storre stad 5%
Pendlingskommun nara storre stad 2%
Lagpendlingskommun nara stérre stad 5%
Mindre stad/tatort 6 %
Pendlingskommun nara mindre stad/tatort 11%
Landsbygdskommun 2%
Landsbygdskommun med besdksnéring 1%

Anm.: Kommunerna har grupperats i enlighet med SKR:s kommunindelning. Férandringen speglar be-
lopp efter justeringar fér 6kad jamférbarhet.

Kélla: Egna berdkningar.

Som framgar av tabellen sker timligen stora férindringar 1 friskole-
sektorn pd kommungruppsnivd. Enskilda huvudmin i storstiderna
fir som grupp mindre resurser, medan enskilda huvudmin som grupp
i1andra delar av Sverige f&r mer resurser. I synnerhet paverkas friskole-
sektorn i pendlingskommuner nira mindre stad/titort positivt av
modellen.
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Vi har dven analyserat hur modellen pdverkar de enskilda huvud-
minnens intikter nir man grupperar dem per lin. I figur 13.5 sam-
manfattas resultaten frin denna analys.

Figur 13.5  Férandring i resurs per elev for enskilda huvudman per lan

Avser enskilda huvudman i grundskola och forskoleklass
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
Kélla: Egna berdkningar.

Som framgdr av figuren ir spridningen relativt stor mellan hur en-
skilda huvudmin per lin p&verkas av modellen. Sett ¢ver alla lidn dr
det 16 som fir en positiv f6rindring och 5 som fir en negativ for-
indring. Nivin pd forindringen varierar frdn —7 procent 1 Vister-
norrland till +31 procent i Kronoberg. Men i de flesta linen ir for-
indringen mindre. Uttryckt som median var den genomsnittliga
férindringen per lin +4 procent.

Sammanfattningsvis pekar dessa resultat pd att de enskilda huvud-
minnen som grupp paverkas positivt av modellen. Diremot finns inom
gruppen enskilda huvudmin stora skillnader. Effekterna for vissa en-
skilda huvudmin kan dirmed vara pétagliga och variera bide uppat
och nedit jimfért med 1 dag.
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Modellen ger en mer sammanpressad fordelning av resurser per elev

En naturlig f6ljd av att ett stort antal resursférdelningsmodeller for
grundskola och férskoleklass byts ut mot en ir att den totala sprid-
ningen av resurs per elev minskar. I den statliga modellen férsvinner
effekten av att olika kommuner kan ha olika ambition for skolverk-
samheten, vilket bidrar till att hilla nere spridningen. Avsikten med
den statliga modellen ir i stillet att férska finga de skillnader 1 objek-
tiva behov som finns hos olika huvudmin.

I figur 13.6 redovisar vi hur den faktiska spridningen i resurs per
elev sdg ut for kommunala huvudmin under 2020, efter justeringar
av jimforbarhetsskil. De redovisade kostnaderna per elev i grund-
skola och forskoleklass varierade d& frn 92 000 till 164 000 kronor
—en skillnad pd 78 procent. Om man 1 stillet jimfér den 95:e och 5:e
percentilen krymper skillnaden till 32 procent. Kommuner som ligger
nira en kostnad om 105 000 kronor per elev respektive 125 000 kronor
per elev har rédmarkerats 1 figuren fér att underlitta en visuell jim-
forelse med figur 13.7.

Figur 13.6  Fordelning av redovisad resurs per elev bland kommuner

Avser resurs per elev (tkr) i grundskola och férskoleklass
for kommunala huvudméan under 2020
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar fér 6kad jamforbarhet.
Kélla: Egna berdkningar.
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I figur 13.7 redovisar vi den simulerade spridningen i resurs per elev
for den statliga huvudmannen p& kommunniva under 2020. Aven hiir
har kommuner som ligger nira en kostnad om 105 000 kronor per
elev respektive 125 000 kronor per elev rédmarkerats. Som framgir
av figuren minskar den totala spridningen visentligt. Skillnaden mel-
lan den kommun som fir hogst respektive ligst tilldelning per elev
krymper till 30 procent. P4 samma sitt krymper skillnaden mellan
den 95:e och den 5:e percentilen till knappt 17 procent i simuler-
ingen. Det ir noterbart att den minskade spridningen 1 vr modell
dstadkoms bdde genom mer resurser till skolverksamheten 1 fére detta
ldgkostnadskommuner och genom mindre resurser till skolverksam-
heten i1 fére detta hogkostnadskommuner. Férdelningen trycks si
att siga ithop frin bigge indarna.

Figur 13.7  Férdelning av simulerad resurs per elev for den statliga
huvudmannen pa kommunniva

Avser resurs per elev (tkr) i grundskola och forskoleklass fér den
statliga huvudmannen pa kommunniva under 2020
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamforbarhet.
Kélla: Egna berdkningar.
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Modellen medfér en starkare koppling till strukturella variabler

Utredningen har analyserat hur utfallen enligt modellen samvarierar
med viktiga strukturella variabler, som till exempel elevernas socio-
ekonomiska bakgrund, genom multipel regressionsanalys. For att
kunna uttala oss om skillnader jimfért med dagens situation har vi
genomfort tva separata regressionsanalyser:

e dels en med kommunernas redovisade resurs per elev som den
beroende variabeln

e dels en med modellens simulerade resurs per elev som den bero-
ende variabeln.

I bida fallen har regressionsanalyserna gjorts pd kommunnivd och

innehillit samma uppsittning oberoende variabler:

¢ antal elever i logaritmerad form

o andel elever med ritt till modersméilsundervisning

¢ socioekonomiskt index utifrdn den férvintade andelen obehoriga
till gymnasieskolans nationella program

e index for 16ner f6r kommunalt anstillda
e finansieringsférmaga

¢ index for merkostnader i glesbygd

noédvindig 6verkapacitet.

Det socioekonomiska indexet har himtats frin Skolverket och mot-
svarar det index som anvindes f6r utbetalningen av likvirdighets-
bidraget 2020. Index for 16ner och glesbygd har himtats frin kost-
nadsutjimningssystemet. Finansieringsférmdga har skattats genom
summan av kommunkoncernens finansnetto, effekten av skillnader
1 skattekraft efter inkomstutjimning samt strukturbidrag. Nédvin-
dig 6verkapacitet har beriknats som den procentuella skillnaden mel-
lan kommunens kapacitetsbehov for att kunna uppritthilla en plats-
garanti 6ver tid, uttryckt i antal utbildningsplatser, och det faktiska
antalet invinare i kommunen 1 3ldern 615 r under 2020. Alla kom-
muner har antagits behdva hilla en verkapacitet om dtminstone
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fyra procent — motsvarande en plats per klass om 25 elever — for att
till exempel kunna hantera elever som flyttar till eller inom kommunen.

Eftersom vi endast har fullstindiga uppgifter f6r kommunala
huvudmin begrinsar sig regressionsanalyserna till den offentliga skol-
verksamheten. I tabell 13.6 redovisar vi resultaten frin regressionerna,
med koefficientskattning, signifikansnivd och respektive variabels
bidrag till modellens R*-virde.

Koefficientvirdet visar hur mycket den beroende variabeln (hir
resurs uttryckt i kronor per elev) 1 genomsnitt férindras d& respek-
tive oberoende variabels virde férindras med en enhet. En positiv
koefficient innebir att den beroende variabelns virde ékar nir den
oberoende variabelns virde 6kar. Omvint innebir en negativ koeffi-
cient att den beroende variabelns virde minskar nir den oberoende
variabelns virde okar.

Signifikansnivén ir ett mitt pd hur siker man kan vara pd att ko-
efficientens verkliga virde (det faktiska sambandet mellan beroende
och oberoende variabel till skillnad frin det av modellen skattade sam-
bandet) ir skiljt frén noll och brukar anges med ett s3 kallat p-virde.
I tabellen nedan markeras

e p-virden under 0,001 med ***
e p-virden under 0,01 men storre idn eller lika med 0,001 med **

e p-virden under 0,05 men stdrre dn eller lika med 0,01 med *.

Ett p-virde under 0,05 bedéms 1 detta fall innebira att det ir stati-
stiskt sikerstillt att koefficientens faktiska virde ir skilt frn noll.
Koefficientvirden som saknar signifikansmarkeringar 1 tabellen kan
alltsd inte med sikerhet sigas vara nigot annat dn noll. I klartext be-
tyder det att det inte finns ett statistiskt sikerstillt samband mellan
den oberoende variabeln och den beroende, nir hinsyn tas till alla
andra faktorer som ir inkluderade i modellen.

Vid varje koefficientskattning redovisas ocksa hur stort variab-
elns bidrag till modellens totala férklaringsgrad (R?) ir, nir hinsyn
tas till alla andra variablers inverkan. M&ttet visar hur stor andel av
den totala variationen i den beroende variabelns virde som kan kopp-
las till variation i den oberoende variabeln. Nederst i tabellen redo-
visas ocksd hela modellens R?, det vill siga hur stor del av variationen
i den beroende variabeln som kan kopplas till variation i de obero-
ende variablerna. Ett R* pd 0,00 innebir att modellen inte alls kan
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forklara variationen i den beroende variabeln, medan ett virde pi
1,00 innebir ett perfekt samband mellan den beroende och de obero-
ende variablerna i modellen.

Tabell 13.6 Resultat fran regressionsanalys

Avser den offentliga skolverksamhet i grundskola och férskoleklass
som under 2020 drevs av kommuner

Beroende variabel: Beroende variabel:
Redovisad resurs per elev Simulerad resurs per elev

Koefficient Bidrag till R?  Koefficient Bidrag till R?
Log antal elever -1 824* 0,03 —427** 0,01
Andel elever med ratt till

modersmalsundervisning & e S Bis
Socioekonomiskt index JT%** 0,07 108*** 0,54
Loneindex 803** 0,05 A52*** 0,07
Finansieringsférmaga 64** 0,03 23*** 0,02
Glesbygdsindex 1 280%*** 0,33 457*** 0,17
Nodvéandig dverkapacitet 806 0,02 436%** 0,02
Antal observationer 290 290

R? 0,53 0,94

Anm.: Bidrag till R har skattats genom semipartiell korrelationsanalys.

Bade redovisad och simulerad resurs per elev speglar belopp efter justeringar for okad jamforbarhet.
***n<0.001, ** p<0.01, * p<0.05.

Kélla: Egna berdkningar.

Resultaten som redovisas 1 tabellen ir pd flera sitt intressanta. Det
forsta man kan notera ir att férklaringsgraden dr betydligt hogre 1
utredningens modell. Detta ir visserligen en mekanisk effekt utifrin
hur vi har satt upp sjilva modellen, eftersom flertalet av de obero-
ende variablerna i regressionsanalysen ligger till grund f6r resursfér-
delningsmodellen. Med det sagt pekar ind3 resultatet mot en bety-
dande potential att genom modellen stirka systematiken i hur resurser
varierar pd huvudmannanivén. I praktiken innebir det att den ofér-
klarade variation som i det verkliga scenariot sannolikt hinfor sig till
att kommuner har olika ambition och effektivitet férsvinner med vir
modell. I verkligheten kommer dock variationer i effektivitet att finnas
kvar dven efter ett eventuellt forstatligande, vilket kan kriva sirskilda
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dverviganden for den statliga huvudmannen. Det giller bide i friga
om insatser for att utjimna effektiviteten i skolverksamheten i olika
delar av landet samt i friga om hur resurser ska fordelas till dessa
verksamheter.

For det andra ir ett tydligt resultat att vdr modell medfor en pé-
tagligt starkare koppling till ett antal strukturella variabler som rim-
ligen bor pdverka behovet av resurser 1 skolan, jimfért med dagens
situation. Ett exempel ir variabeln f6r socioekonomi som gir frdn
att forklara 7 procent av skillnaderna i resurser 1 dag till att forklara
hela 54 procent av skillnaderna i resurser i vir simulering. Aven stor-
leken pd koefficienten ékar. Ett annat exempel ir variabeln {or an-
delen elever med ritt till modersmail som gir frdn att vara insignifi-
kant 1 dag till att bli starkt signifikant 1 v8r modell och bidra med ett
relativt hogt forklaringsvirde. Hir bor dock tilldggas att ersittningen
fér modersmélsundervisning, vid en skarp tillimpning av modellen,
bér vara prestationsbaserad och inte — som 1 simuleringen av model-
len — betalas ut for alla elever som har ritt till det. Det kan leda till
att variabeln f6r andelen elever med ritt till modersmalsundervisning
inte hade fatt ett lika kraftigt genomslag i resursférdelningsmodellen
1 verkligheten.

Slutligen ir ett resultat som bor kommenteras att variabeln for
glesbygd minskar i betydelse med vir modell jimfért med dagens
situation. Det giller bide om man analyserar koefficientens storlek
och bidrag till forklaringsgraden. Detta dr ett intressant resultat. Alle
annat lika forefaller 1 dag alltsd kommuner med glesare struktur satsa
mer resurser pd skolan. I vilken utstrickning det hir beror pa skill-
nader i ambition eller effektivitet jimfért med andra kommuner ir
svart att svara pd. En forklaring kan vara att glesbygdskommuner
med relativt 3 elever har simre f6rutsittningar att driva en kostnads-
effektiv skola p& grund av sin gleshet. En annan férklaring kan vara
att dessa kommuner kan ha kostnadsdrivande politiska ambitioner,
till exempel viljan att bevara byskolor.”” Det dr ocksd ett faktum att
kostnadsutjimningen kompenserar f6r kommunernas varierande gles-
hetsgrad, vilket gér att man kan férvinta sig att kostnaderna dr ndgot
hogre 1 glesbygdskommuner. Men dven nir man kontrollerar for dessa
forvintade merkostnader genom att studera nettokostnadsavvikelser,

%7 Se t.ex. Dagens Sambille 2020-01-30: "Kommunerna med fér minga skolor — hela listan”.
www.dagenssamhalle.se/offentlig-ekonomi/kommunal-ekonomi/kommunerna-som-har-
for-manga-skolor-hela-listan (himtad 2022-08-17).
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i stillet for redovisade kostnader, tycks det ind3 finnas ett samband
mellan gleshet och ett hogt kostnadslige f6r skolverksamheten i
kommunsektorn.

I vér resurstordelningsmodell for grundskola och forskoleklass
kompenseras den statliga huvudmannen genom ansvarstilligget for
sitt ansvar att driva skolor i omrdden dir glesheten medfor sirskilt
kostnadskrivande forutsittningar. Denna kompensation baseras pd
objektiva behov utifrin kostnadsutjimningens analys éver var olika
skolor behover finnas i respektive kommun f6r att alla elever ska kunna
g3 1 en skola pd ett rimligt avstdnd till hemmet. Kompensationen
med{or att det dven 1 simuleringen finns ett samband mellan gleshet
och resurs per elev for den statliga huvudmannen. Detta samband ir
dock visentligt svagare in vad det ir for de kommunala huvudmin-
nen inom ramen f6r dagens system. Det hir vicker frigor om hur en
nationell resursférdelningsmodell skulle paverka det befintliga skol-
bestindet pa glesbygden. Om den statliga huvudmannen skulle tillimpa
modellen rakt av pd sina skolor i respektive kommun ir risken stor
att det skulle pdverka glesbygdsskolornas resurser negativt. Tanken
med modellen ir dock inte att resurser ska styras inda ut pd skol-
enhet, utan varje huvudman — dirmed dven den statliga — bér ha moj-
ligheter att omférdela inom ramen f6r sin totala tilldelning. Den
statliga huvudmannen kan dirmed vilja att stotta glesbygdsskolorna
utdver vad modellen medger, om det finns goda skil for det.

Ett aningen forvinande resultat frin regressionen ir att variablerna
for antal elever samt finansieringsférmaga alltjimt ir signifikanta i var
simulering. Eftersom dessa variabler inte har ingdtt i den uppsittning
av variabler som ligger till grund f6r modellen ir det inte att betrakta
som ett kausalt samband. Snarare handlar det om att antalet elever och
finansieringsférmdga samvarierar med ndgon av de andra variablerna
som modellen baseras pd. Det ir virt att notera att variablernas bi-
drag till férklaringsgraden, liksom koefficienternas storlek, faller tim-
ligen kraftigt i simuleringen jimfért med dagens situation.

Sammanfattningsvis ir den centrala slutsatsen frdn regressions-
analysen att en nationell resursférdelningsmodell, i linje med den
som vi har beskrivit ovan, har potential att stirka sambandet mellan
3 ena sidan skolverksamhetens resurser och 8 andra sidan skolverk-
samhetens behov och férutsittningar pi huvudmannanivin. For si-
vil kunskapsresultaten som likvirdigheten i skolan borde en sddan
forindring vara av stort virde.
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Den samlade bilden innebdller bide mdajligheter och utmaningar

Resultaten frin simuleringen f6r 2020 pekar mot att utredningens
modell har en betydande potential att skapa en storre systematik 1
hur resurser tilldelas och férdelas till grundskola och férskoleklass.
Med modellen férbittras, enligt vir uppfattning, férutsittningarna
for att skillnader mellan olika huvudmains resurser ska spegla skill-
nader i deras behov, kostnadslige och ansvar.

I grunden ir detta en naturlig f6ljd av hur modellen ir uppbyggd.
Genom att ta bort den variation som foljer av att olika kommuner har
olika ambition och effektivitet i sin skolverksamhet och 1 stillet tillimpa
en nationell modell for férdelningen av resurser uppstdr nirmast
sjilvklart de effekter som modellen ir tinkt att 8stadkomma. D3 ir
det inte konstigt att till exempel sambandet mellan resurs per elev och
socioekonomiskt skattade behov blir starkt p& huvudmannanivan.

Den 6kade systematiken och likriktningen som féljer av att man
tillimpar en modell {or fordelning av resurser, 1 stillet f6r flera hundra,
innebir dock dven utmaningar. Allra tydligast — och potentiellt svirast
—ir de omfordelningseffekter som uppstar vid forindringségonblicket.
Som vi har visat kan dessa vara betydande. Det giller i synnerhet fér
skolverksamheten 1 de kommuner som 1 dag avviker tydligt frin det
nationella snittet vad giller ambition och effektivitet i verksamheterna.
Om modellen skulle tillimpas rakt av och vara strikt bindande skulle
det kunna leda till svira omstillningsproblem pd kort sikt. Det hand-
lar om att vissa verksamheter skulle behéva anpassa sig till markant
mindre, och vissa till markant mer, resurser till f6]jd av modellen.

Detta vicker frigor om hur implementeringen av en nationell
resursférdelningsmodell bor se ut vid ett fullginget f6rstatligande. Vi
anser att det ir viktigt att det sker en gradvis férindring av de ekono-
miska resurserna, s& att huvudmannen fir tid att anpassa sig till de
nya forutsittningarna. Det talar for att modellen vid ett eventuellt
inférande bor fasas in kontrollerat éver en lingre tidsperiod. Erfar-
enheter frin Australien och England har till exempel visat att det kan
ta uppemot tjugo ar att centralisera styrningen och finansieringen av
skolan.”® T kapitel 19 beskriver vi frigor om inférandet av ett full-
gdnget forstatligande nirmare.

2 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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Den nationella resursfordelningsmodellen for grundskolan
och forskoleklassen bor utredas vidare

Som utredningen pekar pd i ovanstiende avsnitt finns det flera delar
av modellen som behover utredas vidare. Till exempel kriver en natio-
nell resursférdelningsmodell f6r grundskolan och férskoleklassen flera
forfattningsindringar som vi inte har i uppdrag att foresld. Men det
finns ocksd andra delar, bide vad giller sjilva modellen och simuler-
ingen av den, som bor genomlysas mer noggrant. Exempelvis ir indi-
vidtilliggens storlek forknippad med stor osikerhet. Aven kostna-
derna f6r den kommunala skolférvaltningen och de uppgifter som
den systemansvariga myndigheten skulle éverta frdin kommunerna
vid ett fullgdnget forstatligande bor ses 6ver mer 1 detalj. Vidare bor
det prévas om en f6r alla dldrar enhetlig grundersittning ir limplig,
eller om den snarare bor differentieras efter &rskurs eller stadium. Vir
bedémning ir dirmed att den nationella resursférdelningsmodellen
for grundskolan och férskoleklassen bor utredas vidare.

13.1.4 En nationell resursfordelningsmodell bor inforas
for gymnasieskolan

I detta avsnitt utvecklar utredningen en nationell resursfordelnings-
modell f6r gymnasieskolan. Vi redovisar ocksa resultaten frén en
simulering av modellen f6r 2020.

Utredningens bedémning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
en nationell resursfordelningsmodell f6r gymnasieskolan baseras
pa foljande ersittningsgrunder:

e en grundersittning per elev som ir differentierad per program
och i férekommande fall inriktning

o ett strukturtilligg som avser att kompensera for att olika huvud-
min har olika strukturella férutsittningar

o ettansvarstilligg som avser att kompensera f6r att olika huvud-
min har olika ansvar enligt lagstiftningen

o cttindividtilligg dels i form av tilliggsbelopp for elever som har
ett omfattande behov av sirskilt stod, dels for elever som del-
tar i modersmalsundervisning.
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Den nationella resursférdelningsmodellen f6r gymnasieskolan bér
utredas vidare innan den kan implementeras, bland annat eftersom
modellen kriver férfattningsindringar.

De totala offentliga kostnaderna for gymnasieskolan
ir utgdngspunkten f6r modellen

Under 2020 uppgick kommunernas totala kostnader fo6r gymnasie-
skolan till 46,3 miljarder kronor. Dirutéver mottog de enskilda huvud-
minnen riktade statsbidrag pd knappt 500 miljoner kronor. Totalt
innebar det alltsd att den offentliga finansieringen av gymnasieskolan
uppgick till 46,8 miljarder kronor under 2020.

Detta belopp utgér den numerira utgingspunkten for utredningens
modell f6r gymnasieskolan. Liksom f6r grundskolan férutsitter model-
len att staten vid ett fullgdnget forstatligande av gymnasieskolan for-
fogar 6ver dessa resurser. I avsnitt 13.1.10 redogér vi nirmare {6r hur
en sddan transferering bor gi till. Men 1 nedanstdende beskrivning
antar vi att staten har tagit 6ver de resurser som krivs for att finan-
siera gymnasieskolan.

Ansvarsfordelningen mellan skolans aktorer sitter ramarna
tor driftersittningen till huvudminnen

I enlighet med modellen fér grundskolan och férskoleklassen be-
héver totalbeloppet dven fér gymnasieskolan justeras innan det kan
betalas ut som driftersittning till den statliga huvudmannen och till
de enskilda huvudminnen (tillsammans kallade huvudminnen nedan).
Det handlar om justeringar med anledning av att vi anser att vissa stats-
bidrag bor ligga kvar som riktade statsbidrag och alltsd inte ingd i
driftersittningen till samtliga huvudmin. Dessutom handlar det om
justeringar utifrin de uppgifter som den systemansvariga myndig-
heten bor ta dver frin kommunerna och uppgifter som bér ligga kvar
hos kommunerna.
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Den systemansvariga myndigheten behiver ersdttas for dvertagna uppgifter

I det statliga systemansvaret f6r gymnasieskolan ingdr bland annat {6lj-
ande uppgifter {6r den systemansvariga myndigheten (se avsnitt 16.2.1):

¢ berikning av resursfordelning f6r alla huvudmin
e beslut om och utbetalning av driftbidrag till enskilda huvudmin

e ansvar for beslut om och utbetalning av tilliggsbelopp for elever
som har ett omfattande behov av sirskilt stod

e ansvar for en effektiv planering och dimensionering av utbildning
samt f6r gemensam antagning till gymnasieskolan

e ansvar for att ordna skolplaceringar vid plétsliga skolnedliggningar
hos enskilda huvudmin

e ansvar f6r utredning och beslut om mottagande 1 gymnasiesir-
skolan”

e ansvar for beslut om och utbetalning av resebidrag
o ansvar f6r beslut om och utbetalning av inackorderingstilligg

e visst ansvar for liromedel f6r elever med funktionsnedsittning
och inom andra omriden dir det rider brist.

