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Till statsradet Anna Ekstrom,
Utbildningsdepartementet

Regeringen beslutade den 19 juli 2018 att uppdra 3t en sirskild
utredare att analysera och foresld dtgirder for att minska skol-
segregationen och férbittra resurstilldelningen till férskoleklass och
grundskola i syfte att 6ka likvirdigheten inom berérda skolformer
(dir. 2018:71). Som sirskild utredare férordnades samma dag univer-
sitetslektor Bjérn Astrand. Bjorn Astrand anstilldes som sirskild
utredare pd 50 procent fr.o.m. den 15 augusti 2018 och pd 100 pro-
cent fr.o.m. den 15 september 2018.

Som sekreterare i utredningen anstilldes kanslirddet Gerd Mérck
(fr.o.m. den 17 september 2018), professorn Jonas Vlachos (20 pro-
cent fr.o.m. den 1 november 2018), juristen Anna Bergqvist (fr.o.m.
den 9 maj 2019) och seniora utredaren Anders Norrlid (fr.o.m. den
13 maj 2019). Gerd Mérck har varit utredningens huvudsekreterare.

Som experter 1 utredningen férordnades fr.o.m. den 2 oktober
2018 enhetschefen pd Skolinspektionen Jesper Antelius, utredaren
pa Lirarforbundet Johan Ernestam, férbundsordféranden for Lirar-
nas Riksforbund Asa Fahlén, vd for Friskolornas Riksférbund Ulla
Hamilton, utredaren pd Sveriges kommuner och regioner (SKR)
Stefan Melén, férbundsordféranden f6r Sveriges Skolledarférbund
Matz Nilsson, juristen/foredraganden vid Skolvisendets dverklagande-
nimnd Nisse Rosenlund Hedman, rektorn vid Svalévs Montessori-
skola Peter Stromblad samt avdelningssamordaren pd Skolverket
Anders Widholm. Som sakkunniga i utredningen férordnades fr.o.m.
samma dag kanslirddet Mattias Ahlquist, rittssakkunniga Réka
Godri-Martis, departementssekreteraren Malin Hansson, kansli-
ridet Asa Killén, rittssakkunniga Annika Rudestad, samt kansli-
rddet Anna Schélin, samtliga frin Regeringskansliet. Malin Hansson
entledigades fr.o.m. den 26 november 2018. I hennes stille forord-



nades fr.o.m. 4 december 2018 kanslirddet Johanna Hjalmarsson
som sakkunnig. Asa Fahlén entledigades fr.o.m. den 8 januari 2019.
I hennes stille forordnades fr.o.m. samma dag utredaren vid Lirar-
nas Riksférbund Olof Lundborg som expert. Mathias Ahlquist ent-
ledigades fr.o.m. den 21 maj 2019. I hans stille férordnades fr.o.m.
samma dag, kanslirddet Kristina Lundstrém som sakkunnig. Nisse
Rosenlund Hedman entledigades fr.o.m. den 1 juni 2019. T hans stille
fdrordnades fr.o.m. samma dag ridmannen Magnus Ahammar som
expert. Johanna Hjalmarsson entledigades fr.o.m. den 3 juni 2019.
I hennes stille férordnades fr.o.m. samma dag kanslirddet Annika
Arhammar som sakkunnig. Karin Moberg entledigades fr.o.m. den
10 september 2019. I hennes stille férordnades fr.o.m. samma dag,
kanslirddet Filip Kollén som sakkunnig. Annika Rudestad entlediga-
des fr.o.m. den 15 oktober 2019. I hennes stille f6rordnades fr.o.m.
samma dag kanslirddet Hikan Eriksson som sakkunnig.

Hirmed 6verlimnar Utredningen om en mer likvirdig skola sitt
betinkande En mer likvirdig skola — minskad skolsegregation och for-
bittrad resurstilldelning (SOU 2020:28).

Stockholm den 27 april 2020

Bjorn Astrand

/Gerd Mérck
Anna Berggvist
Anders Norrlid
Jonas Vlachos
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Sammanfattning

Utbildningen inom skolvisendet ska enligt skollagen vara likvirdig
inom varje skolform oavsett var i landet den anordnas. Kvaliteten 1
verksamheten ska alltid vara sd hog att mlen kan uppnds oavsett var
verksamheten bedrivs och oavsett vilken huvudman som bedriver
den. Likvirdighet betyder inte likformighet eller lika mycket resur-
ser utan hinsyn ska tas till elevers olika forutsittningar och behov —
skolan har ett kompensatoriskt uppdrag. I grunden handlar skolans
likvirdighet om att en elevs mojlighet att lyckas i skolan inte pd ett
systematiskt sitt ska bero pd elevens familjebakgrund, var i landet
eleven bor eller vid vilken skola eleven gir.

Behov av en mer allsidig social sammansattning i skolor och klasser

Internationellt sett ir den svenska skolan som helhet relativt likvir-
dig. Detta dr framfor allt en konsekvens av att Sverige, tll skillnad
frdn minga andra linder, har ett sammanhillet skolsystem relativt
hégt upp 1 dldrarna. Sverige dr emellertid internationellt sett medel-
mittigt vad giller att klara det kompensatoriska uppdraget och upp-
viga elevernas socioekonomiska férutsittningar.

Sett ur ett nationellt perspektiv ir utvecklingen av den svenska
skolans likvirdighet ¢ver tid diremot inte positiv. I stillet for att bli
allt mer likvirdig verkar utvecklingen t.o.m. vara negativ. Familje-
bakgrundens betydelse {6r skolresultaten ir stor och har dessutom
okat under de senaste 20 dren och kopplingen mellan elevers forut-
sittningar och skolans kvalitet ir overlag svag. Vilken skola elever
gdr pd har betydelse for resultaten. Men, den kanske mest sliende
trenden 1 svensk skola dr den kraftigt 6kade spridningen 1 skolornas
kunskapsresultat sedan borjan av 1990-talet. Det rdder bred enighet
om att dessa 6kande skillnader mellan skolor i mycket hog grad kan
hinforas till 6kad skolsegregation. Elever har blivit allt mer uppdelade
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mellan olika skolor utifrin socioekonomisk bakgrund och migrations-
bakgrund.