Dessa uppgifter ir nya for staten och bér dirmed finansieras inom
ramen f6r de resurser som behover vixlas mellan kommunerna och
staten vid ett fullginget forstatligande.

Vad giller beslut om och utbetalning av inackorderingstilligg for
elever i fristdende skolor ir det redan i dag staten, genom Centrala
studiestédsnimnden (CSN), som fattar beslut om och betalar ut med-
len. Den nya uppgiften begrinsar sig siledes till elever som studerar
hos den statliga huvudmannen vid ett fullginget férstatligande. Hir
kan det 6vervigas om ansvaret for beslut om och utbetalning av in-
ackorderingstilligg for alla elever bor samlas hos den systemansvariga
myndigheten, alternativt hos CSN. Det senare har féreslagits av Ut-
redningen om planering och dimensionering av komvux och gym-
nasieskola.” Deras forslag utgick dock inte frin premissen att gym-

¥ Den 2 juli 2023 byter gymnasiesirskolan namn till anpassad gymnasieskola.

30 SOU 2020:33 Gemensamt ansvar — en modell for planering och dimensionering av gymnasial
utbildning. Del 1.
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nasieskolan skulle forstatligas, vilket kan féranleda en annan bedém-
ning om var ansvaret bor ligga. Om regeringen vill g8 vidare med det
alternativ som innebir ett fullgdnget forstatligande bor denna friga
utredas vidare.

Fér konstruktionen av en resursférdelningsmodell f6r gymnasie-
skolan spelar det dock ingen roll var i staten ansvaret f6r inackorder-
ingstilligg hanteras. Det viktiga dr att resurserna for detta lyfts bort
frdn den summa som annars betalas ut som driftersittning till huvud-
mainnen.

I utredningens simulering av modellen f6r 2020 tillférs den system-
ansvariga myndigheten totalt 1,5 miljarder kronor fér ovanstdende
uppgifter.

Inga justeringar krivs med anledning av uppgifter som ska ligga kvar
hos kommunerna

I avsnitt 12.1.7 goér vi bedomningen att det kommunala aktivitets-
ansvaret bor ligga kvar pd kommunerna. Aven om manga férknippar
detta med gymnasieskolan, si ir det kostnadsmissigt inte en del av
skolformen. Till skillnad fr&n modellen f6r férskoleklass och grund-
skola krivs dirmed inga justeringar med anledning av uppgifter som
ska ligga kvar hos kommunerna.

Vissa riktade statsbidrag bor inte ingd i driftersittningen
till huvudminnen

Som framgdr av avsnitt 13.1.2 anser utredningen att vissa riktade
statsbidrag bor finnas kvar dven vid ett fullginget f6rstatligande. Det
ror dels sddana bidrag som avser rena kostnadsersittningar, dels s3-
dana som avser verksamhet med positiva externaliteter.

For gymnasieskolan uppgick den forsta kategorin av statsbidrag
till cirka 470 miljoner kronor under 2020. Det handlade till exempel
om ersittning frin Migrationsverket f6r asylsdkande elever och om
statsbidrag for riksrekryterande gymnasieutbildning f6r elever med
funktionsnedsittning.

Vad giller den andra kategorin av statsbidrag gor vi 1 kapitel 14
bedémningen att ett samlat statsbidrag for lirares och rektorers fort-
bildning bér inféras. Om man utgdr frin storleken pd de utbetalda
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befintliga statsbidragen f6r behorighetsgivande fortbildning under
2020 skulle ett sddant statsbidrag ha uppgitt till totalt cirka 60 mil-
joner kronor i gymnasieskolan.

For att hilla samman de statsbidrag som relaterar till det nationella
professionsprogrammet, dir statsbidraget for lirares och rektorers
fortbildning idr en del, anser vi att dven statsbidraget f6r karridrsteg for
lirare bor kvarstd som ett riktat statsbidrag (se avsnitt 13.1.3). Under
2020 uppgick de utbetalda statsbidragen for karriirsteg 1 gymnasie-
skolan till 320 miljoner kronor, vilket ocks8 avdelas 1 vir simulering.

Sammantaget innebir detta att totalt cirka 850 miljoner kronor
avsitts som riktade statsbidrag i vdr simulering av modellen fér gym-
nasieskolan under 2020. Fér gymnasieskolan innebir det hir en minsk-
ning av de riktade statsbidragen till en tredjedel jimfért med den
faktiska situationen f6r 2020, till {6rmén {6r en hogre driftersittning
till huvudminnen.

Driftersittningen till huvudminnen bor fordelas genom
en nationell modell och besta av fyra delar

Efter de justeringar som beskrivs ovan bor resterande resurser, 1 en-
lighet med hur utredningen har resonerat for grundskolan och fér-
skoleklassen, betalas ut som driftersittning till huvudminnen inom
ramen f6r en nationell resursférdelningsmodell. Driftersittningen bor
enligt vdr bedémning bestd av fyra delar:

1. Grundersittning
Basen i modellen bor vara en {6r varje program, och i férekommande
fall inriktning, enhetlig grundersittning per elev for alla huvudmin.

2. Strukturtilligg
Ovanpd grundersittningen bor huvudminnen {8 strukturtilligg
for att kompensera f6r att olika huvudmin kan ha olika kostnads-
paverkande forutsittningar i form av vilka elever de har och var
ndgonstans i landet de verkar.

3. Ansvarstilligg
Dirutéver bér huvudminnen 3 ansvarstilligg beroende pa vilket
ansvar de har enligt lagstiftningen. Till exempel bor den statliga
huvudmannen {3 tilligg for de merkostnader som foljer av skyl-
digheten att erbjuda ett allsidigt urval av gymnasieutbildningar i
alla delar av landet.
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4. Individnlligg
Slutligen bér huvudminnen dven kunna {3 individtilligg dels i form
av tilliggsbelopp for elever som har ett omfattande behov av sir-
skilt stod, dels for elever som deltar i modersméilsundervisning.

I vir simulering for 2020 ir det totalt 43,2 miljarder kronor som for-
delas enligt den hir modellen. Totalt sett innebir det att driftersitt-
ningen 1 vr simulering utgér 92 procent av de offentliga resurser som
lades p& gymnasieskolan under 2020.

I likhet med modellen fér grundskolan och férskoleklassen utgor
grundersittningen den ojimférligt storsta ersittningsgrunden 1 model-
len. Direfter kommer strukturtilligg, individtilligg och ansvarstilligg
1 fallande skala. Nedan beskriver vi dessa nirmare.

Grundersdttningen bor utgoras av en programpeng per elev

Den storsta delen 1 driftersittningen till huvudminnen bor vara en
grundersittning som férdelas per elev och ir differentierad per pro-
gram och 1 férekommande fall inriktning (nedan kallad program-
peng). Programpengen bér vara lika {6r alla huvudmin.

Den sammanlagda nivdn pd grundersittningen har i simuleringen
for 2020 beriknats utifrin hur mycket resurser som finns kvar efter
att kostnaderna for struktur-, ansvars- och individtilligg har dragits
av frin den totala driftersittningen till huvudminnen.

For att ta hinsyn till att olika program och inriktningar ir olika
kostnadskrivande i friga om personalintensitet, lokalintensitet och
materialintensitet har programpengen 1 utredningens simulering, som
huvudregel, baserats pa riksprislistan 2020. Den bygger i sin tur pd
kommunernas budgeterade kostnader per elev {or de respektive natio-
nella programmen och inriktningarna.

Eftersom riksprislistan endast anger priser for de nationella pro-
grammen i gymnasieskolan har vi behdvt himta vissa kostnadsupp-
gifter frn andra héll. Nir det giller introduktionsprogrammen har
programpengen f6r dessa beriknats utifrdn de nivier som gillde i
Stockholms kommun 2020. Det giller dock inte programinriktat val,
som har beriknats som ett vigt genomsnitt av kostnaden per elev for
alla nationella program med 10 procents upprikning, for att ta hin-
syn till det extra behov av st6d som elever behéver for att uppnd
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behorighet till det nationella programmet. Vigningen har gjorts utifrdn
fordelningen av elever pd de olika programmen inom det program-
inriktade valet hosten 2020. I en skarp tillimpning av modellen bor
givetvis ersittningen for programinriktat val ocks8 vara differentierad
utifrin hur manga imnen eleven behéver lisa in f6r att uppnd behérig-
het till ett nationellt program.

I friga om riksrekryterande utbildningar har vi, som huvudregel,
utgdtt frin de beslut om ersittning som Skolverket har fattat i varje
enskilt fall och tillimpat ett genomsnitt. Fér Kungliga Svenska Balett-
skolan, som drivs av Stockholms kommun, har dock priset vid inter-
kommunal ersittning anvints 1 berikningen. Eftersom vissa av dessa
beslut har fattats fére 2020 har en viss upprikning skett. Aven hir
bér det tilliggas att man, vid en skarp tillimpning av modellen, sjilv-
fallet bér anvinda beslutat pris for respektive utbildning som under-
lag for ersittningen. Vad giller programpengen {6r International
Baccalaureate (IB) har vi anvint uppgifter om interkommunal ersitt-
ning frin Stockholm och Géteborg.

For att den totala nivdn pi grundersittningen som riknas fram
genom modellen ska motsvara tillgingliga medel har en justerad pro-
grampeng anvints for respektive program. Det innebir att relativ-
priserna hélls konstanta mellan olika program och inriktningar, men
att nivderna pd ersittningen skiljer sig nigot om man jimfér med den
faktiska riksprislistan 2020.

I simuleringen f6r 2020 uppgér den totala grundersittningen till
38,9 miljarder kronor, vilket motsvarar cirka 90 procent av den totala
driftersittningen till huvudminnen i gymnasieskolan.

Strukturtilligg bor dven finnas i gymnasieskolan

Ovanpd grundersittningen i form av en programpeng per elev bor
varje huvudman {4 ett strukturtilligg som syftar till att kompensera
for att huvudminnen

e dels har olika behov av stédinsatser givet sitt elevunderlag
o dels bedriver utbildning i kommuner med olika I6neligen.
I likhet med modellen f6r grundskola och férskoleklass bér den storsta

posten i strukturtilligget vara en kompensation for att olika huvud-
min har olika behov av stddinsatser givet sitt elevunderlag. Denna
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bor bestd av en socioekonomisk ersittning om totalt 5 procent av
den totala driftersittningen till huvudminnen och fordelas enligt ett
socioekonomiskt index fér gymnasieskolan, liknande det som finns
for grundskolan och férskoleklassen. Utredningen har med hjilp av
Statistiska centralbyrin (SCB) tagit fram ett sddant index, som vid
sidan av socioekonomiska faktorer dven tar hinsyn till elevernas merit-
virden frin grundskolan samt huvudminnens mix av program. Indexet
tar sikte pd andelen elever som inte forvintas ta en gymnasieexamen
inom tre ir och har f6r nationella program skattats med hjilp av en
statistisk modell framtagen av SCB. For elever p& introduktions-
program har andelen elever som inte vintas ta examen inom tre dr
antagits vara 50 procent, vilket dr i nivd med den hogsta skattade sanno-
likheten fér nationella program.” Grundtanken ir att huvudmin med
manga elever som inte férvintas uppnd en gymnasieexamen ocksg har
ett storre behov av stédinsatser och dirmed dven av resurser.

I var simulering fér 2020 delas totalt 2,2 miljarder kronor ut enligt
detta index. Som vi anger ovan utgdr det fem procent av den totala
driftersittningen, vilket dr en ligre nivd p den socioekonomiska om-
fordelningen dn den vi férordar for grundskolan. Ett skal till det dr
att vi menar att det redan 1 dag finns en underliggande behovsgrundad
kompensation i programpengen i form av att program och inrikt-
ningar ir olika kostnadskrivande, vilket delvis har att géra med att
elevunderlaget skiljer sig 4t mellan programmen.

I likhet med modellen f6r grundskolan och férskoleklassen inne-
héller vir modell for gymnasieskolan dven en kompensation fér att
huvudmin bedriver verksamhet 1 kommuner med olika 6neligen.
Kompensationen innebir att huvudmin som bedriver skola 1 kom-
muner med hégre genomsnittliga 16ner 4n riket bér bli ersatta for
sina merkostnader f6r det. Kompensationen har i simuleringen berik-
nats med hjilp av det [6neindex per kommun som anviinds 1 kostnads-
utjimningen.” I en framtida tillimpning kan ett index som ir mer an-
passat just till skolans personal 6vervigas. Liksom fér grundskolan och
forskoleklassen bor enskilda huvudmin som bedriver verksamhet i flera
olika kommuner tilldelas viktade indexvirden utifrdn deras elevantal

31 SCB (2022): Regressionsmodell for socioekonomiskt index i gymnasieskola.

32 T kostnadsutjimningen skattas kommunernas 16neindex efter strukturella forhdllanden som
samvarierar systematiskt med hoga kommunala [6ner. Det ir alltsd inte kommuner med héga
kommunala l6ner som fir hoga l6neindex, utan kommuner med sddana férhéllanden som nor-
malt leder till hdga kommunala 16ner. Konstruktionen syftar till att undvika att en kommun
direkt kan pdverka utfallet i [énemodellen genom att hja sina l6ner.
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irespektive kommun. I vir simulering av modellen f6r 2020 fordelas
totalt 420 miljoner kronor 1 lénekompensation till huvudminnen.
Totalt uppgr strukturtilligget till totalt 2,6 miljarder kronor i
simuleringen av vir modell f6r gymnasieskolan under 2020. Det mot-
svarar cirka 6 procent av den totala ersittningen till huvudminnen.

Ansvarstilligg bor spegla skillnader i ansvar mellan huvudmdinnen

Aven i gymnasieskolan finns det skillnader i ansvar mellan olika huvud-
min som motiverar olika ersittning. Vid ett fullginget forstatligande
av gymnasieskolan handlar det primirt om den statliga huvudman-
nens mer omfattande ansvar jimfért med de enskilda huvudminnen
nir det kommer till

o offentlighet och insyn till {6]jd av offentlighetsprincipen

o skyldighet att erbjuda ett allsidigt urval av de nationella program-
men och inriktningarna 1 alla delar av landet.

Den forsta punkten féljer av att det bara, enligt nuvarande regler, ir
de offentliga huvudminnen som lyder under offentlighetsprincipen.
Det innebir vid ett fullgdnget férstatligande att den statliga huvud-
mannen kommer att ha kostnader som inte de enskilda huvudminnen
har och bér kompenseras fér det.”

Den andra punkten handlar om att det offentliga har ansvar for
att erbjuda eleverna ett allsidigt urval av nationella program i gym-
nasieskolan 1alla delar av landet. Vid ett fullgdnget f6rstatligande inne-
bir det att den statliga huvudmannen inte kan vilja att optimera sitt
utbildningsutbud rent ekonomiskt, utan méste driva vissa utbildningar
1en skala och i geografiska ligen som ir ekonomiskt svirmotiverade.
Nigon motsvarande skyldighet finns inte for de enskilda huvud-
minnen. Merkostnaderna f6r detta har skattats utifrin den s8 kallade
smiskoledelen 1 kostnadsutjimningens delmodell f6r gymnasieskolan.

I vdr simulering for 2020 tilldelas den statliga huvudmannen ett
ansvarstilligg pd totalt 120 miljoner kronor, varav ungefir hilften
utgdrs av ersittning till f6ljd av offentlighetsprincipen och hilften for
skyldigheten att erbjuda ett allsidigt urval av gymnasieutbildningar i
alla delar av landet.

# Kostnaderna har skattats med utgdngspunkt i de berikningar som redovisas i SOU 2015:82
Okad insyn i fristiende skolor.
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Vid sidan av de medel som delas ut till den statliga huvudmannen
inom ramen for ansvarstilligget bor dven de enskilda huvudminnen
f sin momskompensation hir. I vr simulering f6r 2020 uppgr moms-
kompensationen till de enskilda huvudminnen 1 gymnasieskolan till
750 miljoner kronor.

Sammanlagt innebir detta att ansvarstilligget uppgar till cirka
870 miljoner kronor i vdr simulering av modellen f6r gymnasieskolan
under 2020. Det motsvarar knappt 2 procent av den totala ersittning
som delas ut till huvudminnen i modellen.

Vi har ocksd vervigt om det 1 gymnasieskolan, 1 likhet med hur
viresonerar om grundskolan och férskoleklassen, bor utgd en ersitt-
ning till den statliga huvudmannen {6r att uppritthélla en platsgaranti
for elever 6ver tid. Aven i gymnasieskolan fluktuerar antalet elever
patagligt, vilket skapar merkostnader f6r de huvudmin som tvingas
ha en 6verkapacitet under de perioder d& elevkullarna ir 13ga. Vi anser
att detta principiellt ir en god idé dven f6r gymnasieskolan, men har
inte kunnat finna otvetydigt stod for att det ir de offentliga gymnasie-
skolorna som 1 praktiken tar det ansvaret. I tabell 13.7 redovisar vi
resultatet frin en regression mellan andel folkbokférda elever i fri-
stdende gymnasieskolor och antal folkbokforda elever i gymnasieskola.
Analysen har gjorts sivil pd kommunnivd som p4 linsniva, samt med
ett antal olika anpassningar, utan att resultatbilden har férindrats.

Tabell 13.7 Regressionsanalys av andelen elever i fristdende gymnasieskolor
i relation till elevkullarnas storlek dver tid

Beroende variabel: Avvikelse fran kommuntrend
for andel folkbokfdrda elever i fristiende skola

2000-2020 2008-2020

Koefficient p-vérde Koefficient p-vérde

Avvikelse fran kommuntrend for

antal folkbokforda elever i gym- 9,06%** 0,000 —7,718%** 0,000
nasieskola, oavsett huvudman

Antal observationer 6020 3733

R?2 0,91 0,95

Anm.: | regressionen kontrollerar vi for kommunspecifika effekter och trender. Signifikansnivan bygger
pé standardfel klustrade per kommun. *** p<0.001

Kélla: Egna berékningar.
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Som framgir av tabellen ir resultatet beroende av for vilken period
analysen gors. For hela perioden 20002020 4r sambandet positivt
och statistiskt sikerstillt. Det betyder att andelen elever i fristdende
gymnasieskolor ir ligre under perioder nir elevkullarna dr smé och
hogre nir elevkullarna dr stora. Det tycks alltsd under denna period
vara de fristdende skolorna som i férsta hand hanterar den demogra-
fiskt betingade variationen i elevunderlag. Resultatet ir stabilt dven
om man studerar antalet folkbokforda i dldern 16-18 &r i befolkningen.
Detsamma giller om man analyserar sambandet pd linsnivd 1 stillet
for pA kommunniva.

Ett problem med analysen for hela perioden ir att det dr oklart
vad det ir for variation den statistiska modellen f8ngar, nir friskole-
sektorn inledningsvis ir i en stark expansionsfas samtidigt som elev-
kullarna ékar. Aren 2000-2008 8kar till exempel bde antalet elever
och andelen i fristdende skola samtidigt, vilket framgir av figuren
nedan. Den perioden samvarierar alltsd de tvd variablerna pd ett sitt
som kan spegla tv4 parallella utvecklingar éver tid snarare dn ett kausalt
samband. For att finga en situation dir expansionen ir mer mittlig
och det samtidigt finns en tydlig variation uppét och neddt i bdde an-
tal elever och andel i fristdende skolor har modellen testats ocksa f6r
2008-2020. Under den perioden ir resultatet det motsatta med ett
negativt och statistiskt sikerstillt samband mellan andel elever i frist3-
ende skola och antal elever. Det synes alltsd vara de kommunala sko-
lorna som framfér allt hanterade variationen 1 elevantal 2008-2020.
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Figur 13.8  Antal elever totalt och andel elever i fristaende gymnasieskola
Ar 2020
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Kélla: Egna berdkningar utifran uppgifter fran Skolverket.

Resultaten innebir att det finns en viss men inte otvetydig empirisk
grund for att den statliga huvudmannen, vid ett fullginget forstat-
ligande, bor ersittas for sina merkostnader till {6]jd av ansvaret att
uppritthdlla en platsgaranti f6r elever 6ver tid. Samtidigt ir behovet
av att alltid kunna erbjuda en skolplats nira hemmet inte detsamma
1 gymnasieskolan som 1 grundskolan eftersom gymnasieelever har
stérre mojlighet att pendla till skolan. Aven om resultatet att det ir
den kommunala gymnasieskolan som 1 huvudsak anpassar sin verk-
samhet till variationer 1 demografiskt betingat elevunderlag skulle std
sig vid vidare analyser, skulle storleken p& en variationskostnads-
ersittning dirfor bli mindre. Av de skilen har ingen sddan ersittning
inkluderats i vir modell.
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Individtilligg bor kunna ges efter provning
hos den systemansvariga myndigheten

Utover grundersittning, strukturtilligg och ansvarstilligg anser utred-
ningen att det bor finnas mojlighet {6r savil den statliga huvudmannen
som de enskilda huvudminnen att f individtilligg, dels i form av
tilliggsbelopp for elever som har ett omfattande behov av sirskilt
stdd, dels for elever som deltar i modersmalsundervisning.

Vad giller tilliggsbelopp fér elever med omfattande behov av sir-
skilt stéd bor denna ersittning inte betalas ut automatiske till huvud-
minnen, utan bor liksom i dag kriva en ansokan och vara individuellt
bestimd utifrin en bedémning i varje enskilt fall. Tilliggsbelopp for
elever som deltar i modersmalsundervisning bér dock inte vara indi-
viduellt bestimt.

Vad giller simuleringen for gymnasieskolan under 2020 har vi
uppskattat storleken for tilliggsbelopp f6r extraordinira stddinsatser
for elever med omfattande behov av sirskilt stod till 0,25 procent av
den totala grundersittningen. Det ir en ligre andel in i modellen for
grundskolan och forskoleklassen, dir tlliggsbeloppens storlek har
skattats till knappt 2 procent av grundersittningen till huvudmin-
nen. Att tilliggsbelopp ir mindre vanliga i gymnasieskolan jimfort
med grundskolan har bekriftats 1 samtal med foretridare f6r kommu-
nala huvudmin, men hur mycket mindre ir svirt att siga eftersom det
saknas tillforlitlig statistik pd nationell nivd. Uppskattningen bor dir-
med tolkas med férsiktighet, och en nirmare undersokning bor goras
infor ett eventuellt forstatligande.

I simuleringen av modellen f6r 2020 innebir det att cirka 100 mil-
joner kronor avsitts for tilliggsbelopp 1 gymnasieskolan. Eftersom
det inte ir mojligt att 8 reda pa den faktiska férdelningen av tilliggs-
belopp mellan olika huvudmain har vi dven 1 simuleringen f6r gym-
nasieskolan under 2020 antagit att tilliggsbeloppen férdelas propor-
tionellt mot antalet elever hos huvudminnen.

Huvudminnen bér dven kunna anséka om ersittning fér merkost-
nader f6r de elever som har ritt till och deltar i modersmalsundervis-
ning. I simuleringen f6r 2020 uppgér denna ersittning till 820 miljoner
kronor till huvudminnen 1 gymnasieskolan. Nivan pi ersittningen ir
beriknad utifrén den totala drslénekostnaden fér antalet heltidstjinster
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inom modersmélsundervisning och svenska som andrasprik.* Ersitt-
ningen har férdelats ut med ett enhetligt belopp pa cirka 8 400 kro-
nor per elev med utlindsk bakgrund. Eftersom det saknas statistik
over antalet elever med ritt till undervisning i modersmal och svenska
som andrasprik i gymnasieskolan pd huvudmannanivd, har antalet
elever med utlindsk bakgrund anvints fér att skatta denna grupp.

Flera effekter uppstdr i simuleringen for 2020

Liksom foér grundskolan och férskoleklassen bestdr utredningens
modell {6r fordelning av resurser till huvudminnen inom gymnasie-
skolan av en stor grundersittning med ett antal tilligg. Den stora
skillnaden mellan modellerna ir att grundersittningen for gymnasie-
skolan ir differentierad per program och i férekommande fall inrik¢-
ning.” Av tabell 13.8 framgar hur driftersittningen férdelar sig mel-
lan de olika ersittningsposterna i simuleringen av gymnasiemodellen
for 2020.

Tabell 13.8 Driftersattningen till huvudméannen i utredningens simulering

Avser gymnasieskola under 2020

Miljarder kronor Kronor per elev Andel (%)

Total driftersattning 43,2 121 300 100
Grundersattning 38,9 109 100 90
Strukturtillagg 2,6 7300 6
Socioekonomi 2,2 6100 5
Lonelage 0,4 1200 1
Ansvarstillagg 0,9 2400 2
Offentlighet 0,1 200 0
Utbudsansvar 0,1 200 0
Moms 0,7 2100 2
Individtillagg 0,9 2 600 2
Tilldggsbelopp sarskilt stéd 0,1 300 0
Modersmal och svenska som andrasprak 0,8 2 300 2

Anm.: Siffrorna har avrundats. Darav vissa avrundningsfel vid manuell summering.

*1 beloppet ingdr dven kostnaden fér undervisning i svenska som andrasprik. Tilliggsbelopp
utgdr endast for modersmalsundervisning, men elever som deltar i sddan undervisning har vid
behov ocks? ritt till svenska som andrasprék.

35 T simuleringen har ingen differentiering gjorts efter inriktning. Vid en implementering av en
nationell resursférdelning bér en sidan differentiering géras dir det ir relevant.
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For att prova hur gymnasiemodellen stdr sig jimfért med huvud-
minnens redovisade kostnader under 2020 har vi, som tidigare nimnts,
genomfort en simulering av modellen. Vi har utgdtt frin faktiska
uppgifter om skolverksamheten hos olika huvudmin under 2020 och
lagt in dessa 1 en fiktiv tillimpning av modellen. Direfter har vi jim-
fort modellens utfall med huvudminnens redovisade intikter samma
ar, efter vissa justeringar f6r att dstadkomma jimférbarhet mellan
resultaten.

I likhet med simuleringen f6r grundskolan och férskoleklassen
finns metodmassiga svirigheter med tillvigagdngssittet f6r gymnasie-
skolan. Av dessa skil dr det viktigt att tolka resultaten 1 simuleringen
for 2020 med forsiktighet. Det géller 1 synnerhet nivén pd tilldelningen
till olika huvudmin. Vid en skarp tillimpning av modellen finns det
ocksg skil att se 6ver antagandena som ligger till grund f6r modellen
mer noggrant. Men utifrdn resultaten anser vi ind4 att det finns stod
for att uttala sig om vissa generella monster. Nedan redogor vi for
ett antal av dessa.

Modellen omfordelar frin offentliga till enskilda huvudmdn

For att kunna géra rittvisande jimforelser har bdde de intikter som
redovisas 1 Skolverkets statistik och utfallet 1 simuleringen justerats
ndgot.

For den offentliga skolverksamheten ir intikterna per definition
lika med kostnaderna, i genomsnitt och 6ver tid. Utgdngspunkt for
jimforelsen ir for offentliga huvudmin de kostnader f6r kommunal
skolverksamhet som Skolverket publicerar, och som baseras pa det
kommunala rikenskapssammandraget som SCB samlar in. I kostnads-
statistiken ingdr kostnader som dligger kommunen som hemkommun
1”6vriga kostnader”. Vidare ingdr posten “férdelad gemensam verk-
samhet” 1 6vriga kostnader f6r kommunala skolor. Fér de fristdende
skolorna ingdr diremot bara kostnader relaterade till driften av verk-
samheten under 6vrigt-posten. For enskilda huvudmin motsvarar
ovrigt 11,7 procent av den totala kostnaden, medan den f6r kommu-
nala huvudmin motsvarar 15,1 procent. Mellanskillnaden p4 3,3 pro-
centenheter har f6r kommunala huvudmin antagits vara kostnader
relaterade till hemkommunsansvaret och férdelad gemensam verk-
samhet som inte ir att relatera till driften av verksamheten. Fér samt-
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liga kommunala huvudmin har kostnaderna (intikterna) i Skolverkets
kostnadsstatistik dirfor reducerats med 3,3 procent, for att £ en mer
rittvisande jimforelse med simuleringens utfall av tilldelade medel.

Kommuner som har redovisade kostnader men inga elever i egen
regi har ocksd uteslutits ur jimforelserna.

For de enskilda huvudminnen skiljer sig intikter och kostnader
normalt &t. Typiskt sett dverstiger intikterna kostnaderna. Intikterna
publiceras inte, men utredningen har fitt intikter f6r friskoleverksam-
heten i 31 kommuner och fér sektorn som helhet frin SCB. Efter-
som intiktssiffrorna inte publiceras genomgir de inte samma gransk-
ningsprocess som kostnadssiffrorna, varfér det finns en viss osiker-
het om datakvaliteten. Intikterna anvinds 1 stillet f6r kostnaderna
eftersom simuleringen avser bidraget till de enskilda huvudminnen,
det vill siga deras intikt frén den statliga resursférdelningsmodellen.

Vidare giller att antalet elever i statistiken éver elever per pro-
gram och skola som har anvints som grund {6r simuleringen inte
helt stimmer dverens med antalet elever 1 Skolverkets kostnadsstatistik.
Dirfor har Skolverkets kostnader ocksa justerats f6r skillnader 1 elev-
antal. Justeringen ir mest betydelsefull f6r de enskilda huvudminnen.
Men iven f6r kommunala huvudmin och i ndgon min kommunal-
forbund har justeringar gjorts.

Slutligen har utfallet av simuleringen kompletterats med de stats-
bidrag som vi anser bor finnas kvar. Statsbidrag till samtliga offent-
liga huvudmin har helt lagts till de kommunala huvudminnens simu-
lerade resurstilldelning (det vill siga enskilda kommuner, till skillnad
frdn kommunalférbund).

I tabellen nedan jimférs sdledes justerade intikter redovisade till
Skolverket med resultatet frin simuleringen, inklusive kvarvarande
statsbidrag per typ av huvudman. Enligt modellen tilldelas den stat-
liga huvudmannens verksamhet hela den summa som redovisas pd
statlig huvudman i tabellen nedan. Fér okade mojligheter till jim-
forelser gors en redovisning av simuleringen ocksd férdelat pd det som
1 dag ir tre olika typer av offentliga huvudmin: kommunala huvud-
min, kommunalférbund och regionala huvudmin.
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Tabell 13.9 Effekter per typ av huvudman
Ar 2020

Justerad intakt Simulering inklu-  Differens simulering-
Skolverket/SCB, sive kvarvarande justerad intakt Skol-

mnkr statshidrag verket, mnkr och %

Statlig huvudman 31318 30 837 —480 -15%
Kommun 28 761 28 453 -308 -1,1%
Kommunalférbund 2032 1896 -136 -6,7 %
Region 525 488 =37 -7,0 %
Enskilda huvudmén 12275 13230 954 78%
Summa 43 593 44 067 414 1.1%

Anm.: Tabellen speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
Kélla: Skolverket, SCB och egna berdkningar.

Totalt férdelas 1,1 procent mer i driftbidrag dn de justerade intikter
som redovisats till Skolverket. Det innebir att vir modell genererar
ndgot mer 1 driftersittning till huvudminnen, dven efter att vi har
justerat ner de redovisade intikterna, jimfort med i1 dag. Detta skulle
kunna indikera att vdra kostnadsberikningar for de uppgifter som
den systemansvariga myndigheten tar éver frdin kommunerna ir for
l8ga. Men det kan ocks3 peka pd att det finns en potential f6r effek-
tivisering av skolférvaltningen nir den samlas i staten.

De offentliga huvudminnen hade fitt sammantaget 1,5 procent
mindre resurser in de faktiskt fick 2020, medan de enskilda hade fitt
en intikt som var 7,8 procent storre dn deras faktiska intikt 2020.
Framfor allt dr det verksamhet som 1 dag bedrivs av kommunalfér-
bund och regioner som tappar resurser i simuleringen.

Den stora 6kningen av resurser till enskilda huvudmin ir an-
mirkningsvird. En del av forklaringen ir, utéver det faktum att den
totala resurstilldelningen 6kar ndgot, att de enskilda huvudminnen
far hogre socioekonomisk ersittning i modellen dn de kommunala
(se tabell 13.10 nedan). Socioekonomisk férdelning ir i dag mindre
vanlig i gymnasieskolan in i grundskolan.’® Nir en relativt omfattande
socioekonomisk ersittning infors gynnar det de huvudmin som har
storst utmaningar. Dirutdver dr det tinkbart att tilldelningen till en-
skilda huvudmin i dag inte lever upp till lika villkor, det vill siga att

% Sveriges Kommuner och Regioner (2018): Socioekonomisk resursfordelning i skola och férskola.
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enskilda huvudmin far ligre bidrag 4n motsvarande kommunala verk-
samheter.

Tabell 13.10 Driftbidrag per komponent och typ av huvudman
Kronor per elev 2020

Typ av huvudman Program- Moders- Socioekonomisk Tilliggs- Loner Offentlighets- Sma Moms

peng mal ersattning belopp princip skolor
Kommun 108 000 2300 5900 300 1000 200 200 0
Kommunalforbund 111900 1900 6 500 300 0 200 300 0
Enskild 109100 2500 6 300 300 1800 0 0 7200
Region 200 400 300 7100 500 700 200 0 0

Kélla: Egna berdkningar.

Modellen leder till stora omfordelningseffekter
i den offentliga skolverksambeten

For den statliga huvudmannen pd kommunniva kan ocksa simulerad
tilldelning inklusive statsbidrag (dir de senare férdelats proportio-
nellt mot antalet elever i huvudmannens verksamhet) stillas mot
justerad resurs f6r de kommunala huvudminnen enligt Skolverkets
statistik 6ver kostnad per elev. For de simulerade intikterna har be-
lopp exklusive ersittning fér merkostnader f6r sma skolor i glesbygd
anvints. Anledningen tll att kostnadsutjimningens kompensation
for merkostnader f6r sma skolor 1 glesbygd ir exkluderad ir att den
beriknas per hemkommun, nigot som nir den fordelas till enbart verk-
samhet i egen regi kan ge extrema utfall pd kommunniva. I figuren
nedan har ocksd Gnesta uteslutits eftersom kommunen i simuleringen,
trots uteslutningen av smiskolekomponenten, genererar ett extrem-
virde som inte gdr att motivera.
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Figur 13.9  Resursjamforelse kommunala huvudméan (ej kommunalférbund)

Resurs per elev 2020 (tkr), 221 kommunala huvudman
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamforbarhet.
Kélla: Skolverket och egna berdkningar.

Figuren visar pd en l3g 6verensstimmelse mellan simulerade bidrag
och justerade kostnader 2020. Till en del forklaras det troligen av att
gymnasieverksamheten i hog grad ir heterogen. I figuren ingdr ocksd
ménga sm& huvudmin, f6r vilka variationen tenderar att bli storre. Be-
grinsar man urvalet till kommunala huvudmin med mer in 200 elever
okar R? till 0,48.

Figur 13.10 nedan visar motsvarande samband mellan simulerad re-
surs och resurs enligt Skolverket f6r kommunalférbunden. Kommunal-
torbundet Cura har uteslutits eftersom det ir en resursskola, varfor
overensstimmelsen mellan simulering och faktiskt resurs kan férvintas
vara l8g. Kostnad per elev frin Skolverket har stillts mot simulerad
resurs enligt vr modell.
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Figur 13.10 Resursjamforelse kommunalférbund
Resurs per elev 2020 (tkr)
132

126
124+
122 +

120

Simulerad resurs per elev (tkr)

114

112 ¢
110 } } } } } }
100 110 120 130 140 150 160 170
Redovisad resurs per elev (tkr)

Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamforbarhet.
Kélla: Skolverket och egna berékningar.

Fér kommunalférbunden ir samvariationen mycket god mellan simu-
lerad resurs och resurs enligt Skolverket, med ett R*-virde p3 0,86.
Den genomsnittliga nivdn dr dock tydligt ligre i simuleringen.
Kostnad per elev for respektive regional huvudman saknas i statisti-
ken s3 f6r dem gir det inte att gora jimforelser pd huvudmannaniva.

Aven for enskilda huvudmdn leder modellen
till stora omfordelningseffekter

For enskilda huvudmin har utredningen ftt kostnader och intikter
per ligeskommun frdn SCB. 31 kommuner ingdr i underlaget och
motsvarar de kommuner dir utlimnandet inte hindras av statistik-
sekretess. I de 31 kommunerna fanns 86 procent av landets elever i
fristdende skola 2020, si volymmassigt ir tickningen god.
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Figur 13.11 Resursjamforelse enskilda huvudman per lageskommun
Resurs per elev 2020 (tkr), 31 lageskommuner
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
Kélla: SCB, Skolverket och egna berdkningar.

Overensstimmelsen mellan justerad faktisk intikt (intikt justerad for
elevantalsskillnad) och simulerad resurs plus kvarvarande statsbidrag
per elev ir hogre dn f6r de kommunala huvudminnen. En férklarings-
grad pd 0,45 ir 1 nivd med vad som giller {6r de stérre kommunala
huvudminnen. Samtidigt blir skillnaden stor 1 vissa kommuner.

Flera lin och kommungrupper far en negativ forindring i resurs
per elev i den offentliga skolverksambeten

Ett sitt att beskriva ménster 1 forindringens effekter dr att se hur
utredningens modell, om den tillits styra inda ner pd kommunniva,
skulle sl i olika delar av landet. Nedan redovisas skillnaden mellan
simulerad ersittning inklusive kvarvarande statsbidrag for den stat-
liga huvudmannen p4 linsnivd och den justerade faktiska kostnaden
féor kommunala huvudmin per lin. Skillnaden uttrycks i procent av
justerad faktisk kostnad.
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Tabell 13.11 Resursjamforelse per 1an, kommunala huvudméan
(ej kommunalforbund)

Ar 2020
Kommuner per lan Differens (%)
Blekinge lan 3,6
Dalarnas lan -12,0
Gavleborgs l&n 1.6
Jamtlands lan -26,4
Joénkopings lan 6,8
Kalmar l4n -19
Kronobergs lan 0,0
Norrbottens l&n -89
Gotlands I4n 3,8
Hallands lan 1,3
Skane lan -1,5
Stockholms lan -0,2
Sédermanlands lan 8,1
Uppsala lan -3,6
Vérmlands l&n 0,9
Vésterbottens I&n =127
Vésternorrlands lan -3,3
Véastmanlands lan -0,8
Véstra Gotalands lan 1,5
Orebro Ian -7.1
Ostergétlands lan -5,3
Summa kommuner -1,1

Anm.: Tabellen speglar belopp efter justeringar for 6kad jamforbarhet.
Kalla: Egna berakningar baserade pa underlag fran Skolverket.

Den totala minskningen for det som 1 dag ir kommunala huvudmin
ir 1,1 procent (se dven tabell 13.9). Relativa vinnare, med positiva
forindringar jimfort med 1 dag, ir den verksamhet som 1 dag bedrivs
av kommunala huvudmin i Givleborg, Jénképing och Séderman-
land som i snitt skulle f&tt 7-8 procent mer med den nya modellen.
Allra mest skulle verksamheterna i Jimtland, Dalarna och Vister-
botten forlora, dir Jimtland sticker ut med —27 procent jimfért med

vad de faktiskt fick.
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Inom ett och samma lin kan det finnas kommuner av olika slag,
och for att i stillet undersdka omférdelningseffekterna pd typ av
kommun har vi ocksd beriknat férindring per kommungrupp enligt
SKR:s indelning.

Tabell 13.12 Resursjamférelse per kommungrupp, kommunala huvudman
(ej kommunalférbund)

Ar 2020
Kommuner per kommungrupp Differens (%)
Storstader -1,0
Pendlingskommun néara storstad 1,5
Stérre stad 2,8
Pendlingskommun nara storre stad -8,6
Lagpendlingskommun néra storre stad -59
Mindre stad/tatort 2,6
Pendlingskommun nara mindre stad/tatort -6,4
Landsbygdskommun -12,5
Landsbygdskommun med beséksnaring -31,4
Summa kommuner -1,1

Anm.: Tabellen speglar belopp efter justeringar for 6kad jamforbarhet.
Kalla: Egna berakningar baserade pa underlag fran Skolverket.

Relativa vinnare ir pendlingskommuner nira storstad, storre stad
och mindre stad/titort. Mest férlorar verksamheten 1 landsbygds-
kommuner och pendlingskommuner nira storre stad. For landsbygds-
kommuner med beséksniring skulle férindringen bli hela -31 pro-
cent jimfort med det faktiska utfallet.

Enskilda huvudmdn gynnas i manga kommuner

For gymnasieskolan har inte det socioekonomiska index som utred-
ningen anvint sig av kunnat levereras f6r samtliga ligeskommuner
av sekretesskil. Dirfor dr det inte mojligt att redovisa och jimfora ut-
fallet for enskilda huvudmin per lin pd det sitt som varit méjligt for
grundskolan. I figur 13.12 nedan redovisas dock férindringen for en-
skilda huvudmin per ligeskommun, f6r de kommuner dir vi fitt under-
lag. Jimfo6relsen avser simulerad resurs inklusive statsbidrag minus
justerad intikt enligt SCB.
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Figur 13.12 Forandring for enskilda huvudman per lageskommun
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamforbarhet.
Kalla: Egna berakningar baserade pd underlag fran SCB och Skolverket.

Som framgdr av figuren skulle de enskilda huvudminnens intikter
oka betydligt jimfért med 1 dag i flertalet kommuner.

Modellen leder till minskad spridning i genomsnittlig resurs per elev

Fér kommunala huvudmin ir spridningen stérre 1 faktiska kostnader
2020, in den hade blivit om utredningens resurstérdelningsmodell
hade tillimpats. I forsta figuren nedan (figur 13.13) har alla kom-
munala huvudmin rangordnats efter kostnad per elev, dir kostnaden
har justerats for skillnad 1 elevantal och foér 6vriga kostnader enligt
tidigare beskrivning. Kommuner som ligger nira en kostnad om
100 000 kronor per elev respektive 150 000 kronor per elev har mar-
kerats av jimforelseskil.
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Figur 13.13 Redovisad resurs kommunala huvudmaéan (ej kommunalférbund)
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
Kélla: Egna berdkningar baserade pa underlag fran SCB och Skolverket.

I figur 13.14 nedan redovisas resultatet av simuleringen, inklusive de
statsbidrag som vi anser bér finnas kvar men exklusive den ersittning
for sma skolor som modellen genererar f6r vissa kommuner 1 gles-
bygd. Aven hir har kommuner med resurser nira 100 000 kronor per
elev respektive 150 000 kronor per elev markerats.
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Figur 13.14 Simulerad resurs kommunala huvudman (ej kommunalférbund)
Resurs per elev 2020 (tkr)
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Anm.: Figuren speglar belopp efter justeringar for okad jamférbarhet.
Kélla: Egna berdkningar.

Det ir uppenbart att firre kommuner ligger under 100 000 kronor
eller éver 150 000 kronor per elev 1 simuleringen, dn 1 det faktiska
utfallet. Spridningen kan alltsd vintas minska, vilket ocksd ir ett av
syftena med modellen: att skolverksamheter med liknande forutsitt-
ningar ska tilldelas ungefir lika mycket resurser.

Modellen innebdr att elevers behov far storre betydelse for resurserna

Ett av milen {6r den nationella resursférdelningsmodellen ir att skill-
nader 1 ersittning mellan olika huvudmin och skolenheter 1 storre
utstrickning dn 1 dag ska motiveras av skillnader i férutsittningar for
verksamheten. For de kommunala huvudminnen har en regressions-
modell skattats dir resurser 1 gymnasieverksamheten stills mot olika
kostnadsdrivande faktorer.

I riksprislistan har olika program olika hég programpeng. Det ir
dirfor rimligt att tinka sig att kommunala gymnasieverksamheter
med manga elever pd program med hég programpeng ocksa har hogre
kostnader. De 24 prislappar som har anvints {6r simuleringen har
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rangordnats och delats in 1 4 grupper med 6 program i varje, indelade
efter programpengens storlek. Fér varje huvudman har andel elever
i program med 13g, medellig, medelhog respektive hog programpeng
beriknats. I analysen har andelen elever pd program med lig pro-
grampeng uteslutits, s att koefficienterna for de dvriga tre andelarna
visar resurseffekten relativt [dgkostnadsprogram.

Utredningens socioekonomiska index har inkluderats fér att finga
elevernas behov av stéd — givet det program de gir pd. Andelen elever
med utlindsk bakgrund ir inkluderad fér att skatta andelen elever
med ritt till modersméilsundervisning eller svenska som andrasprik.
Loneindex fingar det faktum att l6nerna dr hogre 1 vissa regioner in
1andra. Kostnadsutjimningens index for gleshet avser att finga skill-
nader i kostnader som kan relateras till férutsittningarna att bedriva
gymnasieverksamhet 1 delar av landet dir avstdnden ir stora.

Skolverksamhet priglas av skalfordelar, det vill siga att storre en-
heter som regel dr mer kostnadseffektiva in mindre. Logaritmen av
antalet elever 1 huvudmannens skolor har inkluderats for att finga sa-
dana effekter. Slutligen har ocksd den indikator f6r finansierings-
féormaga som utvecklades av Likvirdighetsutredningen uppdaterats
till 2020. Den har inkluderats f6r att underséka om det samband med
resurserna som Likvirdighetsutredningen fann for grundskolan ocksd
giller i gymnasieskolan. Indikatorn ir densamma som ocks3 anvindes
fér motsvarande analys 1 avsnitt 13.1.3.

Resultaten frdn analysen av dels faktisk resurs f6r kommunala
huvudmin, dels den resurs motsvarande verksamhet skulle fitt med
var resursférdelningsmodell, redovisas i tabell 13.13.
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Tabell 13.13 Resultat fran regressionsanalys

Avser offentlig gymnasieskola p& kommunniva under 2020

Beroende variabel: Beroende variabel:

Redovisad resurs per elev | Simulerad resurs per elev

Koefficient ~ Bidrag till R? | Koefficient  Bidrag till R?
Medellag programpeng 25652 0,00 20 713*** 0,02
Medelhdg programpeng 180 473*** 0,18 42 664*** 0,15
Hog programpeng 57 822 0,02 89 113*** 0,78
Socioekonomiskt index -86 275 0,00 30 297*** 0,01
Elever med utlandsk bakgrund | —86 760*** 0,09 7 234%** 0,01
Loneindex 2221 0,01 547*** 0,01
Glesbygdsindex —135 848 0,01 —22 554% 0,00
Logaritmen av antal elever —31 845*** 0,28 —781* 0,00
Finansieringsformaga -105 0,0 9 0,00
Antal observationer 221 221
R? 0,60 0,98

Anm.: Bidrag till R? har skattats genom semipartiell korrelationsanalys.

Bade redovisad och simulerad resurs per elev speglar belopp efter justeringar for 6kad jamférbarhet.
*** p<0.001, ** p<0.01, * p<0.05.

Kélla: Egna berdkningar.