En viktig forklaring till den 6kade skolsegregationen ir den allt
storre boendesegregationen men skolvalet och den 6kade andelen
elever i fristdende skolor har bidragit till utvecklingen. Sett ur skolans
hela uppdrag ir allsidigt sammansatta skolor och klasser visentligt.
Skolans funktion kan beskrivas 1 termer av kvalifikation f6r arbetsliv
och f6r ett aktivt samhillsliv, socialisation och personlig utveckling.
Allsidigt ssmmansatta skolor och klasser ger goda méjligheter for alla
elevers utveckling 1 samtliga avseenden och stirker skolans demo-
kratiska roll som métesplats.

Utredningen foreslar dirfor i kapitel 4 att skollagen ska stilla
krav pd att huvudminnen aktivt verkar {6r en allsidig social samman-
sittning av elever pd sina skolenheter. Rektor ska ocksd inom givna
ramar ha ett ansvar f6r att verka for en allsidig social sammansittning
av undervisningsgrupper. Ett aktivt arbete med resurssittningen av
skolor liksom med de urvalsgrunder som utredningen féresldr ir
exempel pd verktyg som huvudmannen kan anvinda fér att nd mélet.

Behov av ett dkat centralt ansvarstagande och forbattrad uppfdljning

Cirka 850 olika huvudmain ansvarar i dag f6r utbildningen i grund-
skolan. De férdelar som det decentraliserade och delvis marknads-
anpassade skolsystemet var tinkta att generera nir det inférdes 1 bor-
jan av 1990-talet har endast till begrinsad del infriats. De 25 &r som
har gdtt har inte lett till vare sig 6kad likvirdighet eller férbittrade
resultat trots att det under l8ng tid varit centrala mal {6r svenskt ut-
bildningsvisende. Vad detta beror pd kan och har diskuteras linge,
viktigare ir dock att se till att utvecklingen vinder.

I dag ser vi hur storstadskommunernas skolor generellt hiller
hogre kvalitet in landsbygdens skolor och att dessa skillnader har
tilltagit 6ver tid. Det finns en uppenbar risk att dessa skillnader
kommer att 6ka 1 takt med att de demografiska férindringarna fort-
skrider. Samtidigt som antalet och andelen barn i Sveriges storstads-
kommuner ékar har landsbygdskommuner en hég och 6kande andel
ildre invinare. Nir nya skolor behéver byggas och lirare och rekto-
rer rekryteras 1 storstadsomridena kommer ménga smi kommuners
utmaning vara att hélla skolor 6ppna och erbjuda en undervisning av
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god kvalitet trots att elevunderlaget, och inte sillan skattekraften,
sviktar. Likvirdigheten utmanas dirmed inte enbart av ett stort antal
huvudmin utan ocksd av 6kade skillnader 1 olika delar av landet.

Olika styrning svarar mot olika mél och syften. Ett system med
starka centrala institutioner och tydlig central styrning svarar mot
mél om enhetlighet och likvirdighet. Ett decentraliserat system ger
i stillet mojlighet till lokal anpassning, variation i skolors inriktning
samt en nira kontakt mellan medborgare och beslutsfattare. Milet
for denna utredning ir tydligt, 6kad likvirdighet och kvalitet, vilket
innebir en forskjutning mot ett kat centralt ansvarstagande men ock-
s& mot en verksamhet som 1 hégre grad vilar pa skolprofessionernas
kunskaper.

Utredningen menar dirfor 1 kapitel 3 att Skolverket bér etablera
en regional organisation for att f6r att sikerstilla ett aktivt och nira
samarbete med huvudmainnen i varje region och fungera ridgivande
och stédjande for dessa. Genom en tydlig regional nirvaro kan en
starkare samlad kapacitet for att genomféra skolans uppdrag dstad-
kommas samtidigt som samarbetet pd regional nivd mellan huvud-
min, sivil kommunala som enskilda, och staten inklusive universitet
och hogskolor underlittas. T kapitel 5 och 9 beskrivs de uppgifter
Skolverket regionalt bér utféra inom ramen for ett gemensamt skol-
val respektive ett sektorsbidrag till skolan.

Utredningen menar ocksd 1 kapitel 10 att skolans likvirdighet och
kompensatoriska férmiga behover f6ljas upp systematiskt och konti-
nuerligt bdde kvantitativt liksom genom &terkommande dialoger mel-
lan Skolverket och skolhuvudminnen. For att utvecklingen ska kunna
foljas dr det nédvindigt att tillforlitliga uppgifter om samtliga skol-
enheters férutsittningar, verksamhet och resultat finns tillgingliga.

En mer systematisk uppféljning tillsammans med en stédjande
regional organisation férvintas ocks bidra till att skolor med svaga
resultat, mitt i forhdllande till skolans forutsittningar eller elevernas
faktiska kunskapsresultat, snabbare kan identifieras och &tgirdas.
I dag finns skolor som under ldng tid ndtt svaga resultat utan att
samhillet lyckats samla tillricklig kraft f6r att vinda utvecklingen.
Detta trots att finns en bred kunskap om dtgirder som har betydelse
for elevers lirande och skolors kvalitet. I kapitel 10 beskrivs en palett
av insatser for 6kad likvirdighet i allminhet och for sirskilt utsatta
skolor i synnerhet, som huvudmin, ibland 1 samverkan med andra
huvudmain eller Skolverket i regionen, kan genomfora. Skolprofes-
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sionernas autonomi, skicklighet och férutsittningar for att bedriva
undervisning ir viktiga nycklar.

Ett gemensamt skolval med reglerade urvalsgrunder

Utredningen har haft 1 uppdrag att ta fram ett f6rslag pa ett gemen-
samt antagningssystem av elever till skolenheter inom férskoleklass
och grundskola med kommunal respektive enskild huvudman samt
foresld forindrade regler for placering, mottagande och urval till
skolenheter for att frimja en allsidig social sammansittning och dir-
igenom minska skolsegregationen.

Utredningen foresldr 1 kapitel 5 ett gemensamt skolval dir alla
vdrdnadshavare och alla huvudmin deltar. Utredningen har haft ett
antal utgdngspunkter 1 arbetet. En har varit att det s.k. fria skolvalet
(mojligheten att vilja skola) ska behillas, en annan har varit att en-
skilda och kommunala huvudmin s3 lingt det ir mojlige ska be-
handlas lika. En tredje har varit att skolor ska vara valbara vid tillfillet
for skolvalet och att platser inte ska vara tagna i férhand, vilket ir
fallet vid minga populira fristdende skolor i dag. Milet med utred-
ningens forslag ir ett skolval som leder till 6kad likvirdighet och
minskad skolsegregation.

For att det fria skolvalet ska fungera sd mdste det kombineras med
en reglering dir det ir tydligt vilka urvalsgrunder skolor fir anvinda
om det ir fler s6kande elever dn det finns platser, ndgot som i dag
saknas f6r kommunala skolor. Det ir ocks3 viktigt att det finns en
kontroll och insyn kring hur urvalsgrunder tillimpas i praktiken.
Dessa forslag presenteras 1 kapitel 6.

Utredningens bedomning ir att forslagen tillsammans kan verka
for en rittssiker, effektiv och likvirdig hantering av det s8 kallade
skolvalet. Dessutom bedéms forslagen ge goda mojligheter att minska
skolvalets negativa sidor och i stillet bidra till en minskad segregation.

Gemensamt skolval

Utredningen foreslr ett gemensamt skolval dir alla virdnadshavare
deltar och dir alla skolor, bdde kommunala och fristdende liksom
sameskolan, ir valbara. Genom att alla virdnadshavare deltar 1 skol-
valet okar engagemanget i valet av skola och fler elever placeras i

18



SOU 2020:28 Sammanfattning

enlighet med vdrdnadshavarnas och elevernas preferenser. Utred-
ningen beddmer att forslaget innebir férenklade och effektiviserade
skolplaceringsprocesser samt en minskad skolsegregation genom ett
breddat och vilinformerat deltagande i skolvalet.

Forskningen visar att en decentraliserad 16sning dir huvudmin-
nen sjilva bestimmer om deras skolor ska delta 1 skolvalet och obe-
roende av varandra hanterar urvalsgrunder och antagning tenderar
att bli mer segregerande in ett mer centraliserat och gemensamt
skolval som administreras pd en hogre regional nivd. Utredningen
foresldr dirfor att sivil ansdkan som beslut om placering respektive
mottagande vid samtliga kommunala och fristiende skolor ska ske
genom ett nationellt skolvalssystem som ska hanteras av Statens
skolverk 1 dess regionala organisation. I praktiken innebir detta att
vardnadshavare under en gemensam skolvalsperiod anséker via ett
och samma system till fristdende och kommunala skolenheter samt
till sameskolan.

Ett gemensamt skolvalssystem ir inte bara kostnadseffektivt utan
underlittar processen f6r bdde familjer och huvudmin och undviker
problem med dubbelplaceringar av elever. Om placeringarna dess-
utom organiseras och sker samtidigt 1 olika kommuner kan svirig-
heter med skolplaceringar 6ver kommungrinser undvikas.

Ett vilfungerande skolval kriver att alla virdnadshavare har kun-
skap om hur skolvalet gir till och vilka skolor som finns att vilja
mellan. Skolval miste alltsd vara forenat med god tillging pd infor-
mation. Skolverket ska dirfér ha 1 uppdrag att informera sivil om
skolvalet som om de olika skolenheter som finns valbara.

Huvudmin beslutar sjilva om sina skolenheters kapacitet liksom
vilka urvalsgrunder som ska anvindas vid respektive skola och limnar
uppgifterna till Statens skolverk. Skolverket ska granska och god-
kinna de urvalsgrunder huvudmin anmaler. Forslaget har ett flertal
fordelar bl.a. att dven enskilda huvudmins urvalsgrunder kommer att
granskas samt att provningen goérs fére urvalet och inte efter. Inte
heller blir granskningen beroende av att nigon 6verklagar ett beslut.

Utredningens slutsats ir att ett gemensamyt, statligt hanterat, skol-
val leder till en 6kad transparens och rittssikerhet vid tillimpning av
urvalsregler och skolplaceringar. Transparens dr en garant for att ur-
valsgrunderna tillimpas som avsett och fér att urval och skolplacer-
ingar sker pd ett rittssikert sitt. Forslaget beddms ocksd 6ka till en
mer effektiv anvindning av skolans resurser.
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Skolbyten fir till f6ljd att stora ekonomiska, lokalmissiga och
personella resurser inte anvinds fullt ut. Det finns dven forskning
som visar att skolbyten framfor allt under terminerna kan péverka
elever negativt. Utredningen foresldr att skolbyten endast ska tillatas
vid terminsstart. Endast om det féreligger sirskilda skil s som
exempelvis flytt, ska skolbyten tillitas under pigdende termin.