En forsta slutsats dr att endast tre av de inkluderade variablerna som
borde eller kan misstinkas pdverka resurserna har signifikanta ko-
efficientskattningar vid analysen av den faktiska resursen. Andelen
elever 1 program med medelhég programpeng har ett positivt sam-
band, det vill siga resurserna ir hogre 1 de kommuner som har en hog
andel elever i1 sidana program. Den andra variabeln som samvarierar
med resurserna ir andelen elever med utlindsk bakgrund, som har ett
negativt samband med resurserna. Det betyder att ju hégre andel elever
1 en kommuns skolor som har utlindsk bakgrund, desto mindre re-
surser per elev har gymnasieverksamheten — allt annat lika. Resultatet
tycks anmirkningsvirt, men kan eventuellt férklaras av samvariation
mellan de oberoende variablerna i modellen. Slutligen har kommuner
med fler elever signifikant ligre kostnader in andra kommuner.
Andelen av variationen i resurs per elev som kan ”férklaras” av varia-
tion i1 de férklarande variablerna ir 0,60 (R?). I den andra kolumnen i
tabellen ovan redovisas respektive variabels bidrag till R*-virdet. I sir-
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klass storst betydelse har huvudmannens storlek, som stdr f6r unge-
far hilften av modellens foérklaringsgrad (0,28 av 0,60). De tre variab-
lerna fér programsammansittning forklarar ytterligare en stor del
med ett sammanlagt bidrag till R p4 0,20. Andel elever med utlindsk
bakgrund ger ett tillskott till R* pd 0,09, och alla 6vriga alltsi sam-
manlagt ungefir 0,03.

I analysen av det simulerade utfallet ir koefficientskattningarna
for alla variabler som ingdr 1 resursférdelningsmodellen statistiskt
signifikanta. Alla koefficienterna utom den for glesbygdsindex har
ritt tecken och samvarierar alltsd med resurserna pd onskvirt sitt.
Den del av simuleringen som ir inkluderad i analysen ir exklusive
kompensation for smé skolor i glesbygd, vilket kan forklara att ko-
efficienten inte har vintat tecken. Koefficientskattningarna fér de tre
variabler som fingar férdelningen mellan program med olika program-
peng ir signifikanta, och stdr f6r nistan hela modellens férklarings-
grad. Deras gemensamma bidrag till R* ir 0,95 av modellens virde pd
0,98. Aven stérre behovi elevgruppen eller hogre kostnadslige i regio-
nen samvarierar med hogre kostnader. Att férdelningen av elever pd
program med olika programpeng stir for sd stor del av variationen 1
resurser beror pd att programpengen — modellens grundersittning —
stdr f6r 90 procent av de totala resurserna 1 modellen.

Modellen skulle medféra berydande forindringar i resursfordelningen

Resultaten frin simuleringen f6r gymnasieskolan under 2020 pekar
mot att betydande férindringar skulle uppstd som en konsekvens av
utredningens resursférdelningsmodell f6r gymnasieskolan. Sirskilt
patagligt dr detta i relation till de enskilda huvudminnen, som skulle
f3 betydligt hogre intikter med vir modell. Men effekterna ir ocksa
pitagliga f6r den offentliga skolverksamhet som i dag bedrivs av kom-
munalférbund och regioner samt av landsbygdskommuner, som skulle
f3 mindre resurser med utredningens modell. I det sammanhanget
bor det dock sigas att den statliga huvudmannen, vid ett eventuellt
forstatligande, bor ha mojlighet att omfordela resurser inom ramen for
sin totala tilldelning och dirmed kan mildra effekterna pi kommun-
och verksamhetsnivd av modellens genomslag. Men resultaten ir allt-
jamt sldende och understryker behovet av ett kontrollerat inférande
om regeringen beslutar att gd vidare med ett fullgdnget forstatligande.
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I 6vrigt dr det tydligt att vir modell har en betydande potential 1
att skapa en tydligare systematik i friga om hur och pd vilka grunder
resurserna fordelas 1 gymnasieskolan. Detta borde vara av stort virde.
Modellen leder ocksa till en minskad spridning totalt sett, vilket dr ett
férvintat resultat nir ett stort antal resursfordelningsmodeller byts
ut mot en.

Den nationella resursfordelningsmodellen f6r gymnasieskolan
bor utredas vidare

I likhet med modellen f6r grundskolan och férskoleklassen behover
den nationella resurstérdelningsmodellen f6r gymnasieskolan utredas
vidare innan en eventuell implementering. Det tydligaste exemplet pd
det behovet ir att modellen kriver forfattningsindringar, vilket vi
inte har haft 1 uppdrag att f6resld. Men det kan ocksd finnas andra
delar som behover ses dver mer noggrant, exempelvis frigan om indi-
vidulliggens storlek. Vir bedomning ir dirmed att den nationella
resursférdelningsmodellen for gymnasieskolan bor utredas vidare.

13.1.5 Den statliga huvudmannen bor ansvara for att ta fram
egna resursférdelningsmodeller for komvux

Utredningens beddmning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
den statliga huvudmannen ansvara f6r att ta fram egna resursfor-
delningsmodeller fér de olika skolformsdelarna inom kommunal
vuxenutbildning. De principer som utredningen har stillt upp 1
avsnitt 13.1.2 bor vara vigledande {6r den statliga huvudmannens
arbete med att fordela resurser.

Komvux skiljer sig frin de 6vriga skolformerna

Som utredningen beskriver 1 andra delar av betinkandet (se till exem-
pel avsnitt 4.1.3) dr en grundliggande skillnad mellan komvux och de
andra skolformerna att det endast finns offentliga huvudmin inom
komvux. Denna skillnad innebir vid ett fullgdnget forstatligande att
det endast kommer att finnas en enda huvudman f6r komvux — nim-
ligen den statliga.
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Eftersom vi har kommit till slutsatsen att den systemansvariga
myndigheten inte bor styra resurstérdelningen lingre dn till huvud-
mannanivin (se avsnitt 13.1.2) innebir det f6r komvux del att vi gor
bedémningen att det bér vara upp till den statliga huvudmannen att
konstruera sina egna resursférdelningsmodeller f6r de olika skolforms-
delarna. Detta férhéllande skiljer sig jimfért med grund- och gym-
nasieskolan, dir det vid ett fullgdnget forstatligande kommer att finnas
dels den statliga huvudmannen, dels ett stort antal enskilda huvudmin.

Den statliga huvudmannen bér dock inte ha obegrinsad frihet att
utveckla och tillimpa egna resursférdelningsmodeller inom komvux.
Liksom i dag bér dven den statliga huvudmannen vara skyldig att for-
dela resurser efter elevernas olika férutsittningar och behov. Vianser
vidare att de principer for en nationell férdelning av resurser till skolan
som vi har stillt upp 1 avsnitt 13.1.2 bor vara vigledande f6r den stat-
liga huvudmannens resursférdelning inom komvux.

Det ir troligt att en nationell resursférdelning inom komvux
kan leda till stora forindringar pd kommunniva

Som utredningen beskriver 1 kapitel 6 finns det i dagens system stora
skillnader nir det kommer till kommunernas befintliga finansiering
av komvux. Vir bild dr att dessa skillnader dtminstone delvis speglar
att olika kommuner har olika ambitionsnivd {f6r verksamheten. Inte
minst blir det tydligt nir man studerar kostnaderna fér komvux i rela-
tion till den potentiella milgruppen {6r verksamheten (se avsnitt 6.4.4).
Hir kan kostnadsskillnaderna mellan kommuner med likartade under-
liggande behov vara betydande.

Mot denna bakgrund ir det sannolikt att den statliga huvudman-
nen vid ett fullgdnget forstatligande kommer att f6rdela resurserna
pa lokal och regional nivd annorlunda in vad kommunerna gér i dag.
Detta kan i sin tur leda till omférdelningseffekter som kan vara svira
for verksamheterna att hantera 1 ett kort perspektiv.

For att ge en versiktlig bild av hur en nationell resursférdelnings-
modell hade kunnat piverka komvux pd kommunnivin har vi utgitt
frdn 2020 &rs standardkostnader f6r komvux pd grundliggande och
gymnasial nivd samt f6r komvux i svenska for invandrare (sf1). Stan-
dardkostnaderna har himtats frin kostnadsutjimningssystemet och
speglar vilken nettokostnad som systemet férutsiger att verksam-
heten borde ha efter att hinsyn har tagits till strukturella skillnader
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mellan olika kommuner, givet att verksamheten bedrivs med genom-
snittlig ambitionsnivd och effektivitet. I det hir fallet korrigerar kost-
nadsutjimningen for att det finns olika stort behov av komvux i olika
kommuner, bland annat utifrdn milgruppens storlek och férvirvs-
frekvensen i respektive kommun. Vi har sedan jimfort standard-
kostnaderna med kommunernas faktiska nettokostnader fér dessa
verksamheter under samma &r, det vill siga kommunernas kostnader
med avdrag f6r bland annat riktade statsbidrag och anvindaravgifter.
I den mén det finns stora skillnader mellan kommuners standard-
kostnader och deras nettokostnader kan det indikera att tillimpningen
av en nationell resursférdelningsmodell skulle kunna medféra stora
resursforindringar f6r verksamheten lokalt. Hir bor det dock sigas
att standardkostnaden per kommun till skillnad frdn den faktiska netto-
kostnaden inte paverkas av att statsbidragen kan variera stort mellan
kommuner. Resultaten bor alltsd tolkas med forsiktighet.

I tabell 13.14 redovisar vi hur nettokostnaderna hade férindrats
pd kommunnivin om den statliga huvudmannen skulle anvinda sig
av kostnadsutjimningens principer f6ér férdelning till komvux pé
grundliggande och gymnasial nivd samt till komvux i sfi. I samman-
hanget bor det understrykas att vi inte anser att komvux ska finan-
sieras med en ekonomisk tilldelning per kommun vid ett fullginget
forstatligande. Analysen nedan syftar bara till att visa att de lokala
effekterna kan bli stora f6r komvux med tanke p3 att avvikelserna
frin de forvintade kostnaderna ir storre dn i grund- och gymnasie-
skolan. I kapitel 15 for vi utforliga resonemang om att komvux vid
ett fullgdnget forstatligande snarare bor planeras och dimensioneras
1 en regional kontext.
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Tabell 13.14 Hypotetisk forandring av resurser for komvux vid tillampning
av kostnadsutjamningens principer for férdelning

Avser skillnaden mellan kommunernas standardkostnader respektive
redovisade nettokostnader under 2020

Komvux pa grundldggande  Komvux i sfi
och gymnasial niva

Andel kommuner med positiv fordndring 50 % 37 %
Genomsnittlig positiv forandring (median) 44 % 46 %
Andel kommuner med negativ forandring 50 % 63 %
Genomsnittlig negativ forandring (median) 22 % 38 %

Anm.: Kommuner utan redovisade kostnader har plockats bort frin sammanstallningen.
Kélla: Egna berakningar utifran uppgifter fran SCB.

Som framgr av tabell 13.14 ir forindringarna betydande. Nir det
giller komvux pd grundliggande och gymnasial niv4 skulle verksam-
heten fi mer resurser 1 hilften av Sveriges kommuner och mindre 1
den andra hilften. I de kommuner dir férindringen skulle vara positiv
ir medianeffekten cirka 44 procent av de befintliga nettokostnaderna.
I de kommuner dir férindringen skulle vara negativ ir medianeffekten
cirka 22 procent av de befintliga nettokostnaderna f6r verksamheten.

Nir det giller komvux 1 sfi dr de hypotetiska forindringarna in
storre. Komvux 1 sfi skulle f& mer resurser 1 37 procent av kommu-
nerna och mindre resurser i 63 procent av kommunerna om kost-
nadsutjimningens principer {or férdelning tillimpades rakt av. I de
kommuner dir férindringen skulle vara positiv ir medianeffekten
46 procent av de befintliga nettokostnaderna. I de kommuner dir
forindringen skulle vara negativ ir medianeffekten 1 snitt 38 procent
av de befintliga nettokostnaderna.

Det bor pdpekas att de redovisade effekterna ovan ir median-
effekter. Det innebir att det 1 vissa kommuner uppstir dnnu storre
effekter vad giller komvux. Aven om detta ir ett hypotetiskt exem-
pel r vir bild att omférdelningen jimfért med dagens situation kan
bli betydande om staten skulle ta éver finansieringen av komvux vid
ett fullgdnget forstatligande.

For att undersoka om det finns nigot ménster 1 friga om 1 vilka
kommuner som komvux kan komma att f§ mer eller mindre resurser
vid tillimpningen av en nationell modell har vi iven gjort en kommun-
gruppsanalys utifrdn det hypotetiska scenariot ovan. Resultaten redo-
visas 1 tabell 13.15 nedan.
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Tabell 13.15 Hypotetisk forandring av resurser for komvux per kommungrupp
vid tillampning av kostnadsutjamningens principer for fordelning

Avser skillnaden mellan kommunernas standardkostnader respektive
redovisade nettokostnader per kommungrupp under 2020

Komvux pa grundldggande  Komvux i sfi
och gymnasial niva

Storstader 10 % 13%
Pendlingskommun nara storstad 10 % 32 %
Storre stad -5% 12 %
Pendlingskommun néra stérre stad 1% -25%
Lagpendlingskommun néra storre stad -8 % =34 %
Mindre stad/tatort -4 % -32 %
Pendlingskommun nara mindre stad/tatort -12 % -33%
Landsbygdskommun -21% -35%
Landsbygdskommun med besoksnaring 9% -31%

Anm.: Kommuner utan redovisade kostnader har plockats bort fran sammanstéaliningen. Férandringen
har berdknats utifrdn viktade medelvérden efter befolkningsstorlek.

Kélla: Egna berdkningar utifran uppgifter fran SCB.

I bida fallen forefaller det finnas en viss bias mot att komvux i stérre
kommuner skulle {4 mer resurser i scenariot, medan komvux 1 mindre
kommuner skulle {4 mindre resurser. Denna bias ir dock starkare nir
det kommer till komvux i sfi. Generellt ir effekterna som synes stora
pd kommungruppsnivén.

Denna spianning mellan stad och land kriver enligt vir uppfattning
noggranna dverviganden frin den statliga huvudmannen vid ett full-
ginget forstatligande. De potentiellt stora effekterna pd kommunnivd
som vi har illustrerat ovan understryker ocks behovet av ett kontrol-
lerat inférande av en ny resursfordelningsmodell f6r komvux. I kapi-
tel 19 beskriver vi frigor om ett eventuellt inférande av ett fullginget
forstatligande nirmare.
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13.1.6 Nationella resursférdelningsmodeller fér grundsarskola
respektive gymnasiesarskola bor utredas vidare

Utredningens bedomning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
nationella resurstérdelningsmodeller f6r grundsirskola respek-
tive gymnasiesirskola utredas vidare. Regeringen bér tillsitta en
utredning med uppdrag att bland annat se 6ver

e ivilken grad de nationella resursférdelningsmodellerna fér grund-
skola och gymnasieskola kan vara tillimpliga dven for grund-
sirskola och gymnasiesirskola

o vilka justeringar som bér goras 1 modellerna for att de ska vara
tillimpliga f6r grundsirskolan och gymnasiesirskolan

e om det finns skil att tillimpa en mer differentierad grundersitt-
ning per elev, till exempel genom indelning 1 olika behovsgrup-
per, for att mer triffsikert finga att behovet av stédinsatser
kan se olika ut mellan olika elevgrupper

¢ limna nédvindiga férfattningstorslag.

Grundsirskolan och gymnasiesirskolan dr sma
men kostnadsintensiva verksamheter

Under 2020 kostade grundsirskolan 6,2 miljarder kronor. Gymnasie-
sirskolan kostade samma &r 3,1 miljarder kronor. Dessa belopp ir
visentligt mindre dn kostnaderna f6r grundskola och gymnasieskola.
Men sett till kostnaden per elev skiljer sirskoleformerna ut sig med
héga kostnader.

Under 2020 uppgick kostnaden per elev 1 grundsirskolan till
547 000 kronor. Det kan jimféras med kostnaden per elev i grundskolan
som samma &r uppgick till 120 000 kronor. I gymnasiesirskolan var
kostnaden per elev 488 000 kronor per elev. Aven det ir markant mer
in den motsvarande kostnaden 1 gymnasieskolan pd 127 000 kronor.

Anledningen till att grundsirskolan och gymnasiesirskolan har
héga kostnader per elev ir att dessa skolformer ofta kriver kostsamma
anpassningar for att eleverna ska kunna nd upp till mélen, till exempel
avseende lokaler, material och personal. Aven om sirskoleverksam-
heterna ir volymmassigt sm4 ir de alltsd kostnadsintensiva.

860



SOU 2022:53 Alternativ 1 — ekonomiska resurser till skolan

Grundsirskolan och gymnasiesirskolan kan behova andra
resursfordelningsmodeller in grundskolan och gymnasieskolan
vid ett fullgdnget forstatligande

Utredningen ser férdelar med att s& 1angt som mojligt tillimpa samma
principer for férdelning av resurser i grundsirskolan och gymnasie-
sirskolan som i grundskolan och gymnasieskolan. Enligt vr uppfatt-
ning ir det mer som férenar skolverksamheterna dn som skiljer dem
&t nir det kommer till hur resurser bor férdelas till verksamheterna.

Grunddragen 1 de resursférdelningsmodeller som har beskrivits
for grundskolan och gymnasieskolan bér dirmed i stora delar kunna
vara giltiga dven for grundsirskolan och gymnasiesirskolan. Kon-
struktionen med grundersittning, strukturtilligg, ansvarstilligg och
individtilligg har, enligt vir uppfattning, goda férutsittningar att fun-
gera dven 1 grundsirskolan och 1 gymnasiesirskolan vid ett fullgdnget
forstatligande. Detta r naturligtvis inte samma sak som att ersitt-
ningsnivderna kan vara desamma. Som vi har visat ovan har sirskole-
formerna en helt annan kostnadsbild per elev.

Med det sagt kan det finnas vissa sirdrag fér grundsirskolan och
gymnasiesirskolan som motiverar avsteg frén hur modellerna ir kon-
struerade 1 de motsvarande skolformerna. Vi vill i det hir samman-
hanget peka pd tv8 viktiga aspekter. For det forsta ir elever 1 mél-
gruppen for sirskoleformerna en mycket heterogen grupp. I gruppen
kan ingd elever med alltifrdn lindrig utvecklingsstérning, utan ytter-
ligare funktionsnedsittningar, till elever med grav utvecklingsstor-
ning i kombination med flera allvarliga funktionsnedsittningar.’” Det
hir f&r naturligtvis stor betydelse f6r utbildningskostnaderna fér olika
elever. Enligt vir uppfattning talar detta for att grundersittningen
inom sirskoleformerna bér differentieras utifrin olika behovsnivéer.

En differentierad ersittning anvinds i flera kommuner i dag. I till
exempel Stockholms kommun bestér grundbeloppet 1 grundsirskolan
av dels en 8ldersrelaterad komponent som ir lika f6r alla elever bero-
ende pd stadium, dels en behovsrelaterad komponent utifrén vilken
behovsgrupp eleven tillhér. I samband med mottagande 1 grundsir-
skolan blir eleven placerad i en av totalt fyra behovsgrupper och bero-
ende pa vilken behovsgrupp eleven tillhor varierar sedan grundbelop-
pet mellan 216 000 kronor och 574 000 kronor per elev.”® Dirutéver

7 Den 2 juli 2023 ersitts uttrycket utvecklingsstérning av intellektuell funktionsnedsittning.
%8 Stockholms stad (2021): Verksambetsplan for utbildningsforvaltningen 2022. Bilaga 5.9.
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kan eleverna {3 tilliggsbelopp for extraordinira stodbehov. Vi menar
att en liknande [6sning skulle kunna évervigas pa den nationella nivén.
Den andra aspekten som vi vill lyfta ir att inslaget av socioekono-
misk kompensation, som ir ett framtridande kinnetecken 1 model-
lerna for grundskolan och gymnasieskolan, forefaller vara mindre
motiverad i sirskoleformerna. Som vi har varit inne p3 ir det snarare
elevernas grad av intellektuella, psykiska och fysiska funktionsned-
sittningar som, enligt vir uppfattning, driver skillnader 1 stédbehov
mellan olika elever 1 grundsirskolan och gymnasiesirskolan — inte
elevernas socioekonomiska bakgrund. Det kan dirfér 6vervigas om
det dr nodvindigt att ha en lika stor socioekonomisk komponent 1
strukturersittningen — om ens nigon — i grundsirskolan och gym-
nasiesirskolan som 1 grundskolan och gymnasieskolan.

Nationella resurstérdelningsmodeller f6r grundsirskolan
respektive gymnasiesirskolan bor utredas vidare

Frigan om grundsirskolans och gymnasiesirskolans finansiering vid
ett fullgdnget forstatligande dr komplex och utredningen gér be-
démningen att den bor utredas vidare. Som vi har varit inne pd ir det
tinkbart — till och med troligt — att det finns verksamhetsmissiga
skillnader 1 sirskoleformerna som motiverar avsteg frin hur resurs-
fordelningsmodellerna f6r grundskolan och gymnasieskolan ir kon-
struerade. Om regeringen viljer att gd vidare med alternativet som
innebir ett fullgdnget forstatligande boér en utredning tillsittas med
uppdrag att bland annat se dver

e ivilken grad de nationella resursférdelningsmodellerna for grund-
skola och gymnasieskola kan vara tillimpliga dven f6r grundsir-
skola och gymnasiesirskola

e vilka justeringar som bor goras i modellerna for att de ska vara
tillimpliga f6r grundsirskolan och gymnasiesirskolan

e om det finns skil att tillimpa en mer differentierad grundersittning
per elev, till exempel genom indelning i olika behovsgrupper, for
att mer triffsikert finga att behovet av stodinsatser kan se olika
ut mellan olika elevgrupper

¢ limna nodvindiga forfattningsforslag.
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13.1.7 En nationell resursférdelningsmodell for fritidshemmet
bor utredas vidare

Utredningens bedomning: Vid ett fullgdnget f6rstatligande bor
en nationell resurstérdelningsmodell for fritidshemmet utredas
vidare. Regeringen bér tillsitta en utredning med uppdrag att
bland annat

e tafram en nationell resursférdelningsmodell f6r fritidshemmet
med utgdngspunkt 1 de principer for en nationell resursférdel-
ning som utredningen beskriver 1 avsnitt 13.1.2

e sirskilt analysera hur ersittningen till olika huvudmin inom
fritidshem kan bli mer differentierad utifrdn elevernas socio-
ckonomiska férutsittningar

e analysera i vilken utstrickning resurserna till fritidshemmet
kommer fritidshemsverksamheten till del i de fall huvudmin
bedriver bide fritidshem och grundskola, samt éverviga be-
hovet av regleringar med anledning av det

e limna nédvindiga forfattningsforslag.

Fritidshemmet kompletterar grundskolan och férskoleklassen

Fritidshemmet kompletterar grundskolan och férskoleklassen och
syftar till att stimulera elevernas utveckling och lirande samt erbjuda
dem en meningsfull fritid och rekreation. Fritidshemmet ir den
tredje mest kostsamma verksamheten bland dem som ingdr 1 utred-
ningens uppdrag. Under 2020 var den totala kostnaden for fritids-
hemmet cirka 19,9 miljarder kronor. Till del finansierades dessa kost-
nader genom forildraavgifter. Under 2020 uppgick férildraavgifterna
till totalt 3,3 miljarder kronor.

Aven om verksamhetens totalkostnad ir relativt hog ir kostnaden
per elev 18g 1 fritidshemmet jimfért med kostnaden f6r motsvarande
skolverksamhet. Under 2020 var kostnaden 41 100 kronor per elev.
Men variationerna mellan olika kommuner ir stora. Mellan den 90:e
och den 10:e percentilen skiljde det 6ver 50 procent i resurs per elev.”
Over lag leder dock svirigheten att separera kostnaderna for forskole-

% Skolverket: Fritidshem — Kostnader — Riksnivi, Tabell 2A: Kostnader 2020.
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klass och grundskola frdn kostnaderna for fritidshem till osikerhet 1
statistiken.