Overprévning av de urvalsgrunder huvudmin ska tillimpa kom-
mer att goras av Skolverket. Utredningens bedémning ir att detta
leder till en 6kad likabehandling av kommunala och enskilda huvud-
min. Prévningen gérs dessutom innan skolplacering sker, vilket ir
mer effektivt in dagens ordning, dir kommunala huvudmins placer-
ingar kan dverprovas forst om ndgon éverklagar. Eftersom provning
av samtliga huvudmins urvalsgrunder ska gors 1 férhand foreslar
utredningen att skolplaceringsbeslut inte ska kunna verklagas av
virdnadshavare. Endast sidana beslut som ir hinforliga till eleven,
t.ex. flytt till annan skolenhet med om det dr nédvindigt med hinsyn
till vriga elevers trygghet och studiero ska kunna éverklagas.

Grunder for skolplaceringar och urvalsregler

Hur elever férdelas mellan skolor paverkar sivil kommunala som
enskilda huvudmins férutsittningar att ge alla elever en likvirdig
utbildning oavsett elevernas bakgrund, férutsittningar och behov.
Viardnadshavare tenderar att vilja skolor som ligger nira hemmet,
vilket innebir att boendesegregationen avspeglas i skolsegregationen.
S8 linge som boendesegregationen ir omfattande kommer alltsd elev-
sammansittningen att skilja sig 4t mellan olika skolenheter. Aven
om fristdende skolors urvalsgrunder i princip skulle kunna motverka
den skolsegregation som boendesegregationen ger upphov till, s&
visar forskning att de i stillet ytterligare forstirker segregationen.
Dagens urvalsgrunder fér fristiende skolor och principer f6r placer-
ing vid kommunala skolor limnar ett litet handlingsutrymme for de
huvudmin som vill verka fér en mindre segregerad skola.

For att bryta skolsegregationen krivs att reglerna f6r skolplacer-
ing och mottagande samt urvalsgrunderna ses éver i sin helhet, bide
till den kommunala och den fristiende sektorn. Utredningens mail
med férslagen ir dels att ge huvudminnen verktyg for att minska
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skolsegregationen, dels att skapa ett skolval dir alla s¢kande har lik-
artade mojligheter till en viss skolplacering.

Utredningens utgdngspunkt ir att vdrdnadshavares 6nskemdl ska
vara styrande f6r skolplaceringar. Om antalet platser p en skola ir
firre in antalet sokande elever miste dock ett urval goras. Det ir
huvudminnen som ska avgéra vilka urvalsgrunder som di ska gilla
vid respektive skolenhet.

Aven i denna del av utredningens forslag har utgingspunkten
varit att kommunala och enskilda huvudmin 1 s stor utstrickning
som mojligt ska ha ett likvirdigt regelverk att férhélla sig till. Ansva-
ret for att utbildning i grundskolan kommer till stind for alla elever
ska dock fortsatt vara kommunalt, vilket innebir att regelverket inte
fullt ut kan vara lika for enskilda och kommunala huvudmain.

Urvalsgrunder som foreslds regleras for kommunala huvudmdn

Utredningen féreslir att det for kommunala skolor fortsatt ska
finnas en garanti f6r elever att bli placerad vid en skolenhet 1 nirhet
till hemmet om virdnadshavaren inte viljer en annan skola. Utred-
ningen viljer att kalla denna princip fér ritten till en skolplacering i
rimlig nirhet till hemmet f6r att understryka att ritten handlar om
avstdndet till skolan, inte en ritt till skolplacering vid den nirmaste
skolan. Vad som avses med rimlig nirhet definieras inte nirmare utan
far avgoras av faktorer sd som bl.a. kommunstruktur, kommunika-
tionsmojligheter och elevens lder. Utdver detta ska kommunala
huvudmin kunna tillimpa ett antal urvalsgrunder. For att omfattas
av en urvalsgrund ska virdnadshavaren ha énskat skolplacering vid
den aktuella skolenheten. De urvalsgrunder som ska {4 tillimpas vid
urvalet till en kommunal skolenhet ir

e syskonfortur,

o geografiskt baserat urval, som mojliggér f6r kommuner att an-
vinda geografiska kriterier som urvalsgrund. Detta kan anvindas
for att t.ex. oka forutsigbarheten for skolviljande familjer eller fér
att minska den segregation som boendet ger upphov till, exempel-
vis genom strategiskt dragna upptagnings- eller fortursomréden,
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kvot, vars syfte ska vara att uppnd en mer allsidig social samman-
sittning av elever. Det ir mojligt att utforma kvoter som siktar in
sig pa elevers socioekonomiska bakgrund si vil som kvoter som
siktar in sig pd den socioekonomiska sammansittningen 1 det
omride dir eleven ir bosatt,

skolspdr, som innebir att elever som gir vid en viss skolenhet ges
en garanterad skolplacering vid en annan skolenhet med hégre
rskurser. Metoden kan underlitta den [dngsiktiga planeringen for
sdvil kommuner som virdnadshavare och ger forutsittningar for
sammanhillen utbildningskvalitet och kontinuitet for eleven, och

lika méjligheter, som dr en urvalsgrund som ger alla elever samma
mojlighet till en skolplacering. Genom att anvinda urvalsgrunden
kan kommunala huvudmin ge méjlighet till skolplacering vid en
populir kommunal skolenhet f6r de elever som inte ir bosatta i
nirheten av skolan och som inte heller omfattas av en annan ur-
valsgrund.

Urvalsgrunder som foreslds regleras for enskilda huvudmdn

Urval till enskilda huvudmins skolenheter féreslds ske enligt foljande
urvalsgrunder:
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syskonfortur,

geografiskt baserat urval, som har samma innebérd som fér kom-
munala huvudmin. Fristdende skolor har inte det uppdrag som
kommunala skolor har att tillgodose en skolplacering i nirhet till
hemmet For att fristdende skolor fortsatt ska kunna vara ett
valbart alternativ dven for elever som inte dr bosatta 1 nirhet till
skolan bedémer utredningen att urvalsgrunden bor begrinsas till
maximalt 50 procent av platserna,

kvot, som ir detsamma som sidana kvoter som kommunala huvud-
min fir anvinda,

verksamhetsmissigt samband mellan skolenheter, och

lika mojligheter, som har samma innebérd som den som kommu-
nala huvudmin far anvinda.
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Utgingspunkten f6r urval till enskilda huvudmins skolenheter ir att
elever ska ha likartade méjligheter till en viss skolplacering, dvs. ett
skolval dir platserna inte ir tagna vid tidpunkten for skolvalet. Ur-
valsgrunderna kétid och verksamhetsmissigt samband med férskola
leder till att platser vid populira fristdende skolor redan ir tagna nir
det dr dags for skolval. Vid vissa populira skolor innebir det att skol-
valet forflyttas till barnets forsta levnadsér i stillet for 1 samband
med skolstart. Elever med virdnadshavare som inte varit medvetna
om att en skolplacering vid en viss fristdende skola hade krivt att
barnet stillts 1 ko kort tid efter barnets fédelse utestings. Detsamma
giller f6r de familjer som ir nyinflyttade 1 landet eller kommunen.
Den férdel som de familjer som stillt sina barn 1 ké mycket tidigt
har bor vigas emot att det finns fristdende skolor som 1 praktiken
inte ir 6ppna for alla barn. Utredningens utgdngspunkt ir ett skolval
dir virdnadshavare vid tidpunkten for skolvalet har ett faktiskt val.
Detta ir enligt utredningens beddmning en mycket viktig princip f6r
ett vilfungerande skolval. Utredningen féreslir mot bakgrund hirav
att varken kotid eller urval till férskoleklass genom verksamhets-
missigt samband med forskola ska vara tilldtna urvalsgrunder.

Resursernas betydelse for en jamlik kunskapsskola

Utredningen har haft i uppgift att se éver resursernas betydelse f6r en
jamlik kunskapsskola. Uppdraget omfattar att 1) kartligga och analy-
sera de bakomliggande orsakerna till skillnaderna i avsatta resurser fér
undervisning och elevhilsa mellan kommunerna och mellan de en-
skilda huvudmainnen, ii) analysera hur dagens finansiering tar hinsyn
till elevers behov och skolors férutsittningar att bedriva en likvirdig
utbildning, samt ii1) vilka effekter skillnaderna i avsatta resurser har pd
kunskapsresultaten. Med utgdngspunkt i analyserna ska utredningen
iv) presentera forslag 1 de fall skillnaderna i avsatta resurser behéver
minskas f6r att kunskapsresultaten ska forbittras.

Fleva orsaker till skillnader i resurser

Variationen mellan kommuner vad giller faktiska resurser per elev 1
grundskolan ir mycket stor. I kommunen med ligst resurs behover
skolan klara verksamheten for tv3 elever med ungefir samma resurs
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som verksamheten 1 kommunen med storst resurs har for en elev.
Det kan finnas helt rimliga forklaringar till varfér skillnaderna ir
stora men det finns ocks3 en risk att skolornas férutsittningar blir
s& olika att likvirdigheten pdverkas.

Skillnader i ekonomiska resurser mellan huvudmain styrs av skill-
nader i fyra grundliggande faktorer:

o f{drutsittningar,
e ambition och ambitionsniva,
o cffektivitet, och

e finansieringsférmiga.

Skillnader 1 forutsittningar {6r verksamheten kan bestd av skillnader i
behov relaterade till elevgruppens sammansittning, skillnader i drifts-
forutsittningar och skillnader 1 uppdrag mellan olika huvudmin.

Utredningen visar 1 kapitel 7 att sdvil skillnader 1 avsatt resurs per
elev frdin hemkommunen som kostnad per elev i kommunal skola till
en del forklaras av skillnader 1 elevsammansitining. Analysen 1 kapi-
tel 8 visar att resurs per elev ir systematiskt hogre i kommuner med
elever med svagare forutsittningar, nir skolans totala kostnader ana-
lyseras. D3 de riktade statsbidragen inte finns med i analysen blir
skillnaden i stillet systematisk &t andra hillet: kostnaderna ir Ligre 1
kommuner dir eleverna har simre férutsittningar. Den kommunala
finansieringen av skolan ir alltsd omvint kompensatorisk, och en-
dast d& statsbidragen inkluderas erhdlls en 6nskvird kompensatorisk
profil av den totala resursen. Resultatet giller bide kostnad per hem-
kommun och kostnad per kommunal huvudman. Resultatet giller
ocksd om analysen endast omfattar kostnaden f6r undervisning och
elevhilsa f6r kommunala huvudmin.