Liksom for ¢vriga skolvisendet har kommunerna skyldighet att for-
dela resurser till fritidshemmet efter elevernas olika forutsittningar
och behov.” Detta ir dock ndgot som sker i vildigt varierande ut-
strickning, enligt Utredningen om fritidshem och pedagogisk om-
sorg." Enligt en underskning frin Skolverket, som visserligen ir frin
2009, var det vanligt att kommuner tillimpade en i stort sett enbart
volymbaserad ersittning till fritidshemmet, vilket innebir att resur-
serna fordelas med ett och samma belopp per elev. Hela 90 procent
av kommunerna saknade 1 undersokningen en resursférdelning till
fritidshem p4 socioekonomiska grunder.*

Det kan finnas skil att tillimpa en annan resursférdelning
for fritidshemmet jimfort med grundskola och forskoleklass

I likhet med hur utredningen resonerar om grundsirskolan ser vi en
poing iatt sd ldngt som mojligt tillimpa samma principer for fordel-
ning av resurser till fritidshemmet som f6r grundskolan. Det dr rim-
ligt att dven fritidshemmet har en resursfordelning som speglar olika
behov, kostnadslige och ansvar i verksamheten. Vidare ir det tink-
bart att en resursfordelning baserad pa dessa principer skulle inne-
bira en stor forbittring f6r fritidshemmet, kanske till och med mer
in for grundskolan, eftersom ersittningen till fritidshemmet i dag
framfér allt verkar vara volymbaserad.

Var uppfattning ir att fritidshemmet har en viktig roll i skolsyste-
met och kan fylla en betydelsefull kompensatorisk funktion fér elever
fran skilda hemférhallanden. Tillgdngen till stimulerande och menings-
fulla fritidsaktiviteter varierar mellan olika elever beroende pd socio-
ekonomi. For elever frin mindre resursstarka hemférhillanden kan
fritidshemmet dirmed spela en sirskilt viktig roll for att utjimna dessa
skillnader. Av det skilet anser vi att det ir angeliget att en resurs-
fordelning kommer till stind for fritidshemmet som 1 hdgre utstrick-
ning in i dag tar hinsyn till verksamhetens strukturella forutsittningar.
I det sammanhanget idr den inriktning f6r en ny resurstordelnings-

02 kap. 8 b § skollagen (2010:800).
1 SOU 2020:34 Stirkt kvalitet och likvirdighet i fritidshem och pedagogisk omsorg.
2 Skolverket (2009): Resursfordelning utifrin forutsittningar och behov?
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modell som vi anser bor inféras f6r grundskolan vid ett fullginget
forstatligande ett intressant alternativ.

Samtidigt kan det finnas verksamhetsmissiga skillnader mellan
fritidshemmet och grundskolan som motiverar stérre avsteg frén hur
modellen ir konstruerad fér grundskolan. Till exempel ir det inte
troligt att det behévs ersittning som relaterar till behov av moders-
mélsundervisning eftersom det inte ir ett lagkrav pd samma sitt som
i grundskolan. Det ir ocks2 osikert om det finns empirisk grund for
att infora ett ansvarstilligg for den statliga huvudmannen for fritids-
hemmet vid ett fullgdnget forstatligande utifrdn ansvaret att alltid kunna
uppritthdlla en platsgaranti f6r alla elever, s& som i grundskolan.

En speciell férutsittning som giller fritidshemmet ir att verk-
samheten nistan alltid dr samlokaliserad med en grundskola. Under
sddana forutsittningar ir det rektorn p8 varje skolenhet som, utifrin
sin totala ekonomiska tilldelning, ansvarar for att férdela resurser till
bide grundskola och fritidshem. Det har uppmirksammats att fri-
tidshemmet kan ha svirt att hivda sig i en resursdiskussion mellan
de olika verksamheterna, med féljden att fritidshemmet 1 praktiken
fir mindre resurser in vad som ir avsett for verksamheten.” Aven
detta kan behéva analyseras 1 relation till en nationell resursfordel-
ningsmodell f6r fritidshemmet.

En nationell resursfordelningsmodell for fritidshemmet
bor utredas vidare

Frigan om fritidshemmets finansiering vid ett fullginget forstatlig-
ande bér, enligt utredningens bedémning, utredas vidare. Fritids-
hemmet har speciella férutsittningar som, utéver skilda ersittnings-
nivéer, kan motivera avsteg frin hur resursférdelningsmodellen fér
grundskolan ir konstruerad rent principiellt.

For fritidshemmet dr ocksd nivin pd den totala tilldelningen till
verksamheten en relevant friga som bor analyseras. Om det ir s3 att
resurser avsedda for fritidshemmet i praktiken anvinds f6r att finan-
siera grundskolan innebir det simre forutsittningar for fritidshem-
met att leva upp till styrdokumentens intentioner.

# SOU 2020:34 Stdrkt kvalitet och likvéirdighet i fritidshem och pedagogisk omsorg.
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ett
att

13

Om regeringen viljer att g8 vidare med alternativet som innebir
fullgdnget forstatligande bor en utredning tillsittas med uppdrag
bland annat

ta fram en nationell resursférdelningsmodell for fritidshemmet
med utgdngspunkt i de principer f6r en nationell resursfordelning
som utredningen beskriver i avsnitt 13.1.2

sirskilt analysera hur ersittningen till olika huvudmin inom fri-
tidshem kan bli mer differentierad utifrin elevernas socioekono-
miska forutsittningar

analyseraivilken utstrickning resurserna till fritidshemmet kom-
mer fritidshemsverksamheten till del 1 de fall huvudmin bedriver
bade fritidshem och grundskola, samt 6verviga behovet av regler-
ingar med anledning av det

limna nodvindiga férfattningsforslag.

.1.8 Finansieringen av specialskolan och sameskolan
bor utredas vidare i relation till en statlig finansiering
for de dvriga skolformerna

1

Utredningens bedomning: Finansieringen av specialskolan och
sameskolan bor utredas vidare i relation till en statlig finansiering
for de 6vriga skolformerna. En utgdngspunkt bor vara att harmo-
nisera specialskolans och sameskolans finansiering med de 6vriga
statliga skolformernas. Det bor ocksd 6vervigas om det finns skl
att inordna resursfordelningen till specialskolan och sameskolan

till grundskola.

till exempel en framtida nationell modell for resursférdelning

Specialskolan och sameskolan ir statliga skolformer
med kommunal delfinansiering

Specialskolan och sameskolan ir redan 1 dag statliga skolformer. I jim-
forelse med de 6vriga skolformerna dr dock specialskolan och same-
skolan mycket sma. Under 2020 uppgick den totala kostnaden for
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specialskolan till cirka 600 miljoner kronor. Motsvarande belopp foér
sameskolan var cirka 40 miljoner kronor.

Uttryckt 1 kronor per elev var dock kostnaderna héga. Den allra
hogsta kostnaden per elev dterfinns i specialskolan. Under 2020 upp-
gick den till nistan 900 000 kronor per elev. Men dven sameskolan
har ett hogt kostnadslige med cirka 240 000 kronor per elev under
samma &r. Det ir omkring dubbelt s mycket som kostnaden per elev
i grundskolan.

Specialskolan och sameskolan finansieras till del genom kommu-
nala avgifter som regeringen beslutar &rligen. Under 2020 utgjorde
ovriga intikter, dir bland annat kommunala avgifter ingdr, 55 respek-
tive 40 procent 1 specialskolan och sameskolan.

Finansiering och resursférdelning i specialskola och sameskola
sitts i ett annat sammanhang vid ett fullgdnget forstatligande

Om staten tar éver det ekonomiska ansvaret f6r all skolverksamhet
som omfattas av utredningens direktiv ir det vir uppfattning att staten
bér kompensera sig for detta pd ett enhetligt sitt dver alla skolformer.
Det ir enligt utredningen inte énskvirt att finansieringen av statens
tagande for grundskolan sker pd ett sitt, for gymnasieskolan pd ett
annat sitt och f6r specialskolan och sameskolan p3 ett tredje sitt.

I avsnitt 13.1.10 gér vi beddmningen att en skattevixling ir nod-
vindig om staten ska ta ver finansieringen av skolan. Utifrdn resone-
manget ovan fir det iven konsekvenser f6r hur finansieringen av spe-
cialskolan och sameskolan bor se ut 1 framtiden. Vid ett fullginget
forstatligande dir kommunerna inte lingre har kvar ansvaret for skolan
ir det enligt utredningen principiellt tveksamt att ha en finansiering av
skolverksamheten som baseras pd kommunala avgifter. Dirmed bor
dven den kommunala delfinansieringen av specialskola och sameskola
tas bort.

Om regeringen skulle vilja g8 vidare med det alternativ som innebir
ett fullginget forstatligande kommer det dven att pdverka resursfordel-
ningen 1 de nuvarande statliga skolformerna. Till exempel framstar det
inte som sjilvklart f6r oss att sameskolan behver ha en egen resurs-
fordelning om en nationell modell {6r resurstérdelning tas fram for
grundskolan. I stillet skulle de merkostnader som f6ljer av sameskolans
syfte och sirart kunna ersittas med ett schablontilligg i den befintliga
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resursférdelningsmodellen for grundskolan. P4 motsvarande sitt dr det
mojligt att Sverviga férindringar i resursférdelningen till specialskolan.

Finansieringen av specialskola och sameskola b6r utredas vidare

Utifrdn de argument som utredningen anger ovan bedémer vi att
finansieringen av specialskola och sameskola bér utredas vidare vid ett
fullgdnget forstatligande. En utgdngspunkt bor vara att harmonisera
specialskolans och sameskolans finansiering med de 6vriga statliga
skolformernas. Det bor ocksd 6vervigas om det finns skil att inordna
resursfordelningen till specialskolan och sameskolan 1 till exempel
en framtida nationell modell f6r resurstordelning till grundskolan.

13.1.9 Systemet med tilliggsbelopp for elever med omfattande
behov av sarskilt stod bor ses dver i sarskild ordning

Utredningens beddmning: Vid ett fullgdnget forstatligande bor
systemet med tilliggsbelopp f6r elever med omfattande behov av
sirskilt stod ses dver 1 sirskild ordning. Regeringen bor tillsdtta
en utredning med uppdrag att bland annat

e se §ver bestimmelserna for tilliggsbelopp fér elever med om-
fattande behov av sirskilt stéd i relation till statliga och fristd-
ende resursskolor

o foresld hur statistikinsamlingen och méjligheten till utvirder-
ing av systemet med tilliggsbelopp kan f6érbittras

e se over vilka mojligheter som ska finnas for statliga och en-
skilda huvudmin att 6verklaga beslut om tilliggsbelopp

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Det bér finnas mojlighet till individuella ersittningar
dven i en nationell modell for f6rdelning av resurser

Som framgdr av ovanstdende avsnitt bér det, enligt utredningens upp-
fattning, dven i en nationell modell {6r férdelning av resurser till
skolan finnas mojlighet till individuella ersittningar utifrdn att vissa
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elever har s§ omfattande behov av sirskilt st6d att det inte kan tickas
av det totala belopp som grundersittningen, strukturtilligget och
ansvarstilligget summerar till. Detta motsvaras av dagens bestimmel-
ser om tilliggsbelopp f6r elever som har ett omfattande behov av sir-
skilt stod. Men 1 vira modeller ir en visentlig skillnad jimfért med
1 dag att dven den statliga huvudmannen bér kunna anséka om och
beviljas sddana tilliggsbelopp.

Det finns problem i systemet med tilliggsbelopp
for elever som har omfattande behov av sirskilt stéd

I avsnitt 6.5.7 redogér utredningen for de problem som finns 1 till-
limpningen av systemet med tilliggsbelopp fér elever som har om-
fattande behov av sirskilt stod. Det rér exempelvis bristen pé natio-
nell statistik som foérsvirar en utvirdering av systemet. Det dr ocksd
tydligt att tillimpningen av regelverket varierar mellan kommunerna
och att det ofta leder till invecklade juridiska processer som tar tid
och uppmirksamhet frin skolans kirnuppdrag.

Samtidigt finns ett antal problem som inte har med tillimpningen
av regelverket att gora, utan snarare med regelverket 1 sig. Det hand-
lar bland annat om hur kopplingen mellan tilliggsbelopp och resurs-
skolor ska se ut i framtiden. Utredningen om elevers méjligheter att
nd kunskapskraven har pipekat att den ordinarie resursférdelningen
inom skolan, med ett grundbelopp som ska ticka sirskilt stod upp
till en viss nivd, och ett tilliggsbelopp som ska ticka extraordinira
stoddtgirder, inte fungerar for resursskolor. Skolor utan begrinsat
mottagande till elever i behov av sirskilt stod kan 1 regel omfordela
inom ramen for grundbeloppet mellan elever som har och inte har
behov av sirskilt stod. Men 1 och med att resursskolor bara tar emot
elever 1 behov av sirskilt stéd, finns inte den méjligheten. Resurs-
skolorna blir dirfér helt beroende av att tilliggsbelopp betalas ut for
1 princip alla elever. I regelverket for tilliggsbelopp gors dock ingen
dtskillnad mellan resursskolor och skolor utan begrinsat mottagande.
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En statlig handliggning av tilliggsbeloppen ir tinkt att ge
en mer enhetlig tillimpning — men regelverket bor utredas

I den man det finns brister i tillimpningen av regelverket for tilliggs-
belopp ir utredningens uppfattning att dessa brister kan férbittras
genom att staten, via den systemansvariga myndigheten, tar dver
ansvaret for att handligga och besluta om tilliggsbelopp vid ett full-
gdnget forstatligande. Genom att minska antalet aktérer som provar
frigan om tilliggsbelopp kan en storre enhetlighet och transparens i
besluten uppnis.

Samtidigt finns ett antal frigor som har med sjilva regelverket att
gora och som motiverar att frigan om tlliggsbelopp bér ses dver 1
sirskild ordning. I likhet med andra utredningar som har tittat pd
frigan bedémer vi att det krivs en sirskild utredning som tillsitts
med syftet att se ver tilliggsbeloppet och hur det hinger samman
med skolans finansieringssystem generellt.

Om regeringen beslutar sig fér att g8 vidare med ett fullgdnget
forstatligande, dir staten har bide ett system- och ett driftsansvar for
skolan, innebir det helt nya fortsittningar fér systemet med tilliggs-
belopp. D4 ir det centralt att dven &versynen av systemet utgdr frin
dessa forutsittningar. I ett sddant scenario bér utredningen ha i upp-
drag att bland annat

e se over bestimmelserna for tilliggsbelopp f6r elever med omfatt-
ande behov av sirskilt stdd 1 relation tll statliga och fristdende
resursskolor

o foresld hur statistikinsamlingen och mojligheten till utvirdering
av systemet med tilliggsbelopp kan forbittras

e se over vilka mojligheter som ska finnas f6r statliga och enskilda
huvudmin att 6verklaga beslut om tilliggsbelopp

¢ limna nodvindiga forfattningsforslag.
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13.1.10 En skattevaxling kravs om staten ska
ta over finansieringen av skolan

Utredningens bedémning: En skattevixling mellan staten och
kommunerna krivs om staten ska ta &ver finansieringen av skolan
vid ett fullgdnget forstatligande.

Kommunernas kostnader for skolan ir betydande

Under 2020 uppgick den totala kostnaden for de skolformer och verk-
samheter som omfattas av utredningens uppdrag till drygt 224 mil-
jarder kronor. Det utgjorde en knapp tredjedel av de totala kostna-
derna i kommunsektorn samma dr. Om man justerar for att en del
av dessa kostnader ersattes med riktade statsbidrag, och andra externa
intikter, uppgick kommunernas nettokostnader f6r skolan till knappt
201 miljarder kronor.

Aven i relation till Sveriges bruttonationalprodukt (bnp) ir kom-
munernas kostnader f6r skolan betydande. Under 2020 uppgick kom-
munernas nettokostnader fér de skolformer och verksamheter som
ingdr i utredningen till cirka 4 procent av bnp. Om man i stillet sitter
siffran i relation till statsbudgetens storlek 2020 skulle ett statligt
dvertagande av dessa kostnader ha inneburit en expansion av utgifterna
1 statsbudgeten med nistan 20 procent.

Det finns flera mojligheter {6r staten att ta 6ver de resurser
som krivs for att ansvara for skolverksamheten

I avsnitt 13.1.1 gor utredningen bedémningen att staten bor ta det
fulla ansvaret for tilldelning och férdelning av ekonomiska resurser
till skolan. Vid ett fullgdnget forstatligande ir en férutsittning for
detta, enligt vdr uppfattning, att staten férfogar 6ver de resurser som
kommunerna i dag anvinder {6r skolverksamheten. En central friga
ir dirmed hur staten ska kunna ta dver dessa resurser.
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Utredningen har i det ssmmanhanget 6vervigt tre tinkbara méjlig-
heter:

1. kommunala avgifter till staten

2. kvittningar inom ramen {6r det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet

3. en skattevixling frin kommunerna till staten.

Kommunala avgifter har praktiska fordelar
— men dr principiellt svdra att motivera

En mojlighet som utredningen har dvervigt ir att staten bér kom-
pensera sig for sitt ansvar for skolan genom att dligga kommunerna
drliga avgifter for sina folkbokforda elever.

Det skulle till exempel kunna ske genom att staten bestimmer ett
enhetligt belopp per folkbokford elev i respektive skolform som kom-
munerna ska betala till staten. Utifrin det totala belopp som avgifterna
summerar till kan sedan staten, genom den systemansvariga myndig-
heten, tillimpa de nationella modeller f6r férdelningen av ekonomiska
resurser som beskrivs ovan.

Ett system med arliga avgifter har den praktiska fordelen att 16s-
ningen ir tekniskt relativt okomplicerad och skulle vara méjlig att
infora snabbt vid ett eventuellt fullgdnget forstatligande av skolan.
Samtidigt skulle det 8stadkomma samma sak som en skattevixling.
Med drliga avgifter fir man dessutom en f6ljsam finansiering for skol-
verksamheten som tar h6jd for att antalet elever fluktuerar pd ett
cykliskt — och ibland dven plotsligt — sitt. Om till exempel avgiften
sitts per folkbokférd elev i kommunerna kommer summan av avgif-
terna att vara hogre nir elevkullarna ir stora och ligre nir elevkul-
larna ir smi. Den typen av rorelser kan vara svira att ta h6jd for i en
skattevixling som gors vid ett tillfille.

Men det finns ocksé nackdelar. Beroende pa hur avgiften sitts kan
detta leda till relativt stora férindringar 1 hur mycket kommunerna
behover satsa ekonomiskt pd skolan och hur mycket de fir ut i form
av resurser som staten allokerar till skolverksamheten 1 respektive
kommun. En idé som vi har prévat ir att avgiften bor utgd frin den
genomsnittliga nettokostnaden per elev i de olika skolformerna. For
kommuner som har en ligre nettokostnad in den genomsnittliga i
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riket innebir det att avgiften till staten skulle 6verstiga de resurser
som kommunen tilldelar skolan i dag. Omvint giller f{6r kommuner
som i dag har en hogre nettokostnad in genomsnittet. Under 2020
var det 163 kommuner som hade en hégre nettokostnad per elev in
riksgenomsnittet fér grundskolan och férskoleklassen. Dessa skulle
alltsd behova ligga mindre resurser pd skolan om den finansierades
via kommunala avgifter. A andra sidan var det 127 kommuner som
hade en ligre nettokostnad per elev in riksgenomsnittet och som allt-
s& skulle behova ligga mer resurser pd skolan 1 ett sidant scenario.

Hur mycket resurser kommuner ligger in i form av avgifter i ett
sddant hir system ir dock inte liktydigt med hur mycket resurser
som anvinds f6r skolverksamheten lokalt. Detta baseras snarare en-
ligt vira modeller pa skattningen av de objektiva behov som finns 1
kommunerna. Det innebir att vissa socioekonomiskt starka kom-
muner, med lga nettokostnader f6r skolan, skulle riskera att behdva
skjuta till mer pengar till skolsystemet, utan att resurserna till skol-
verksamheten lokalt 6kar. I sin tur kan det utgora ett hot mot legi-
timiteten fér den hir typen av finansiering.

Vid sidan av de legitimitetsproblem som kan uppstd utifrin vilka
som blir vinnare och férlorare pd ett system med avgifter finns det
andra principiella svirigheter. I Sverige ir den kommunala sjilvstyrel-
sen en grundlagsfist princip med starka historiska rotter. Av reger-
ingsformen framgér att en inskrinkning av den kommunala sjilvsty-
relsen inte bor g8 utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn till de
indamil som féranlett den.* Mot den bakgrunden gér det, enligt ut-
redningen, att ifrigasitta limpligheten 1 att tvinga kommunerna att
std for finansieringen av ndgot som de, vid ett fullginget f6rstatligande,
inte har ett formellt ansvar for.

Det kan ocksd uppstd problem med denna losning kopplat till
finansieringsprincipen.”” Om staten vill héja ambitionsnivan fér skolan
s leder det till ett 6kat uttag av avgifter frin kommunerna, samtidigt
som staten, for att uppritthilla finansieringsprincipen, skulle behéva
tillféra motsvarande summa pd det generella statsbidraget. Det riske-
rar di att sluta i ett nollsummespel. Hur en l6sning med kommunala

* 14 kap. 3 § regeringsformen.

* Finansieringsprincipen innebir att kommuner och regioner inte ska behova hoja skatten eller
prioritera om annan verksamhet for att finansiera nya statliga uppgifter. Den omfattar statligt
beslutade obligatoriska dtgirder som direkt tar sikte pd kommunal verksamhet. Principen ir
inte lagstadgad men godkind av riksdagen och tillimpas sedan 1993.
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avgifter skulle forhdlla sig till finansieringsprincipen skulle dirmed
behova utredas vidare.

Kuittningar i det kommunalekonomiska utjimningsystemet
rdcker inte for att ticka statens tillkommande kostnader

En annan mojlighet som utredningen har évervigt ir att staten ska
kompensera sig for sitt 6vertagna ansvar for skolan genom att minska
det statliga tillskottet till det kommunalekonomiska utjimningssyste-
met. Men det grundliggande problemet med det ir att det statliga till-
skottet till utjimningsystemet inte ir tillrickligt stort f6r att det ska
vara mojligt. Under 2020 uppgick det generella bidraget till kommu-
nerna inom ramen f6r det kommunalekonomiska utjimningssystemet
till drygt 86 miljarder kronor. Det motsvarar inte ens hilften av de re-
surser som krivs for att staten ska kunna ta 6ver system- och drifts-
ansvaret for alla skolformer och verksamheter inom vart uppdrag.

Det ir teoretiskt méjligt att staten skulle kunna finansiera sina till-
kommande kostnader {6r vissa av skolformerna genom kvittningar i
det kommunalekonomiska utjimningsystemet. Faktum ir att det bara
ir grundskolan, av de skolformer och verksamheter som ingdr 1 vért
uppdrag, som har kostnader som &verstiger den totala nivin 1 utjim-
ningen. Resterande verksamheter skulle alltsd i teorin vara mojliga fér
staten att finansiera genom att kvitta mot det generella statsbidraget.

Konsekvensen av en sddan 16sning skulle bli att det kommunal-
ekonomiska utjimningsystemet drineras p3 statliga resurser och att
ett stort antal kommuner skulle g8 frin att vara nettomottagare till
att bli nettogivare av resurser i systemet. En uppenbar risk med det
ir att utjimningssystemets legitimitet 1 kommunsektorn skadas pd
sikt, eftersom kommuner som dr nettogivare till utjimningen tende-
rar att vara mer kritiska till systemet som helhet in kommuner som
ar nettomottagare.

Det gir ocksd att pd mer principiella grunder ifrdgasitta om det
ir limpligt att skolan som enda offentlig verksamhet bér £3 géra an-
sprik pd alla resurser inom utjimningen. De resurser som kanaliseras
via det kommunalekonomiska utjimningssystemet har ju inte som
sitt enda syfte att bidra till likvirdiga férutsittningar f6r kommuner-
nas skolverksamhet, utan idven en rad andra vilfirdsverksamheter.
Om skolan tar dessa resurser 1 ansprk finns risk att det, beroende
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pd hur en sidan kvittning skulle genomféras, kan pdverka andra kom-
munala verksamheter negativt.