Skillnader 1 driftsforutsitiningar avser exempelvis regionalt 16ne-
lige, forindring i antal elever eller glesbygdsférhillanden. Analy-
serna visar att resurs per elev ir systematiskt hogre framfor alle 1
glesbygd och i kommuner med minskande elevantal. Fér kommunal
skola giller dven att det férvintade loneliget 1 kommunen samvarie-
rar med kostnaderna. Resultaten giller 1 huvudsak ocksd om endast
kostnaderna fér undervisning och elevhilsa i den kommunala grund-
skolan analyseras dven om l6neindex 1 det fallet bara dr nistan signi-
fikant.
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Skillnader i uppdrag finns mellan kommunala och enskilda huvud-
min. Kommunala huvudmin har — utver ansvaret att sérja for skol-
skjutsar — dels ett myndighetsansvar som de enskilda huvudminnen
inte har, dels ett ansvar att se till att det alltid finns plats i skolan for
barn i kommunen. Den faktor som utredningen bedémer ir av storst
kostnadsmissig betydelse 1 det avseendet dr den merkostnad kom-
munala huvudmin har f6r att alltid kunna erbjuda plats i en skola
nira hemmet och konsekvenserna av att den kommunala skolan bir
ansvaret att hantera de stora variationer 1 elevunderlaget som obser-
veras 6ver tid. En modell fér att uppskatta dessa merkostnader pre-
senteras 1 kapitel 7 och ger vid handen att kommunala huvudmin
under de senaste tvd decennierna har haft merkostnader pd i genom-
snitt drygt 8 procent till f6]jd av sitt storre ansvar. Dessa merkostna-
der ska enligt dagens regelverk inte avriknas di kommunerna fast-
stiller bidrag till enskilda huvudmin.

Skillnader 1 ambition och ambitionsnivd avser medvetna beslut att
upp- eller nedprioritera skolverksamheten i forhillande till andra
verksamheter eller 1 férhéllande till vad andra kommuner avsitter fér
skolan. Utredningen har undersékt men inte kommit fram till ett bra
sitt att mita sidana skillnader och kan ocksi konstatera att ambition,
ambitionsnivd och effektivitet 1 vissa fall kan vara svdra att separera.
T.ex. kan ett beslut att behilla en liten skolenhet pd landsbygden
generera merkostnader som bide kan ses som en lokalt utformad
ambition, 1 det fallet att erbjuda skolgdng nira hemmet, och som en
ineffektivitetskostnad.

Effektivitetsskillnader ir enligt tidigare gjorda uppskattningar be-
tydande, samtidigt som det finns mycket stora metodologiska ut-
maningar som inte kan sigas vara hanterade pi ett tillfredsstillande
sitt 1 citerade studier. Effektivitetsskillnadernas betydelse for kost-
naderna har dirfér inte kunnat analyseras sirskilt.

Slutligen har olika kommuner olika finansieringsmajligheter, dvs.
olika mojligheter att avsitta ekonomiska resurser till verksamheten.
Olikheterna kan bero pa tidigare irs ekonomiska férvaltning med
over- eller underskott pd kommunal nivd, om det finns kommunala
bolag som genererar 6ver- eller underskott, de skillnader 1 skattekraft
som inte utjimnas av inkomstutjimningen, men kan ocks bero pd det
strukturbidrag som sedan linge utgdr till ett antal kommuner fore-
tridesvis 1 glesbygd. Ett av de mest stabila resultaten i analysen ir att
resursen per elev ir hogre i kommuner med god finansieringsférmiga,
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dvs. kommuner med god ekonomi avsitter i snitt mer medel per elev.
Resultatet giller per hemkommun, kommunal skola, och kostnader
fér undervisning och elevhilsa 1 kommunal skola.

Nigon analys p huvudmannanivi har inte kunnat goras for en-
skilda huvudmin. Diremot har kostnaderna 1 kommunal skola jim-
forts med kostnaderna i verksamhet som bedrivs av enskilda huvud-
min. D3 hinsyn tas till skillnader mellan huvudminnen vad giller
elevernas socioekonomiska bakgrund, andel elever som varit bosatta
kort tid 1 Sverige samt skillnad 1 uppdrag mellan kommunala och
enskilda huvudmain, ir skillnaden i verksamheternas kostnader liten.
Men, eftersom enskilda huvudmin gor vissa dverskott dr deras totala
resurs 1 genomsnitt éver tid ndgot mer generds in den kommunala
verksamhetens.

Finansieringen av grundskolan tar delvis hinsyn
tll elevers behov och skolors forutsittningar

De resultat som redogors f6r 1 féregdende avsnitt bygger i hog ut-
strickning pd statistisk sambandsanalys mellan kostnader per elev 1
skolan och olika typer av bakomliggande faktorer. Det faktum att
kostnaderna ir hogre i kommuner med stora socioekonomiska ut-
maningar indikerar att hinsyn tas till skillnader 1 behov mellan olika
elevgrupper, pd kommunnivd. Att kostnaderna per elev ir hogre i
glesbygd, kommuner med krympande elevantal och kommuner med
hogt forvintat [6nelige visar ocksd att kompensation ges for olika
forutsittningar att bedriva verksamhet. Aven jimférelsen av kom-
munala och enskilda huvudmins finansiering visar att den 1 huvudsak
tycks ta hinsyn till skillnader i férutsittningar. Det faktum att finan-
sieringsférmdga pd kommunal nivd fir genomslag i sambandsanaly-
serna utgdr dock ur likvirdighetssynpunkt ett problem. Samtidigt ir
det bara ungefir hilften av variationen mellan kommuner, bide per
hemkommun (drygt hilften) och per kommunal skolhuvudman
(knappt hilften), som kan férklaras av den uppsittning faktorer som
utredningen provat. Problem 1 den nationella statistiken fér skol-
visendet kan helt sikert férklara en del av den variation som utred-
ningen inte lyckats forklara, men skillnader i sivil ambitioner, ambi-
tionsnivd som effektivitet torde vara avsevirda.

Utredningen erfar att dagens bestimmelser och ordning for tilliggs-
beloppen inte fungerar tillfredsstillande vilket kan medféra att elever

26



SOU 2020:28 Sammanfattning

inte alltid fir det st6d de behover och har ritt till. Det verkar ocksd
finnas stora skillnader avseende hur kommuner hanterar frigor om
tilliggsbelopp. De skolor som samlar elever frin olika kommuner
uppfattar att ansdkningarna om tilliggsbelopp bedéms olika i olika
kommuner vilket ir besvirande ur ett likvirdighetsperspektiv. Ut-
redningen befarar ocksg att tilliggsbeloppen pdverkas av kommu-
nens allminna ekonomiska lige, bdde vad giller antalet elever som
erhdller tilliggsbelopp liksom storleken pa respektive tilliggsbelopp.