En skattevixling dr principiellt enkel att motivera
— men svdr att genomfora

Den sista mojligheten som utredningen har 6vervigt ir en skatte-
vixling mellan stat och kommun. En sidan skulle gi ut pd att staten
Okar sin utdebitering av skatt, samtidigt som kommunerna minskar
sin. Dirigenom fir staten tillging till de resurser som krivs for att
kunna ta det fulla ansvaret for skolan.

Frén ett principiellt perspektiv finns det flera férdelar med en
skattevixling. Till exempel ir det en rimlig princip att den som an-
svarar for styrningen och driften av verksamheten, inklusive tilldel-
ningen och férdelningen av resurser till huvudminnen, sjilvstindigt
bér kunna ta ansvar {or finansieringen av detta dtagande. En sidan
symmetri kan bara uppnds genom en skattevixling. Samtidigt kom-
mer man bort frin den problematiska baksidan av att [ita kommu-
nerna vara kvar som finansiirer av skolverksamheten, utan att de har
ndgot formellt ansvar eller inflytande éver resursanvindningen.

Svérigheten med en skattevixling ligger snarare i utférandet. Det
finns flera juridiska frigor med biring p8 den kommunala beskatt-
ningsritten som ir svirhanterliga. Utdver rent skatterittsliga frégor
sdsom mervirdesskatt, punktskatt och statliga avgifter berors dven
andra rittsomriden som konstitutionell ritt och problematiken kring
inskrinkning av den kommunala sjilvstyrelsen samt principerna om
finansiering och proportionalitet. Samtidigt ir grinsdragningen mellan
rittsliga och politiskt styrda frigor inte helt uppenbar i detta fall. Det
kan dirfér dven ses som en ytterst politisk friga hur skattevixlingen
ska hanteras.

En skattevixling mellan stat och kommun skulle dven féranleda
forindringar 1 det kommunalekonomiska utjimningssystemet som
behover hanteras i sirskild ordning. Regeringen har nyligen tillsatt
en parlamentarisk kommitté med uppdrag att se ver hela det kom-
munalekonomiska utjimningssystemet, si det ir vidare tinkbart att
systemet kan se annorlunda ut vid tidpunkten for nir en skattevix-
ling skulle kunna vara aktuell.*

* Dir. 2022:36 En dndamadlsenlig kommunalekonomisk utjimning.
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Det finns ocksd en svérighet i att bestimma hur mycket resurser
en skattevixling behdver omfatta vid ett fullginget forstatligande.
En skattevixling genomfors vid ett tillfille, men behover ta hojd for
att kostnaderna for verksamheten fluktuerar kontinuerligt. Vanligen
sker det hir pd ett cykliskt sitt beroende pa elevkullarnas storlek.
Det finns dirmed goda skil for att en skattevixling bor baseras pd
ett normaldrsjusterat kostnadsbelopp, men exakt hur kan behéva ses
Over niarmare.

En skattevixling mellan staten och kommunerna ir mest
limplig om staten ska ta 6ver den fulla finansieringen av skolan

Utifrin de mojligheter som har évervigts har utredningen landat 1
att en skattevixling dr mest limplig f6r att staten ska kunna ta dver
de resurser som krivs for att kunna ha ett system- och huvudmanna-
ansvar f6r skolan. Det grundliggande skilet till detta dr att det ir staten
som, vid ett fullgdnget f6rstatligande, ansvarar f6r att tilldela och for-
dela resurser till alla huvudmin, samtidigt som det ir staten som styr
skolans uppdrag, mél och innehall. D3 ir det rimligt att staten dven
har en sjilvstindig formdga att finansiera skolan. Alla andra méojlig-
heter ir, tminstone 1 ett lingsiktigt perspektiv, férenade med stora
principiella invindningar som vi anser gér dem olimpliga som lsningar
for hur staten ska kunna finansiera sina tillkommande kostnader for
skolan vid ett fullgdnget férstatligande. Vi bedémer dirmed att en
skattevixling mellan staten och kommunerna krivs om staten ska ta
over den fulla finansieringen av skolan vid ett fullginget f6rstatligande.
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13.1.11 En skattevaxling mellan staten och kommunerna
bor utredas i sarskild ordning

Utredningens bedémning: En skattevixling mellan staten och
kommunerna bor utredas 1 sirskild ordning. En sidan utredning
bér ha 1 uppdrag att bland annat

o foresld hur en skattevixling ska g3 till
o foresld den beloppsmissiga storleken pd skattevixlingen

e analysera konsekvenser fér det kommunalekonomiska utjim-
ningssystemet

e analysera konsekvenser f6r den kommunala beskattningsritten

o foresld nodvindiga forfattningsindringar.

Vad giller konsekvenser f6r det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet bor en eventuell kommande utredning sirskilt beakta
de forslag som liggs fram av Utredningen om en dndamaélsenlig
kommunalekonomisk utjimning.

En skattevixling ir ekonomiskt och juridiskt komplicerad

Som framgdr av avsnitt 13.1.10 ligger flera svira frigor i genom-
forandet av en skattevixling. Frin ett ekonomiskt perspektiv kan
utredningen till exempel konstatera att skattebaserna i staten respek-
tive kommunsektorn skiljer sig dt. Staten har mojlighet att anvinda
avsevirt fler finansieringskillor in kommunerna, som huvudsakligen
finansierar sin verksamhet via inkomstskatt. Ndgra exempel ir kapi-
talskatter, mervirdesskatt (moms), punktskatter och statliga avgifter.
I sin tur vicker det frdgor om hur en statlig skolfinansiering skulle
kunna utformas och vilken férdelningspolitisk profil denna finan-
siering 1 s3 fall kan f3.

En annan utmaning ur ett ekonomiskt perspektiv kommer att
vara att bedéma hur mycket staten bor 6ka — och kommunsektorn
minska — sin utdebitering av skatt for att kunna sikerstilla en stabil
finansiering av skolan over tid.
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Aven frin ett juridiskt perspektiv vicks flera frigor som utred-
ningen har beskrivit ovan. Till exempel behéver det analyseras hur
en skattevixling motsvarande cirka en tredjedel av den kommunala
ekonomin pdverkar den kommunala beskattningsritten vid ett full-
gdnget forstatligande.

En utredning bor tillsittas med uppdrag att f6resld hur
en skattevixling mellan staten och kommunerna ska g3 till

Givet den ekonomiska och juridiska komplexitet som priglar genom-
forandet av en skattevixling mellan stat och kommun bedémer utred-
ningen att frigan om en skattevixling vid ett fullgdnget f6rstatligande
av skolan bor utredas i sirskild ordning.

Om regeringen beslutar sig for att g& vidare med ett fullgdnget
forstatligande, dir staten bade har ett system- och ett driftsansvar for
skolan, bor en utredning tillsittas med uppdrag att bland annat

o foresld hur en skattevixling ska g till
o foresld den beloppsmissiga storleken pd skattevixlingen

e analysera konsekvenser fér det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet

e analysera konsekvenser f6r den kommunala beskattningsritten

o foresld nodvindiga forfattningsindringar.

Vad giller konsekvenser f6r det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet bor en eventuell kommande utredning sirskilt beakta de for-

slag som liggs fram av Utredningen om en dndamélsenlig kommunal-
ekonomisk utjimning.*

7 Ibid.
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14 Alternativ 1 — larares
och skolledares kompetens

I detta kapitel beskriver utredningen en del av det forsta alternativet
som innebir ett fullgdnget forstatligande med statligt huvudmanna-
skap for skolan. Hir handlar det om lirares och skolledares kompetens.

Professionsutveckling och kompetensférsérjning till skolan ir
centrala delar 1 det statliga systemansvar foér skolan som beskrivs 1
kapitel 12. Vi géridetta kapitel utforligare beddmningar om dessa delar
av systemansvaret.

14.1 Statens ansvar for professionsutveckling
och kompetensforsorjning till skolan

Som framgar av kapitel 2 ir vigen till utbildning av hég kvalitet titt
forknippad med lirares undervisning och méjlighet att utvecklas 1
yrket, bdde som individer och som profession, samt med rektorers
ledarskap. Utveckling av undervisningen sker inte enbart av enskilda
lirare och rektorer, isolerade i klassrum eller arbetsrum, utan i pro-
fessionellt lirande gemenskaper.

For utbildning av hog kvalitet krivs ocks3 att lirarprofessionen ut-
vecklar sin kunskapsbas, en uppgift som inte kan 3ligga enskilda lirare
eller arbetsgivare. Lirare behover pd ett helt annat sitt, och i en helt
annan omfattning dni dag, tillsammans 6ka sina verktyg i yrkesutévan-
det och férfina dem f6r att successivt bidra till elevernas lirande och
utveckling.
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14.1.1 Inom ramen for systemansvaret bor staten ta ett storre
ansvar for larares och rektorers professionsutveckling

Utredningens bedomning: Vid ett fullginget forstatligande av sko-
lan bér det fortsatt vara huvudmannens ansvar att se till att per-
sonalen fir kompetensutveckling. For offentligt anstilld personal
samt personal som ir anstilld av en utbildningsanordnare som full-
gor uppgifter pd entreprenad inom kommunal vuxenutbildning,
bor detta ansvar vara den statliga huvudmannens. Fér personalen
1 fristdende skolor bor ansvaret vara de enskilda huvudmannens.

Staten bor ocksd, inom ramen for sitt systemansvar for skolan,
oka sitt ansvarstagande for lirares och rektorers professionsutveck-
ling. Det 6kade ansvarstagandet bor gilla alla lirare och rektorer,
dven de som arbetar vid fristiende skolor.

Det aktuella férslaget om professionsprogram for rektorer,
lirare och férskollirare innebir ett tydligt steg i riktning mot ett
okat ansvarstagande f6r lirares och rektorers professionsutveck-
ling. Staten bér bygga vidare pa professionsprogrammets ramverk.
Den systemansvariga myndigheten bor dirfér 3 till uppgift att
sikerstilla att det finns ett utbud av kompetensutvecklingsinsat-
ser av hog kvalitet f6r lirares och rektorers professionsutveckling.

Statens okade ansvarstagande bor fokusera pd att sikra insatser
for den kompetensutveckling som syftar till att 6ka lirares och
rektorers yrkesskicklighet. Ansvaret f6r den kompetensutveck-
ling som relaterar till verksamhetens behov bér dven vid ett full-
ginget forstatligande ligga hos huvudmannen. Staten kan bidra
genom att fortsitta utveckla fortbildnings-, kompetensutveck-
lings- och stédinsatser, som ir viktiga redskap for det systematiska
kvalitetsarbetet.

Staten bor ocksd verka for att dka ldrar- och rektorsprofessio-
nernas inflytande 6ver och ansvar {ér sin professionsutveckling.
Inflytandet bor gilla savil for professionen som helhet som for
individen. Om regeringen bedémer att individens inflytande och
ansvar bor stirkas genom indringar 1 skollagen bor en utredning
tillsdttas f6r att utreda det.
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Vidare bor staten sikerstilla lirares och rektorers mojligheter
till finansiering av kompetensutveckling som stirker yrkesskicklig-
heten. Regeringen bor dirfér fortsitta pd den inslagna vigen med
ett samlat statsbidrag f6r fortbildning, och p3 ett tydligt sitt knyta
detta till professionsprogrammets nationella struktur f6r kompe-
tensutveckling. Nivén pd statsbidraget bor ses dver lopande 1 rela-
tion till behoven.

Dessutom bor méjligheten till finansiering fér lirares och rek-
torers langsiktiga, yrkesutvecklande kompetensutveckling som ut-
gdr frin individen stirkas. Staten bor dirfor sikerstilla lirares och
rektorers mojligheter att ta del av insatser inom professionsprogram-
mets nationella struktur f6r kompetensutveckling med finansier-
ing frin omstillningsstudiestdet:

e Alla insatser inom professionsprogrammet boér vara allmint
sokbara for de individuella lirare och rektorer som omfattas av
professionsprogrammet, oavsett om de tas fram som uppdrags-
utbildning eller erbjuds i ett 8ppet utbud.

e Poinggivande kurser bor utformas sd att de ger ritt till studie-
medel enligt studiestodslagen. Det bor gilla bide sidana insat-
ser som foreslds ingd 1 professionsprogrammets nationella struk-
tur f6r kompetensutveckling, och sddana insatser som féreslds
vara meriterande inom professionsprogrammet.

e Rddet for professioner i skolvisendet bor ges mojlighet att bidra
med kunskap om vilken utbildning och kompetensutveckling
som kan stirka lirares och rektorers utveckling 1 yrket, antingen
till Centrala studiestodsnimnden (CSN) eller till berérda om-
stillningsorganisationer.

¢ Den systemansvariga myndigheten bér ansvara for att f6lja
upp och utvirdera hur vil omstillningsstudiestddet fungerar
avseende fort- och vidareutbildning fér skolans yrkesgrupper.

I dag ger skollagen kommunala och enskilda huvudmin ansvaret f6r
att se till att personalen 1 den verksamhet som huvudmannen har
ansvar for ges mojligheter till kompetensutveckling. Denna skyldig-
het omfattar ocksd den personal som ir anstilld av en enskild utbild-
ningsanordnare som fullgér uppgifter pd entreprenad, vilket ir vanligt
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1 kommunal vuxenutbildning (komvux)."' I de fallen kan huvudman-
nen se till att kompetensutveckling garanteras 1 avtal med den en-
skilda utbildningsanordnaren eller ge personalen méjlighet att delta
i de utbildningsinsatser som huvudmannen anordnar.?

Nir det giller innehillet 1 kompetensutvecklingen ir detta, enligt
propositionen som féregick skollagen, frimst en friga for de profes-
sionella 1 skolan att besluta om. Huvudmannens roll ir att ge forut-
sittningar, bland annat ekonomiskt och tidsmaissigt, fér kompetens-
utveckling.’

Utredningen bedémer att det vid ett fullgdnget forstatligande av
skolan fortsatt bor vara huvudmannens ansvar att se till att perso-
nalen fir kompetensutveckling. For offentligt anstilld personal samt
personal som ir anstilld av en utbildningsanordnare som fullgér upp-
gifter pd entreprenad inom komvux, bér ansvaret vara den statliga
huvudmannens. Fér personalen i fristdende skolor bor ansvaret vara
de enskilda huvudminnens.

Men vi bedémer ocksd att staten, inom ramen fér sitt system-
ansvar for skolan, bor 6ka sitt ansvarstagande for lirares och rek-
torers professionsutveckling. Det 6kade ansvarstagandet bor gilla
alla lirare och rektorer, dven de som arbetar vid fristiende skolor.
I foljande avsnitt limnar vi bedémningar om hur ett 6kat statligt an-
svarstagande for lirares och rektorers professionsutveckling kan ske.

I avsnittet fokuserar vi pd lirares och rektorers professionsutveck-
ling. Vi vill dock understryka vikten av att andra yrkesgrupper som
arbetar 1 skolan ocksd har mojlighet till professionsutveckling. Det
giller till exempel personalen inom elevhilsan. Férutom personal med
specialpedagogisk kompetens, som speciallirare och specialpedagoger,
utgdrs dock elevhilsan av professioner med kunskapsfilt som bara
delvis innefattar skolan. Det giller skollikare, skolskoterskor, psyko-
loger och kuratorer, och i vissa skolor dven andra yrkeskategorier
som arbetar med elevhilsofrigor. Eftersom vart uppdrag giller skolan
avgrinsar vi vira beddomningar om professionsutveckling till lirare

och skolledare.

' 2 kap. 34 § skollagen (2010:800).
2 Prop. 2020/21:152 Vissa insatser for dkad lirarkompetens.
® Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
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Med forslaget om ett nationellt professionsprogram
tar staten ett tydligare ansvar for professionsutvecklingen
- vid ett fullginget forstatligande bor dnnu fler steg tas

Som framgar av kapitel 7 varierar dagens huvudmins kapacitet for
att erbjuda kompetensutveckling av hog kvalitet. Dessutom tycks det
som om mycket av den kompetensutveckling som sker inte ir till-
rickligt systematisk och har fér lite pdverkan pd undervisningen.*
Sirskilt aktuellt 4r detta for lirare inom komvux, som till stor del ar
hinvisade till kompetensutveckling som ir generell for alla lirare 1
skolvisendet, trots att férutsittningarna f6r undervisning inom kom-
vux pa flera sitt skiljer sig frin skolformer som riktar sig till barn och
unga.’ Vidare har den kompetensutveckling som syftar till att stirka
lirares yrkesskicklighet sedan 1990-talets reformer f3tt st3 tillbaka till
formén for den mer verksamhetsinriktade kompetensutvecklingen.®
I ett avsnitt nedan utvecklar vi vdra tankar om kompetensutveckling
med primirt fokus pd att stirka yrkesskickligheten respektive pd att
stirka verksamheten.

Med det aktuella férslaget om ett nationellt professionsprogram
for rektorer, lirare och férskollirare tar regeringen stillning for att
staten ska ta ett tydligare ansvar f6r dessa yrkesgruppers professions-
utveckling. T en lagrddsremiss argumenterar regeringen for att en
huvudman inte kan ta ett nationellt ansvar {6r professionens utveck-
ling. Vidare lyfter regeringen att det inte ir troligt att rektors-, lirar-
och forskolliraryrkena stirks i sin professionsutveckling som yrken
betraktade, om insatser f6r bland annat kompetensutveckling enbart
limnas till de individuella huvudminnen att hantera.”

Professionsprogrammet ir dnnu inte infért, men regeringen har
under 2022 tagit flera steg mot ett inférande. Dels har den nimnda

* OECD (2015): Improving Schools in Sweden: an OECD Perspective. SOU 2016:38 Samling
for skolan. Nationella mdlsittningar och utvecklingsomriden for kunskap och likvérdighet. Skol-
verket (2019): Talis 2018. En studie om lirares och rektorers arbete i grund- och gymnasieskolan.
Delrapport 1. Rapport 481. Lirarnas Riksférbund (2021): Fortbildning satt pd undantag. En
undersékning om glappet mellan lirarnas behov och de bristande forutsitiningarna.

* Skolinspektionen (2022): Lérares kompetensutveckling. Skolor och huvudmdns 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

Samuverkande krafter — for stirkt kvaliter och likvéirdighet inom komvux for elever med svenska
som andrasprdik.

¢SOU 2014:5 Staten far inte abdikera — om kommunaliseringen av den svenska skolan.
SOU 2018:17 Med undervisningsskicklighet i centrum — ett ramverk for lirares och rektorers profes-
sionella utveckling.

7 Lagrddsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, lirare och férskollirare. Stockholm
den 30 juni 2022.

883



Alternativ 1 - larares och skolledares kompetens SOU 2022:53

lagrddsremissen med forfattningsférslag beslutats.® Dels har Skol-
verket 1juni 2022 fitt i uppdrag att borja arbeta med att ta fram delar
av professionsprogrammet, med utgdngspunkt frin forslagen i den
promemoria som remitterades av Utbildningsdepartementet som-
maren 2021.” Skolverket har ocks3 fitt i uppdrag att inritta Ridet
for professioner i skolvisendet. Regleringen av ridet tridde i kraft
den 1 oktober 2022."° Lagindringarna i lagrddsremissen foreslds trida
i kraft den 1 juli 2024.

Annu vet vi inte vilken betydelse professionsprogrammet kan
komma att fi. Regeringen konstaterar i lagrddsremissen att det idr
viktigt att programmet utvirderas 1 sin helhet nir det har funnits pa
plats en tid, med anledning av att det dr nytt i skolvisendet. Vidare
aviserar regeringen att den har for avsikt att nira f6lja professions-
programmets implementering och utveckling."

Men dven om programmet dnnu inte ir infért, beddémer utred-
ningen att férslaget pa flera sitt har potential att stirka lirares och
rektorers professionsutveckling. Lirarutbildningen kan d3 utgéra
det forsta steget 1 lararkarridren, och professionsprogrammet det ram-
verk som behévs for fortsatt utveckling av yrkesskickligheten. Med
ett nationellt system bor fler lirare och rektorer 4 tillgdng till kom-
petensutveckling som ir relevant f6r yrkesutvecklingen, oavsett den
egna huvudmannens kapacitet. Vi anser att det med férslaget dess-
utom finns mojlighet att professionens inflytande éver professions-
utvecklingen stirks, bdde vad giller individen och professionen som
helhet. Vidare har programmet potential att bidra till uppbyggnaden
av professionernas kunskapsbas.

Vi anser att det vid ett fullginget forstatligande av skolan vore
rimligt att ta dnnu fler steg i denna riktning. Dirfor gor vi bedém-
ningen att staten, inom ramen for systemansvaret for skolan, bor
bygga vidare pd det aktuella férslaget om professionsprogram for
rektorer, lirare och férskollirare, f6r att ytterligare oka sitt ansvars-
tagande for lirares och rektorers professionsutveckling.

# Ibid.

? 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. Utbildningsdepartementet (2021): Professionsprogram
for rektorer, lirare och férskollirare. Dnr U2021/03373.

1932 a § férordningen (2015:1047) med instruktion fér Statens skolverk.

" Lagridsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, lirare och forskollarare. Stockholm
den 30 juni 2022.
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For att det nationella professionsprogrammet verkligen ska bidra
till professionsutveckling krivs att det finns ett attraktivt utbud av
kurser, utbildningar och andra insatser. Vi gér dirfér bedémningen
att den systemansvariga myndigheten bor 3 till uppgift att siker-
stilla att det finns ett utbud av kompetensutvecklingsinsatser av hog
kvalitet for lirares och rektorers professionsutveckling. Uppdraget
till Skolverket att ta fram inneh&ll i en nationell struktur f6r kompe-
tensutveckling ir ett steg 1 den riktningen (se vidare nedan). Vidare
anser vi att kommande uppféljningar och utvirderingar av professions-
programmet kommer att bli viktiga underlag fér den systemansvariga
myndigheten nir det giller att sikerstilla utbudet.

Professionsprogrammet ska erbjuda ett ramverk for att stirka
rektorers, lirares och forskollirares yrkesskicklighet

Enligt lagridsremissen om ett nationellt professionsprogram foreslas
programmet bestd av tvé delar:

¢ En nationell struktur f6r kompetensutveckling for rektorer, lirare
och férskollirare.

e Ett nationellt meriteringssystem for legitimerade lirare respek-
tive forskollirare.”

Regeringen framhiller bida delarnas betydelse. Den birande idén med
programmet ir att utveckla och erkinna kompetens. Avsikten ir att
erbjuda ett ramverk som ska bidra till att stirka rektorers, lirares och
forskollirares yrkesskicklighet. Programmet inbegriper dirfor inte
bara akademiska studier, utan 1 hog grad dven den yrkesskicklighet
som utvecklas i det dagliga arbetet, med sin fulla komplexitet."
Aven slutbetinkandet frin Utredningen om mer attraktiva skol-
professioner, vilket utvecklade Skolkommissionens férslag om profes-
sionsprogram och lg till grund fér Utbildningsdepartementets for-
slag, betonar att professionsprogrammet inte ska forstds som ett
statiskt utbildningsprogram. I stillet ir avsikten att det ska utgora ett
ramverk som kan erbjuda utvecklingsmojligheter f6r individuella

2 Ibid.
B Ibid.
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lirare och rektorer, till exempel 1 form av kompetensutveckling och
nya arbetsuppgifter.'*

En nationell struktur for kompetensutveckling for rektorer,
lirare och forskollirare

I uppdraget till Skolverket om ett nationellt professionsprogram in-
gdr att ta fram innehall i en nationell struktur f6r kompetensutveck-
ling.” Enligt lagrddsremissen bér den kompetensutveckling som ska
ingd 1 denna struktur syfta till att utveckla sidana yrkeskompetenser
som kinnetecknar sirskilt yrkesskickliga rektorer, lirare och férskol-
lirare. Regeringen pekar pd att det under en rektors, lirares eller f6r-
skollirares yrkesliv sker manga férindringar i styrdokumenten och 1
samhillet. Dessutom producerar forskningen fortlopande nya resultat.
Sammantaget innebir det att lirares och forskollirares kunskaper om
till exempel undervisningsmetoder kontinuerligt behéver ges mojlig-
het att utvecklas. Rektorer, lirare och forskollidrare ska dirfér under
sitt yrkesliv inom ramen for professionsprogrammet kunna bredda
sin kompetens, utveckla sitt ledarskap eller sin undervisningsskicklig-
het, specialisera sig, eller géra karridr inom skolvisendet."®

Enligt uppdraget till Skolverket kan utbudet inom ramen fér den
nationella strukturen f6r kompetensutveckling bestd av olika typer
av insatser sdsom kompetensutvecklingsinsatser som bygger pa kol-
legialt lirande, uppdragsutbildning eller kurser inom ramen fér uni-
versitets och hogskolors eller yrkeshogskolans ordinarie kursutbud
samt andra professionsutvecklande insatser. Utbudet ska inriktas mot
rektorer samt legitimerade lirare respektive forskollirare, men vissa
insatser ska dven kunna nyttjas av lirare och forskollirare utan legi-
timation samt av stillféretridande rektorer."”