I dag saknas reglering av nir bidrag till enskilda huvudmin ska
justeras 1 samband med att en elev byter till en skola med annan
huvudman. T flertalet kommuner rdder ordningen att skolpengen
flyttas frdn en huvudman till en annan si snart som mojligt efter att
en elev har bytt skola, 1 vissa fall frin och med samma dag som eleven
flyttat. Samuidigt stdr frinvalsskolan kvar med kostnader for lirare,
lokaler och elevhilsa. Endast vissa mindre kostnader som de for
skolmaltider gir att justera utan fordréjning. P4 samma sitt giller att
tillvalsskolan inte med omedelbar verkan kommer att géra de anpass-
ningar som den nye eleven pd sikt motiverar. Huvudmannens in-
tikter ir dirmed rérliga samtidigt som stora delar av huvudmannens
kostnader f6r verksamheten dr mer eller mindre fasta vilket forsitter
mdinga huvudmin, inte minst de mindre, i en svér situation nir en
elev viljer att limna skolan.

Resurser spelar roll for resultaten,
men sambandet svdrfangat i nationell statistik

Utredningen har med tv3 olika utgdngspunkter jimfért om det gir
att se vilken effekt de stora skillnaderna i avsatta resurser per elev har
pa elevernas resultat. I avsnitt 8.1 jimfors de av elevernas hembkom-
muner som har ligst respektive hogst strukturkorrigerade kostnader.
Jimforelsen visar att de har liknande elevsammansittning och enligt
kostnadsutjimningen liknande férvintat kostnadslige. Skolresultaten
ir sldende lika 1 de tvd grupperna, trots den betydande kostnads-
skillnaden. T avsnitt 8.3 visar jimforelsen mellan de kommunala skol-
huvudmidn som har ligst respektive hogst kostnader att de med ligst
strukturkorrigerade kostnader har stérre utmaningar in de med
hogst kostnader, men ind& uppnér sd gott som lika goda resultat.
Denna typ av jimférelser riskerar dock vara missvisande av flera
skil, t.ex. d& resurs- och resultatmatt f6r samma period inte matchar
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varandra och att mitt for skolans virdegrundsmal saknas. Vidare visar
utredningens sammanstillning av forskningsresultat 1 avsnitt 7.1 att
det ir klarlagt att resurser spelar roll f6r skolans mojlighet att ge
elever det stod de behéver. Stora resursskillnader mellan kommuner
och huvudmin ger helt enkelt stora skillnader i mojlighet att bedriva
en god verksamhet. Skillnader i effektivitet kommer troligen alltid
att finnas, men skulle med en mer likvirdig finansiering bli mer
uppenbara in i dag. Det skulle dirmed bli littare att identifiera de
huvudmin som har stérst brister 1 organisation och ledning, och
vidta riktade dtgirder, med en mer likvirdig finansiering.

Forslag for en forbittrad resursfordelning

Mot bakgrund av analysen ir utredningens centrala bedémningar
och forslag vad giller resursférdelningen i kapitel 9 att:

o Staten behover ta ett storre ansvar f6r 6kad likvirdighet. Staten
bér anvinda finansiella styrmedel 1 syfte att minska de skillnader
mellan kommuner och huvudmin som kvarstdr d3 hinsyn tagits
till skillnader 1 férutsittningar och uppdrag, samt f6r att sikra en
socioekonomisk kompensation.

o Ett flertal riktade statsbidrag ska slds samman till ett sektorsbidrag.
Det pdbérjade arbetet att férindra de riktade statsbidragen till
skolvisendet ska fortsitta. Majoriteten av stimulansbidragen till
skolvisendet ska liggas samman till ett sektorsbidrag for att stodja
skolverksamheten och stimulera skolutveckling utifrdn lokala be-
hov och prioriteringar med mélet att 6ka likvirdigheten och kvali-
teten 1 undervisningen. Bidraget ska vara socioekonomiskt viktat
och beriknas f6r tre &r. For att erhdlla statsbidrag ska huvud-
mannen utifrdn analyser av den egna verksamhetens utvecklings-
behov sammanstilla en tredrig handlingsplan {6r att stirka likvir-
dighet och undervisningskvalitet. Resultatet av handlingsplanen
ska f6ljas upp och redovisas, och Skolverkets regionala organisa-
tion ska félja och stédja huvudminnens arbete. Utdver existe-
rande statsbidrag foreslds staten skjuta till ytterligare 3 miljarder
drligen till det nya sektorsbidraget.
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e Berikningen av grundbeloppet for enskilda huvudmin ska fér-
indras. Elevens hemkommun ska gora ett avdrag for de mer-
kostnader som hemkommunen har till f6ljd av sitt ansvar att dels
erbjuda alla barn 1 kommunen en plats i1 en skola nira hemmet,
dels ha beredskap att ta emot nya elever. Berikningen av avdraget
ska redovisas och motiveras.

o Skolpengen ska i vissa fall f6lja med eleven med viss férdrdjning.
For att ta hinsyn till skolors behov av stabila férutsittningar
foresldr utredningen att bidrag till enskilda huvudmin ska juste-
ras med tvd ménaders f6rdrojning nir en elev byter huvudman
under lisdret.

e Hanteringen av tilliggsbelopp behover f6ljas upp. Dagens be-
stimmelser och ordning f6r beslut om tilliggsbelopp fér elever i
fristiende skolor som har ett omfattande behov av sirskilt st6d
behéver utredas vidare.

e Frigan om ett storre statligt sektorsbidrag behover utredas vidare.
Utredningen bedémer att staten pd sikt bor ta ett stérre ansvar fér
finansieringen av férskoleklassen, grundskolan och grundsirskolan
och eventuellt ocksd andra skolformer. Detta bor ske genom att
ett storre statligt sektorsbidrag inférs for att finansiera under-
visningen som bedrivs i skolformerna samt eventuellt ocksd andra
kostnadsposter. Sektorsbidraget bor beridknas per huvudman och
vara socioekonomiskt viktat.
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1.1

Nuvarande lydelse

Forfattningsforslag

Forslag till lag om andring i offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400)

23 kap.
7¢§

Foreslagen lydelse

Hirigenom foreskrivs 1 friga offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) att det i 23 kap. ska inforas en ny paragraf, 7 c§, av
foljande lydelse.