4SOU 2018:17 Med undervisningsskicklighet i centrum — ett ramverk for lirares och rektorers
professionella urveckling.

15 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.

' Lagrddsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, lirare och férskollirare. Stockholm
den 30 juni 2022.

7 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.
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Ett nationellt meriteringssystem for legitimerade lirare
respektive forskollirare

Forslaget om ett nationellt meriteringssystem innebir att legitimerade
lirare respektive férskollirare ska kunna f3 sin kompetens erkind.
I lagrddsremissen foreslds meriteringssystemet innehdlla meriterings-
nivder, varav en ska férutsitta en examen p3 forskarnivd. Skollagen ska
inte ange antalet nivder eller hur de ska benimnas. Detta ska i stillet
regeringen ta stillning till efter att Skolverket med stéd av Ridet for
professioner i skolvisendet har utrett frigan nirmare."*

I den promemoria som ligger till grund for forslagen i lagradsremis-
sen foreslogs tvd meriteringsnivier: meriterad och sirskilt meriterad
(dir villkoret f6r den senare var en examen pd forskarnivd)."” Enligt
Skolverkets uppdrag om ett nationellt professionsprogram, som hin-
visar till promemorian, ska myndigheten dessutom underséka hur
villkoren for ytterligare en meriteringsniva skulle kunna konstrueras.
I uppdraget benimns den ytterligare meriteringsnivin erfaren.”

I promemorian foreslds att bdde formella kriterier, till exempel lingd
pd undervisningserfarenhet, och observationer av lirarens fé6rmaga,
ska anvindas som grund f6r beddmningar av lirares meriteringsniva.”!

For meriteringsnivin meriterad foreslds liraren ha:

e 4ttadrs erfarenhet av undervisning i skolvisendet eller fyra ars erfar-
enhet av undervisning 1 skolor med sirskilt svira férutsittningar

o formdga till undervisning av hog kvalitet

e genomfort viss kompetensutveckling inom ramen for det natio-
nella professionsprogrammet

e under en viss tid ha haft ansvar f6r en sirskilt kvalificerad arbets-
uppgift eller genomgdtt kompetensutveckling sirskilt avsedd for
sidana arbetsuppgifter.”

'8 Lagridsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, larare och forskollirare. Stockholm
den 30 juni 2022.

1 Utbildningsdepartementet (2021): Professionsprogram for rektorer, lirare och forskollirare.
Dnr U2021/03373.

2 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.

21 Utbildningsdepartementet (2021): Professionsprogram for rektorer, lirare och forskollirare.
Dnr U2021/03373.

22 Tbid.
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Av det nyss nimnda uppdraget om ett nationellt professionsprogram
framgar att Skolverkets utredning bland annat ska innefatta hur vill-
koret undervisning av hog kvalitet kan beddmas. Uppdraget hinvisar
till promemorian, dir kollegial observation framstills som en mojlig-
het for att bedéma en lirares eller férskollirares undervisningsskick-
lighet. Skolverkets utredning ska dirfér beakta kollegial observation
som mojlighet f6r beddmning.”

For att bli sirskilt meriterad féreslds 1 promemorian att liraren

ska ha:

e avlagt en licentiat- eller doktorsexamen inom dmnesdidaktik, ett
imne som kan hinforas till ett undervisningsimne eller inom det
specialpedagogiska imnesomridet

¢ ha visat pedagogisk skicklighet under minst fyra drs jinstgoring
som lirare eller férskollirare inom skolvisendet eller att ha under-
visat pd universitet eller hogskola.”

I lagriddsremissen foresldr regeringen att Karriirstegsreformen bor
kopplas till det nationella meriteringssystemet, s3 att det ska krivas
meritering for att utses till forstelirare och lektor.”

For rektorer foreslds ingen mojlighet till meritering. Men av pro-
memorian framgar att detta kan bli aktuellt i framtiden.*

Rddet for professioner i skolvésendet ska sikra professionernas
inflytande dver professionsprogrammet

Enligt lagrddsremissen anser regeringen att det ir mycket viktigt att
professionsprogrammet vixer fram i nira samverkan med sdvil fore-
tridare for forskollirare, lirare och rektorer som universitet och hég-
skolor. Vidare lyfter regeringen att det behovs en struktur for att
bland annat synliggéra den samlade kunskap och erfarenhet rektorer,
lirare och férskollirare har av den vardag de verkar 1 och de behov

2 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.

2 Utbildningsdepartementet (2021): Professionsprogram fér rektorer, ldrare och forskollirare.
Dnr U2021/03373.

2 Lagridsremiss Nationellt professionsprogram fér rektorer, lirare och férskollirare. Stockholm
den 30 juni 2022.

2 Utbildningsdepartementet (2021): Professionsprogram fér rektorer, ldrare och forskollirare.
Dnr U2021/03373.
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av kompetensutveckling som de och andra identifierar. Aven huvud-
min bér ges mojlighet att bidra med sitt perspektiv.”

For att 8stadkomma detta har regeringen, som framgitt ovan, gett
Skolverket 1 uppdrag att inritta Rddet for professioner i skolvisendet
med foretridare for forskollirare, lirare, rektorer, huvudmin, univer-
sitet och hdgskolor samt féretridare f6r myndigheten.”®

Statens 6kade ansvarstagande bor fokusera
pad den kompetensutveckling som syftar till att 6ka lirares
och rektorers yrkesskicklighet

Utredningen anser alltsd att staten, inom ramen f6r systemansvaret,
kan och bér ta ett 6kat ansvar for professionens utveckling. Detta
okade statliga ansvarstagande bor fokusera pd den kompetensutveck-
ling som syftar till att 6ka lirares och rektorers yrkesskicklighet, och
bor gilla alla lirare och rektorer oavsett huvudman. I avsnittet be-
nimner vi kompetensutveckling som frimst har detta syfte yrkes-
utvecklande.

Ansvaret for den kompetensutveckling som frimst dr verksam-
hetsinriktad bér ligga kvar p huvudmannanivd. Den statliga huvud-
mannen bor ansvara for verksamheter inom komvux och offentliga
skolor. I fallet med fristdende skolor bor de enskilda huvudminnen
ansvara.

Med denna ansvarsférdelning kommer staten att stirka sitt ansvars-
tagande fér professionsutvecklingen pa bide individnivd och profes-
sionsnivd, medan huvudmannen fortsatt ansvarar {ér utvecklingen
av kvaliteten 1 den verksamhet huvudmannen ansvarar f6r. Det blir
ocksd tydligt att arbetsgivaren eller huvudmannen har ett odelat an-
svar for att se till att de anstillda fir kompetensutveckling. En férut-
sittning for denna ansvarsfordelning dr att den anstillda sjilv tar ansvar
for sin egen langsiktiga professionsutveckling.

Viir medvetna om att uppdelningen 1 yrkesutvecklande och verk-
samhetsinriktad kompetensutveckling ir en forenkling. I praktiken
kommer férstds individens yrkesutvecklande kompetensutveckling
ocksd verksamheten till del (vilket vi behandlar mer utférligt 1 av-
snitt 14.1.2), liksom de verksamhetsinriktade insatserna kan bidra till

%7 Lagrddsremiss Nationellt professionsprogram for rektorer, lirare och forskollirare. Stockholm
den 30 juni 2022.
832 a § forordningen med instruktion fér Statens skolverk.
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yrkesutveckling hos individen. Vissa insatser, sdsom Lislyftet, kan
dessutom samtidigt vara bide yrkesutvecklande och verksamhets-
stirkande. Yrkesutvecklande och verksamhetsinriktad kompetens-
utveckling stdr dirmed oftast inte i motsatsférhéllande till varandra,
utan kan ses som kompletterande.

Anledningen till att vi 4nd talar om yrkesutvecklande och verk-
samhetsinriktad kompetensutveckling ir att begreppen hjilper oss
att resonera om hur kompetensutveckling kan fylla olika syften, och
att det har betydelse vem som definierar behoven och med vilken
tidshorisont. Ibland sker ocks3 kollisioner, till exempel nir huvud-
minnens ekonomi kriver prioriteringar i vilken kompetensutveck-
ling som ska ske, vilket vi utvecklar i avsnittet om finansiering nedan.

Hir gor vi ett forsok att definiera de tva typerna av kompetens-
utveckling.

Yrkesutvecklande kompetensutveckling syftar till att utveckla
yrkeskunnandet och yrkesskickligheten — bide pa individnivd
och professionsnivd

Nir utredningen talar om yrkesutvecklande kompetensutveckling
avser vi sidan kompetensutveckling som syftar till att utveckla yrkes-
kunnande eller yrkesskicklighet, och frimst utgdr frén den individuella
yrkesutovarens eller professionens behov och intressen. Kompetens-
utvecklingsbehovet behdver dirmed inte ha sitt ursprung i brister
eller behov 1 verksamheten dir liraren eller rektorn ir verksam. Av
den anledningen ir den yrkesutvecklande kompetensutvecklingen
ofta mer lingsiktig till sin karaktir. Vanligen syftar den till att stirka
lirares didaktiska skicklighet. Den skulle ocksd kunna bidra till att 6ka
forskningslitteraciteten, det vill siga f6rmagan att f6rstd, virdera och
anvinda forskning.”

En mojlig insats skulle kunna vara fortbildning som leds av forskare
dir deltagande lirare tar del av imnesdidaktiska forskningsresultat
genom foreldsningar och lisning av vetenskapliga artiklar. Vidare
provar liraren kunskaperna i sin egen undervisning, utvecklar under-
visningen, testar den systematiskt och sprider de resulterande kun-
skaperna i sina nitverk eller pd andra sitt.

¥ Skolverket (2022): Att anvinda sig av forskning. www.skolverket.se (himtad 2022-09-12).
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P4 s& sitt anser vi att kompetensutveckling som syftar till att 6ka
yrkesskickligheten for den individuella liraren eller rektorn kan ses
som en investering. Nir det giller lirare kan denna investering ge
avkastning pd flera nivder och pd kort och ldng sikt f6r:

e den individuella liraren och dennas elever
e lirarkollegor och deras elever

o lirarkdren och Sveriges elever.

For det forsta kan investeringen ge omedelbar avkastning pa lokal nivd
1 form av forbittrad undervisning for lirarens egna elever. Med ett
lokalt kollegialt lirande kan den ocksd bidra till att utéka kollegors
yrkesskicklighet och pd s sitt gynna fler elever pd skolan eller i verk-
samheten inom komvux, och hos huvudmannen.

P3 lingre sikt dr det rimligt att tinka sig att hela lirarkdrens kun-
nande okar, i takt med att allt fler lirare tar del av kompetensutveck-
ling som stirker yrkesskickligheten. Férutsittningarna f6r detta kan
oka om staten ger stdd till ett systematiskt forhdllningssite till skol-
utveckling dir kunskaper och erfarenheter som lirare utvecklar 1 olika
professionsutvecklande insatser bidrar till att utveckla undervisningen,
enligt vir bedémning i avsnitt 14.1.2 nedan. Dirmed bor ocks3 lirar-
nas professionella kunskapsbas kunna utdkas. Detta ir viktigt for att
stirka liraryrket som profession och kan 1 forlingningen bidra ull att
liraryrket blir mer attraktivt.

Utifrdn detta resonemang menar vi att investeringar i kompetens-
utveckling som stirker lirares yrkesskicklighet kan bidra till bittre
forutsittningar f6r undervisning av hég kvalitet och dirmed férbit-
trade kunskapsresultat och ¢kad likvirdighet.

Verksambetsinriktad kompetensutveckling syftar till att forbittra
verksambeten — ofta utifran en brist eller ett lokalt behov

Nir utredningen talar om verksamhetsinriktad kompetensutveckling
menar vi kompetensutveckling vars syfte ir att forbittra verksam-
heten, ofta utifrdn ett mer kortsiktigt perspektiv: i verksamheten
finns en brist eller ett behov som behéver dtgirdas. Det skulle som
exempel kunna gilla en skolas lokala utvecklingsarbete. Aven sidan
kompetensutveckling kan forstds bidra till bittre férutsittningar for
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undervisning av hég kvalitet. Men, till skillnad frin det vi benimner
som yrkesutvecklande kompetensutveckling, initieras den av huvud-
mannen och utgdr inte frdn den individuella lirarens behov av utveck-
ling 1 yrket.

Anledningen till att vi anser att ansvaret fér den verksamhets-
inriktade kompetensutvecklingen bér ligga hos huvudmannen ir att
den utgor ett viktigt verktyg i det systematiska kvalitetsarbete som
sligger huvudmiin, rektorer och lirare. Aven nir professionsprogram-
met dr infért kommer det att finnas behov av kompetensutveckling
som inte primirt ir yrkesutvecklande utifrdn individens eller profes-
sionens intressen, utan som har till syfte att dtgirda behov eller bris-
ter i verksamheten. D3 dr det viktigt att huvudmannen har detta verk-
tyg inom sitt ansvarsomrade.

Aven om ansvaret f6r den verksamhetsinriktade kompetensutveck-
lingen ligger hos huvudmannen, anser vi att staten vid ett fullgdnget
forstatligande kan bidra dven till denna typ av kompetensutveckling.
Det skulle kunna ske genom att staten, inom ramen for kvalitets-
dialoger med huvudminnen, fdngar upp verksamheternas behov av
kompetensutveckling och erbjuder sddana insatser. I detta arbete ir
det viktigt att statens kompetensutvecklingsutbud inte bara vinder
sig till lirare och rektorer. Aven andra yrkesgrupper i skolan har be-
hov av kompetensutveckling, exempelvis personalen inom elevhilsan.

Lirare och rektorer bor ges ett storre ansvar f6r och inflytande
over sin professionsutveckling

I kapitel 2 hinvisar utredningen till H8kansson och Sundberg som 1
boken Utmirkt skolutveckling lyfter vikten av att lirare har kontroll
over sitt eget lirande.’® Enligt férfattarna behéver lirarna manéver-
utrymme nir de arbetar med utveckling av undervisningspraktiker
och férstielsen av det egna arbetet. Vi instimmer med Hikansson och
Sundberg, och gér dirfér bedomningen att lirare och rektorer vid ett
fullgdnget forstatligande bor ges ett storre ansvar f6r och inflytande
over sin professionsutveckling.

Vianser att ett 6kat statligt ansvarstagande for lirares professions-
utveckling kan komma att 6ka mojligheterna for individen att ha in-

3 Hikansson, Jan & Sundberg, Daniel (2016): Utmdrkt skolutveckling. Forskning om skolfér-
biittring och maluppfyllelse.
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flytande 6ver innehéllet 1 kompetensutvecklingen, samt medféra att lirare
och rektorer fir ett stirkt inflytande 6ver sin professionsutveckling.

Nir det giller innehéllet i kompetensutvecklingen kan ett 6kat
statligt ansvarstagande for finansieringen bidra till 6kat inflytande
for den individuella liraren, exempelvis genom att férbittra lirares och
rektorers mojligheter till yrkesutvecklande kompetensutveckling
iven om huvudmannen prioriterar annorlunda. Till exempel skulle
liraren X, inom professionsprogrammets ramverk, kunna vilja att
fortbilda sig imnesdidaktiskt inom svenskimnet ett givet lisdr, dven
om huvudmannen prioriterar matematikundervisningen just det dret.

Avseende ett 6kat inflytande for professionen som helhet kom-
mer Ridet f6r professioner i skolvisendet att ha till uppgift att bistd
Skolverket med att ta fram innehéllet 1 den nationella strukturen for
kompetensutveckling och utreda frigor om meriteringssystemet.
I ridet kommer det, som framgdr ovan, att finnas representanter for
bland annat lirare och rektorer.”

Nir det giller individens inflytande, f6reslér regeringen i lagrads-
remissen en skollagsindring som innebir att huvudmannens befint-
liga skyldighet gillande kompetensutveckling till viss del ska preci-
seras. Enligt forslaget ska huvudmannen se till att legitimerade lirare
och forskollirare har mojlighet att delta 1 kompetensutveckling inom
professionsprogrammet som bidrar till att 6ka yrkesskickligheten och
kan ligga till grund f6r meritering.

Sammantaget bedémer vi att forslagen som giller professions-
program ir steg i ritt riktning for att 6ka lirarnas inflytande 6ver sin
professionsutveckling. Men vi anser ocksd att staten bor verka for
att ldrar- och rektorsprofessionernas inflytande 6kar ytterligare.

Kan individens tillging till kompetensutveckling som utvecklar
yrkesskickligheten sikerstillas genom reglering?

Vid ett fullgdnget forstatligande skulle regleringen om huvudman-
nens skyldighet gillande kompetensutveckling inom professions-
programmet kunna preciseras innu tydligare. P4 s8 sitt skulle lirarnas
mojligheter att stilla krav pd bdde den statliga huvudmannen och de
enskilda huvudminnen i1 detta avseende 6ka. Eventuell skirpt regler-
ing behover 1 s fall utredas.

3132 a § forordningen med instruktion fér Statens skolverk.
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En sidan utredning skulle dven kunna se 6ver om regleringen ocksa
bor gilla skolledare. Det aktuella forslaget om preciserad reglering
om huvudmannens befintliga skyldighet gillande kompetensutveck-
ling giller nimligen inte skolledare. Det beror pd att férslaget knyter
skyldigheten till méjligheten till meritering. Eftersom regeringen inte
foresldr att skolledare ska kunna meritera sig, innefattas de dirmed
inte heller av huvudmannens preciserade ansvar att se till att lirare
och forskollirare ges mojlighet att delta 1 sddan kompetensutveck-
ling inom professionsprogrammet som har till syfte att stirka yrkes-
skickligheten. Utredningen anser att detta ir olyckligt, och menar att
regeringen kan dverviga att komplettera skollagen med en preciser-
ing som innebdr ett stirkt ansvar f6r huvudminnen att se till att dven
rektorer har méjlighet att ta del av sdan kompetensutveckling som
utvecklar yrkesskickligheten.

Kan regleringen gillande kompetensutveckling som utvecklar
yrkesskickligheten knytas till individen?

I f6rslaget om nationellt professionsprogram, liksom i dagens regler-
ing om kompetensutveckling, ligger fokus pa att det ir huvudmannen
som ska ge mojlighet till kompetensutveckling. En stor del av ansvaret
for och inflytandet 6ver lirares kompetensutveckling kommer dir-
med dven 1 fortsittningen att ligga hos huvudmannen.

Maojligen skulle ett sitt att vid ett fullgidnget forstatligande oka
lirares och rektorers inflytande och ansvar 6ver den kompetensutveck-
ling som syftar till att stirka yrkesskickligheten, kunna vara att i stillet
knyta denna reglering till individen. Skulle man vid ett fullginget for-
statligande av skolan kunna utforma regleringen som en ritt fér den
individuella liraren eller rektorn att f3 viss kompetensutveckling som
stirker yrkesskickligheten? Eller som en skyldighet for lirare att efter
en viss tid 1 yrket delta 1 yrkesutvecklande kompetensutveckling for
att behilla legitimationen?

Skirpt reglering i form av en rittighet eller skyldighet har bide
for- och nackdelar. En férdel ir att individens ansvar {ér, och infly-
tande 6ver, kompetensutvecklingen stirks. Vidare skulle sannolikheten
att den yrkesutvecklande kompetensutvecklingen verkligen blir av
oka. Dessutom skulle kompetensnivén i yrkesgruppen som helhet
hojas. Sirskilt giller det vid en skyldighet, d& dven individer med ligre
ambitioner skulle tvingas kompetensutveckla sig.
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En nackdel med skirpt reglering ir att man riskerar att ta ifrin
huvudmannen kontrollen éver bemanningen av verksamheten. Man
skulle dd behova hitta 16sningar pd hur huvudmannen fortsatt kan se
till att eleverna fir undervisning av behoriga lirare, samtidigt som lirare
deltar 1 obligatorisk kompetensutveckling. En annan farhiga ir att
krav pd lirare att genomféra kompetensutveckling for att fa behélla
legitimationen skulle kunna medféra att det blir mindre attraktivt att
bli lirare.

Vidare skulle man behéva se 6ver méjligheterna till finansiering.
Med tanke p4 hur stora yrkesgrupper det handlar om skulle en rittig-
het eller skyldighet vara mycket kostsam. Fér att hilla nere kostnaderna
skulle ritten eller skyldigheten att delta 1 viss kompetensutveckling
kunna begrinsas till att gilla ndgon ging 1 karriiren, en viss tid eller
efter ett visst antal r som verksam.

Det finns ocks3 en risk f6r att administrationen skulle bli omfat-
tande, sdrskilt vid en skyldighet som dr kopplad till lirarlegitimatio-
nen. Staten skulle di fortldpande behdva kontrollera att varje lirare
fullgér den kompetensutveckling som skulle krivas f6r att behalla
legitimationen.

Sammanfattningsvis skulle sdvil méjligheterna som riskerna med
skirpt reglering behova utredas noggrant. En annan vig, som utred-
ningen ser som mer framkomlig pd kort sike, ir att sikerstilla mojlig-
heterna till finansiering for den kompetensutveckling som stirker
yrkesskickligheten.

Staten bor sikerstilla lirares mojligheter till finansiering
av kompetensutveckling som stirker yrkesskickligheten

Nir lirare deltar 1 lingre, sammanhingande kompetensutveckling,
vilket kan vara fallet med sddan kompetensutveckling som utvecklar
yrkesskickligheten, kan man inte stilla in elevernas undervisning.
Antingen f&r man anstilla en vikarie eller sa far liraren studera pd sin
fritid. Den tid en lirare dgnar 4t fortbildning innebir allts3 en kost-
nad, antingen f6r huvudmannen, eller for liraren, eller for bdda. For
att underlitta for bide lirare och huvudmain gér utredningen bedém-
ningen att staten, vid ett fullgdnget forstatligande, bor sikerstilla
lirares mojligheter till finansiering av kompetensutveckling som stirker

yrkesskickligheten.
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Huvudmdn kan anscka om statsbidrag for lirares deltagande
i fortbildning

Ett sitt for staten att bidra till finansieringen ir genom riktade stats-
bidrag. I dag finns flera sddana som ska underlitta for lirares deltag-
ande 1 fortbildning. Det handlar till exempel om statsbidrag for

o fortbildning av lirare, som kan anvindas f6r deltagande i Lirar-
lyftet™

o behorighetsgivande utbildning for lirare 1 yrkesimnen

o personalfdrstirkning inom elevhilsan och nir det giller special-
pedagogiska insatser och for fortbildning nir det giller sddana
insatser™

o fortbildning av lirare nir det giller svenska som andrasprik och
komvux i svenska for invandrare (sfi)*

o fortbildning av férskollirare.®

Vissa statsbidrag erbjuder lirare generdsa mojligheter for studier,
eftersom de ger huvudmannen mojlighet att {3 ersittning for att
anstilla en vikarie under den tid liraren studerar. Andra bidrag ger
endast méjlighet till ersittning f6r omkostnader, till exempel f6r resor
och litteratur. Ersittningsnivierna kan bero pd vilket imne liraren
studerar: for vissa imnen med brist pd behoriga lirare, till exempel 1
svenska som andrasprik, har regeringen gjort sirskilda satsningar och
héjt ersittningsnivin. Mlgrupperna, reglerna, ersittningsformerna
och nivderna ser alltsd olika ut for olika statsbidrag.

Sammantaget har statsbidragens nuvarande utformning skapat ett
spretigt och sndrigt system. En konsekvens av detta dr att medel ibland
”|3ses in” f6r vissa indamdl. Om inte tillrickligt mdnga huvudmin
kan eller vill soka och beviljas statsbidraget fryser medlen inne. Det
innebir att vissa medel som avsatts for lirares fortbildning inte an-

32 Férordningen (2007:222) om statsbidrag for fortbildning av lirare.

» Férordningen (2013:60) om statsbidrag for behérighetsgivande utbildning for lirare i yrkes-
imnen.

** Férordningen (2016:400) om statsbidrag for personalférstirkning inom elevhilsan och nir
det giller specialpedagogiska insatser och fér fortbildning nir det giller sddana insatser.

% Férordningen (2016:709) om statsbidrag fér fortbildning av lirare nir det giller svenska som
andrasprdk och kommunal vuxenutbildning i svenska for invandrare.

% Férordningen (2021:151) om statsbidrag for fortbildning av férskollirare.
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vinds. Med enklare reglering skulle medlen kunna komma fler lirare
och dirmed fler elever till nytta.

Regeringen har aviserat ett samlat statsbidrag for lirares deltagande
i fortbildning

Under senare r har regeringen bedrivit ett arbete for att forenkla
regleringen av statsbidragen. Enligt budgetpropositionen fér 2018
ska de riktade statsbidragen pa utbildningsomradet bli betydligt firre
och enklare.” I budgetpropositionen fér 2022 aviserar regeringen ocksd
ett samlat statsbidrag for lirares och forskollirares deltagande i fort-
bildning. Detta bidrag ska presenteras under 2023.%

Parallellt med det arbetet pigir Skolverkets arbete med att ta fram
en nationell struktur for professionsutveckling inom ramen for pro-
fessionsprogrammet for rektorer, lirare och férskollirare.” Utred-
ningen anser att det framtida, samlade statsbidraget f6r lirares fortbild-
ning har potential att utgéra en bra bottenplatta for lirares deltagande
1 professionsprogrammets utbud av kompetensutveckling. Vi gér
dirfér bedomningen att regeringen bor fortsitta pd den inslagna vigen
med ett samlat statsbidrag for fortbildning, och pd ett tydligt sitt
knyta detta till professionsprogrammets nationella struktur {6r kompe-
tensutveckling.

For att det samlade statsbidraget i praktiken ska kunna utgora
denna bottenplatta ir det viktigt att det dr tillrickligt stort. Nivén pd
statsbidraget bor dirmed ses 6ver [opande i relation till behoven. Det
kan till exempel handla om att statsbidraget behdver vara ndgot storre
under perioder nir elevkullarna ir sm3 och det rider ett ligre tryck 1
skolverksamheten. Nir elevkullarna ir stora och trycket hogt bor
det i stillet vara ndgot mindre.

37 Prop. 2017/18:1 Budgetpropositionen for 2018. Utgiftsomride 16.

3% Prop. 2021/22:1 Budgetpropositionen fér 2022. Utgiftsomrdde 16.

% 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.
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Mojligheten till finansiering f6r langsiktig, yrkesutvecklande
kompetensutveckling som utgdr frin individen bor stirkas

I detta kapitel tar utredningen stillning for att lirare och rektorer, vid
ett fullgdnget forstatligande av skolan, bor {3 stérre inflytande dver
och ansvar for sin professionsutveckling. Eftersom tiden for fortbild-
ning kostar bor ett kat inflytande kunna dstadkommas genom att
lirare och rektorer fir mojlighet till finansiering av fortbildning som
utgdr frin den individuella lirarens eller rektorns behov och 6nskemal.
Staten kan bidra genom att erbjuda méjligheter till sddan finansiering.

Dagens system med riktade statsbidrag har nackdelar nir det giller
lirares mojlighet till inflytande éver sin fortbildning. De riktade stats-
bidragen s6ks nimligen av huvudmannen. Huvudmannen, rektorn
och ldraren miste komma 6verens om liraren ska studera eller inte,
vad studierna ska innehdlla och hur lirarens tid ska disponeras mellan
arbete och studier. En lirare kan inte utan huvudmannens godkin-
nande anséka till en insats med tillhérande statsbidrag, exempelvis
Lirarlyftet.

Om huvudmannen och rektorn, som har ansvar fér utbildningens
kvalitet 1 den aktuella skolan, bedémer att lirarens énskem3il om
studier inte kan prioriteras i relation till s3dan kompetensutveckling
som 1 ett kortsiktigt perspektiv ir mer angeligen fér verksamheten,
kan de siiga nej. Av Skolverkets utvirdering av Lirarlyftet framkom-
mer att huvudminnens och rektorernas uppfattningar om behovet
av utdkade imnesbehorigheter inte alltid stimmer 6verens med de
dmnen som ldrarna sjilva ir intresserade av att utdka sina behorig-
heter inom. Enligt rapporten hinder det att rektorer ibland nekar lirare
deltagande 1 Lirarlyftet pd grund av att behov saknas av den kom-
petens som liraren 6nskar tilligna sig.*® Hir stills alltsd individens
onskan om att vidareutbilda sig mot verksamhetens behov av kompe-
tens (se diskussionen om yrkesutvecklande respektive verksamhets-
inriktad kompetensutveckling ovan).

Lirarbristen ir ytterligare en anledning till att huvudmin ibland
nekar lirare fortbildning, vilket ocksd framgdr av utvirderingen av
Lirarlyftet. Huvudmannen har ju ansvar {6r att eleverna ska under-
visas av legitimerade och behoriga lirare, och det kan vara svirt att
avvara en behérig lirare fr8n undervisningen. En 18sning f6r huvud-
mannen kan vara att tillita deltagande i sjilva utbildningen, men inte

“0 Skolverket (2021): Utvirdering av Lirarlyftet Delstudie 2— Incitament for deltagande. Rapport 2021:6.
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avsitta den arbetstid som krivs fér studierna. Liraren fortsitter d&
verka i skolan med samma tjinstgoringsgrad (och lon) som tidigare
och fir studera pd sin fritid.* T det fallet dr det alltsd liraren sjilv som
stdr for finansieringen av den tid som fortbildningen tar.

Det idr forstds bra att de som ansvarar for att planera verksamheten
har inflytande 6ver kompetensutvecklingen. For att den undervisning
eleverna far ska hilla hog kvalitet behover lirarna finnas i klassrum-
men.

I fallet med Lirarlyftet dr det dock intressant att notera att kurser
och utbildningar kan sékas av den enskilda liraren, men att ansokan
samtidigt kriver huvudmannens godkinnande. Enligt Skolverket
tillimpas denna ordning bland annat fér att underlitta huvudman-
nens mojlighet till planering av den egna verksamheten, for att minska
bortfallet mellan antagning och kursstart, och eftersom det ir huvud-
mannen som ansdker om statsbidrag.” Men huvudmannen maéste
godkinna lirarens ansékan dven i de fall liraren studerar p sin fritid
och dirmed sjilv finansierar deltagandet. Hir ir allts liraren bero-
ende av sin arbetsgivares godkinnande trots att denna inte stir for
nigon investering i fortbildningen alls.

Nackdelen med ett system dir fortbildning knyts till huvudman-
nen ir att det finns en risk att huvudmannen alltfér ofta siger nej till
sddan fortbildning som ir mer ldngsiktig och utgdr frin individens
onskem3l om forkovran. Som vi resonerar om 1 kapitlet tar yrkes-
utvecklande kompetensutveckling ibland snarare sikte pd utveckling
1det linga perspektivet, 4n pd huvudmannens verksamhet hir och nu.
Huvudmannen kanske d& befarar att investeringen i lirarens fortbild-
ning kommer att komma férst nista arbetsgivare till del, och dirfor
sdger nej.

Dagens system med riktade statsbidrag som séks av huvudman-
nen, ir alltsd inte optimalt om man ser till behovet att stirka lirares
och rektorers méjlighet till inflytande och ansvar {6r sin professions-
utveckling.

Mot bakgrund av detta, och det faktum att professionsprogram
for rektorer, lirare och forskolldrare dr nationellt prioriterade, gor vi
bedémningen att mojligheten till finansiering fér lirares och rekto-
rers lingsiktiga, yrkesutvecklande kompetensutveckling som utgir
frin individen bor stirkas.

1 Tbid.
2 Skolverket (2020): Utvirdering av Lararlyfiet. Delrapport 1 — Utveckling éver tid. Rapport 2020:6.

899



Alternativ 1 - larares och skolledares kompetens SOU 2022:53

Omstéllningsstudiestidet ska finansiera studier som kan stirka
individens stillning pd arbetsmarknaden

En reform som kan komma att {4 betydelse for lirares och rektorers
mojligheter till inflytande och ansvar for sin fort- och vidareutbild-
ning, ir det nya omstillningsstudiestdd som riksdagen beslutade i
juni 2022. Omstillningsstudiestddet, som beskrivs 1 propositionen
Flexibilitet, omstillningsférmdga och trygghet pa arbetsmarknaden,
bygger pd en 6verenskommelse som triffades 2020 mellan arbets-
marknadens parter om trygghet, omstillning och anstillningsskydd.
I 6verenskommelsen ingdr bide delar som giller arbetsritten och
delar som giller omstillning pa arbetsmarknaden.” Utredningen foku-
serar hir endast pa det statliga omstillningsstudiestodet.

Det nya omstillningsstudiestodet ska komplettera det reguljira
studiestddet och finansiera studier som kan stirka vuxnas framtida
stillning pd arbetsmarknaden med beaktande av arbetsmarknadens
behov. Det ir avsett for en begrinsad utbildningstid med fokus pd
utveckling eller omstillning. Ett krav for att {3 ta del av stodet dr att
personen ir etablerad pd arbetsmarknaden. Som ligst ska personen
ha arbetat i Sverige under tta &r de senaste fjorton dren.*

Till skillnad frin de statsbidrag som beskrivs ovan ir det inte arbets-
givare, utan individer, som ska anséka om omstillningsstudiestdd.
Lirare och rektorer kommer dirmed inte att vara beroende av en
arbetsgivares godkinnande f6r att kunna ansoka om stédet. De be-
héver dock anséka om tjinstledighet for sina studier utifrdn gillande
regler och kollektivavtal. Omstillningsstudiestddet erbjuder inte 1 sig
ritt till yjinstledighet.

Nir det giller studiernas syften ska omstillningsstudiestddet moj-
liggora for fler vuxna yrkesverksamma att forbittra sin kompetens och
stirka sin stillning pd arbetsmarknaden. En utbildning som finan-
sieras med omstillningsstudiestod kan antingen syfta till att stirka
personens stillning inom det arbetsomrade dir personen redan arbetar
eller har arbetat, eller till att personen ska stirka sin kompetens pd
andra arbetsomraden for att kunna séka nya arbeten.

Omstillningsstudiestddet syftar inze till att gynna en specifik eller
aktuell arbetsgivare. Enligt propositionen ska en person inte kunna
f3 omstillningsstudiestdd for en utbildning som

“ Prop. 2021/22:176 Flexibilitet, omstéllningsformdga och trygghet pa arbetsmarknaden.
“ Ibid.
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e enbart syftar till att méta kompetensbehoven hos en specifik arbets-
givare

e den studerandes arbetsgivare borde tillhandahilla fér att perso-
nen ska klara av att utféra sina ordinarie arbetsuppgifter.

Stddet ska i stillet underlitta omstillning pd arbetsmarknaden som
helhet. De studier som lirare eller rektorer anséker om omstillnings-
studiestdd for ska alltsd inte utgd frdn huvudmannens bedémningar
om verksamhetens behov. I propositionen pekar dock regeringen pd
att en persons kompetensutveckling som sker med omstillningsstudie-
stdd kan bidra till nya méjligheter ocks hos en befintlig arbetsgivare.

Hur stor betydelse reformen kan komma att {8 f6r lirares och
rektorers fortbildning vet vi dnnu inte, eftersom reglerna som ska
mojliggdra omstillningsstudiestddet har trite 1 kraft den 30 juni 2022
och ska tillimpas for férsta gdngen den 1 oktober 2022.%

Utifrdn ovanstdende beskrivning av principerna f6r omstillnings-
studiestddet anser vi dock att verksamma lirare och rektorer borde
kunna vara mdlgrupper f6r omstillningsstudiestdd, inte minst for att
dessa yrken ir bristyrken. Att bredda eller f6rdjupa sin kompetens
boér vara ett sitt for den individuella liraren eller rektorn att stirka
sin stillning inom skolans arbetsomréde.

Hur ménga lirare och rektorer som kan komma i friga f6r om-
stillningsstudiestdd kan vi inte heller uttala oss om. Utbildnings-
departementets statistiska analyser dver befintliga studerande som
uppfyller kraven f6r omstillningsstudiestdd indikerar dock att studier
ir ungefir dubbelt s3 vanligt bland personer som redan har en efter-
gymnasial utbildning som bland dem med en gymnasial utbildning.
Studier ir vanligast bland de som har en utbildning med inriktning
mot pedagogik och lirarutbildning, humaniora och konst eller hilso-
och sjukvird och social omsorg.* Av det drar vi slutsatsen att det dr
vanligt att lirare och rektorer fortsitter studera efter att de tagit exa-
men. Vianser ocksd att det r troligt att minga lirare kan komma att
vara intresserade av att ansdka om omstillningsstudiestdd.

Stodet ska dock inte vara rittighetsbaserat, utan limnas i mén av
tillgdng pd medel. Det betyder att lirare och rektorer kommer att
ansoka om omstillningsstudiestdd 1 konkurrens med ménga andra

* Lagen (2022:856) om omstillningsstudiestdd.
# Utbildningsdepartementet (2021): Omstdllningsstudiestod — for flexibilitet, omstillningsformdga
och trygghet pd arbetsmarknaden. Ds 2021:18.
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yrkesgrupper pd arbetsmarknaden. Av propositionen framgdr att det
ska finnas tvd potter: en f6r offentligt anstillda och en fér privat an-
stillda. Potternas storlek ska avspegla andelen forvirvsarbetande 1
offentlig respektive privat sektor. I dvrigt finns inga riktlinjer om hur
stodet ska prioriteras ifall fler soker stod in medlen ricker till. Ett
vanligt férfaringssitt med sddana std ir att medlen férdelas i den tur-
ordning ansékningar kommer in.*’

Sammanfattningsvis uppfattar vi att omstillningsstudiestddet, som
det beskrivs i forarbetena, borde kunna komplettera statsbidragen
for fortbildning, och ge lirare och rektorer stirkta mojligheter till
yrkesutvecklande kompetensutveckling. Eftersom omstillningsstudie-
stodet dr knutet till individen ser det ocks3 ut att ha potential f6r att
stirka individuella lirares och rektorers inflytande 6ver och ansvar
for sin l8ngsiktiga, yrkesutvecklande kompetensutveckling.

Staten bor sikerstilla lirares och rektorers mojligheter
att ta del av insatser inom professionsprogrammet
med finansiering frin omstillningsstudiestod

Sévil forslaget om professionsprogram som omstillningsstudiestdds-
reformen tar sikte pd att 6ka mojligheterna for yrkesverksamma att
bredda och férdjupa sin kompetens. For att reformerna ska ge storsta
mojliga utvixling dr det viktigt att de kan kombineras med varandra.
Utredningen beddmer att staten bor sikerstilla lirares och rektorers
mojligheter att ta del av insatser inom professionsprogrammets natio-
nella struktur f6r kompetensutveckling med finansiering frdn om-
stillningsstudiestodet.

Vilka mojligheter och hinder ser vi d& for att lirare och rektorer
ska kunna anvinda omstillningsstudiestddet for insatser inom pro-
fessionsprogrammet? Nedan sammanfattar vi nigra grundliggande
forutsittningar f6r studier med omstillningsstudiestdd, utifrin syftet
att f3 syn pd lirares och rektorers mojligheter att anvinda stédet for
insatser inom professionsprogrammets framtida nationella struktur
for kompetensutveckling. Vi kan inte redogéra for alla detaljer 1 om-
stillningsstudiestddet, eftersom det innehiller detaljerad reglering om
mélgrupper, tidsgrinser, inkomstgrinser, dterkrav och sd vidare, utan

¥ Prop. 2021/22:176 Flexibilitet, omstillningsformdga och trygghet pa arbetsmarknaden.
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ndjer oss med ndgra grundliggande férutsittningar som kan hjilpa
oss med vdr analys.

Forst redogdr vi kortfattat f6r vilka krav som finns pd utbildningar
for att de ska berittiga till st6d, och direfter f6r 1 vilken utstrickning
stodet kan ge ersittning f6r inkomstbortfall vid studier. Slutligen sam-
manfattar vi vdr uppfattning om mdjligheterna fér lirare och rekto-
rer att kunna ta del av insatser inom professionsprogrammet med hjilp
av omstillningsstudiestdd. Vi gor ocksd ndgra beddmningar om hur
dessa mojligheter kan 6ka.

Utbildningen ska stirka den studerandes framtida stillning
pd arbetsmarknaden

Enligt regeringens proposition ska en person kunna 8 omstillnings-
studiestdd foér en utbildning i Sverige som™

e kan antas stirka den studerandes framtida stillning p& arbets-
marknaden med beaktande av arbetsmarknadens behov

e ges antingen pd heltid eller deltid

o ir hogst 80 heltidsveckor ling till och med det kalenderdr di den
studerande fyller 39 r och frin och med det kalenderdr di den
studerande fyller 40 ir ska det inte finnas ndgon begrinsning i frdga
om utbildningens lingd (se dock begrinsningen i veckor fér att
fa stod nedan)

e ger ritt till studiemedel enligt studiestddslagen eller finansieras av
en omstillningsorganisation.

Det dr CSN som ska administrera omstillningsstudiestddet, och
som kommer att fatta beslut om en ansékan ska beviljas eller inte. Om
en studerande ir anknuten till en omstillningsorganisation ska CSN
ge den organisationen tillfille att yttra sig angdende om och hur en
utbildning kommer att stirka den studerandes framtida stillning pd
arbetsmarknaden med beaktande av arbetsmarknadens behov.

# Ibid.
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Omstillningsstudiestidet ska kompensera for inkomstbortfall
vid studier

¢ Omstillningsstudiestddet ska kompensera fér inkomstbortfall vid
studier. Den som fir omstillningsstudiestdd ska alltsd avstd frin
arbete under den tid personen fér stod for.

o Stodet ska utgdras av en bidragsdel och en linedel.

¢ Den som tar helt tjinstledigt frin sitt arbete for att studera pa hel-
tid ska kunna fi omstillningsstudiebidrag motsvarande 80 pro-
cent av sitt inkomstbortfall, men hégst 80 procent av en inkomst
motsvarande 4,5 inkomstbasbelopp. Under 2022 motsvarar det
21 298 kronor per ménad, fére skatt.”

e Maxbeloppet for omstillningsstudielinet ska vara 12 514 kronor
per minad riknat pd 2022 &rs belopp (5,98 procent av prisbas-
beloppet).”

o Det statliga omstillningsstudiestodet ska kunna fyllas ut med ett
kollektivavtalat kompletterande studiestdd frén en omstillnings-
organisation. Den som via en omstillningsorganisation far ritt till
kollektivavtalat kompletterande studiestdd fir normalt sett en
hégre ersittning under studietiden in den som endast har ritt till
det offentliga stodet.

e Omstillningsstudiestdd far limnas 1 hégst 44 veckor for den som

har helt stod.

Omstillningsstudiestod kan vara ett sdtt att finansiera deltagande
i vissa insatser inom professionsprogrammet

Professionsprogrammets nationella struktur f6r kompetensutveck-
ling ir dnnu inte utarbetad, s utredningen vet varken hur omfat-
tande insatserna kommer att vara, eller hur efterfrigan kommer att
se ut frdn lirare och rektorer. Men vi forestiller oss att minga lirare
kommer att vilja vidareutbilda sig till speciallirare, bredda sin imnes-
behorighet med ytterligare ett imne, eller ta steget till att bli rektor
genom en rekryteringskurs for blivande rektorer. Rektorer kan vilja

fordjupa sig i skolledarskap i poinggivande kurser.

# CSN (2022): Férslag om ett nytt omstillningsstudiestdd. www.csn.se (himtad 2022-05-13).
>0 Ibid.
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Sannolikt dr det till storsta delen hogskolans kurser som kommer
att vara aktuella for lirare och rektorer med omstillningsstudiestdd,
men dven andra utbildningsformer kan vara relevanta. Exempelvis kan
lirare 1 yrkesimnen ha behov av att bredda och férdjupa sin kompe-
tens 1 sjilva yrkeskunnandet, vilket de i mdnga fall inte kan gérai hog-
skolan. Yrkeshogskolan kan di vara ett alternativ.

Sammanfattningsvis uppfattar vi att verksamma lirare och rektorer
som uppfyller kraven f6r omstillningsstudiestdd kommer att ha moj-
lighet att f8 omstillningsstudiestdd for insatser inom professions-
programmet om insatserna ger ritt till studiemedel och o2 de av CSN
bedéms stirka lirarens eller rektorns framtida stillning pd arbets-
marknaden med beaktande av arbetsmarknadens behov. Frigan om
ritten till studiestod dterkommer vi till nedan.

Eftersom CSN och omstillningsorganisationerna kommer att gora
sina beddmningar utifrdn individens situation pd arbetsmarknaden
kan situationer uppkomma dir en lirare beviljas omstillningsstudie-
stdd for en kurs eller utbildning, medan en annan lirare far avslag for
samma kurs eller utbildning.

Vissa av omstillningsstudiestddets regler kan dock begrinsa méj-
ligheterna till anvindning av stéd fér insatser inom professions-
programmet. Vi redogér f6r dem nedan.

Utbildningar som stréicker sig dver lingre tid dn ett dr krdver
kompletterande finansiering

I punktlistan ovan beskriver utredningen tv4 tidsgranser f6r omstill-
ningsstudiestodet: en som giller hur 13ng utbildningen f&r vara (hogst
80 veckor f6r studenter upp till 39 &r, {6r dldre studenter ingen be-
grinsning), och en som giller hur 18ng tid man kan {8 st6d (hogst
44 veckor).

Nir det giller sjilva utbildningstiden om hogst 80 veckor ser vi
det som rimligt att sdvil speciallirarutbildningen (90 hégskolepoing
[hp]) som rekryteringsutbildningen f6r blivande rektorer (7,5 hp) och
imneskurser fér breddad behorighet (upp till 120 hp) borde rymmas
inom tidsgrinsen. Det borde ocksd vara mojligt for lirare och rekto-
rer att studera lingre poinggivande kurser och utbildningar. Enligt
propositionen ryms exempelvis masterutbildningar vid hégskolan
inom tidsgrinsen 80 veckor. Nir det giller yrkeshogskolan finns bide
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kortare kurser och lingre utbildningar, vilka bdda bér vara méjliga
att hinna med.”

Tidsgrinsen som giller hur l3ng tid en person kan {3 omstillnings-
studiestdd innebir dock en begrinsning. Enligt propositionen som
foregick reformen ska omstillningsstudiestéd 3 limnas 1 hogst
44 veckor, det 