Sekretess giller hos Statens
skolverk i grende om skolplacering
for uppgift om en enskilds per-
sonliga forbdllanden, om det kan
antas att denne eller ndgon ndir-
stdende till denne lider men om

uppgiften rojs.

Sekretessen giller inte beslut 1

drende.

For uppgift i en allmén hand-

ling giller sekretessen 1 hogst

femtio dr.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023.
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1.2 Foérslag till lag om dndring i skollagen
(2010:800)

Hirigenom foreskrivs 1 frdga om skollagen (2010:800)

dels att 2 kap. 1§, 9 kap. 1§, 15-15b§§, 18§, 20§ och 21 a§,
10 kap. 1§, 9§, 30-32 §§, 36 §, 38 § och 40 §, 11 kap. 1 §, 29-31 §§,
358§, 37§ och 39§, 28 kap. 3 § och 12 § samt 29 kap. 19 § ska ha
foljande lydelse,

dels att det i lagen ska inféras 14 nya paragrafer, 2 kap. 7 a-7 b §§,
8c§,9kap. 11a-11¢§§, §§, 10 kap. 13 a-13 ¢ §§, 11 kap. 17 a-17 c §§,
28 kap. 15 a § samt 29 kap. 19 b § av foljande lydelse,

dels att det nirmast fére 2 kap. 7aoch 8 ¢ §§, 9 kap. 112§, 11 b §
och11c¢§,10kap.13a§,13b§och 13 c§, 11 kap. 172§, 17 b §och
17 ¢ § samt 28 kap. 15 a § ska inféras nya rubriker av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
1§
I detta kapitel finns bestimmelser om
— huvudmin inom skolvisendet (2-8 a §§),
— kommuners resursférdelning (8 b §),
— huvudmins ansvar i friga

om allsidig social sammansittning

(8c§),
— ledningen av utbildningen (9-12 §§),
— ldrare och forskollirare (13-24 §§),
— elevhilsa (25-28 §§),
— studie- och yrkesvigledning (29 och 30 §§),
— registerkontroll av personal (31-33 §§),
— kompetensutveckling (34 §), och
— lokaler och utrustning och tillgdng till skolbibliotek (35 och

36 §%).

! Senaste lydelse 2018:608.
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Skolval

7a$§

Statens skolverk ska efter an-
malan fran huvudmdn for forskole-
klass, grundskola eller grundsdir-
skola besluta om de wrvalsgrunder
enligt 9 kap. 15 §och 18 §, 10 kap.
30§ och 36 § samt 11 kap. 29 §
och 35§ som ska tillimpas vid
huvudmdénnens skolenbeter.

Beslut enligt forsta stycket gil-
ler omedelbart.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om hur an-
mdlan enligt forsta stycker ska
limnas.

7b§

Statens skolverk handligger
drenden om placering och motta-
gande vid skolenhet med forskole-
klass, grundskola och grundsdr-
skola.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om ansikan
om placering och mottagande vid
skolenhet med forskoleklass, grund-
skola och grundsirskola.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om vilka upp-
gifter som huvudmdin ska limna
for att Statens skolverk ska kunna
fullgora sitt uppdrag enligt forsta
stycket.
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Huvudmdins ansvar i frdga om
allsidig social sammansiitining

8c§

Huvudmidn for forskoleklassen
och grundskolan ska aktivt verka
for en allsidig social sammansitt-
ning av elever pd sina skolenbeter.

9 kap.
1§

I detta kapitel finns
— allminna bestimmelser (2-11 §§),

—allmdnna bestimmelser om

skolval (11 a-11 ¢ §§)
— bestimmelser om férskoleklass med offentlig huvudman (12—
16 §§), och

— bestimmelser om fristiende forskoleklass (17-22 §§).

Allmdénna bestémmelser om

skolval
Ansokan om skolplacering

11a$§

Elevens vdrdnadshavare ska i en
ansckan ange onskemdl om elevens
skolplacering. Ansokan ska limnas
till Statens skolverk.

? Senaste lydelse: 2010:800.
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Skolbyte

15§

En elev i forskoleklass far en-
dast byta skola i samband med
vdrterminens start.

Om det finns sdrskilda skdil kan
skolbyte tillitas dven vid andra
tidpunkter under lisdret.

Ett skolbyte ska foregds av en
ansokan enligt 11 a §.

Gemensamma bestimmelser om
skolplacering

11c§

En elev ska placeras vid den
skolenhet med forskoleklass dir
elevens vdrdnadshavare onskar att
eleven ska gd om inte annat foljer
av andra stycket.

Om det inte finns plats for alla
sokande till en skolenhet med for-
skoleklass ska ett urval goras.

Om elevens vdrdnadshavare
inte har inkommit med en an-
sokan enligt 11 a § eller om dnske-
malen 1 ansékan inte kan tillgodo-
ses, ska eleven placeras vid en
skolenhet med forskoleklass med
kommunal huvudman i rimlig
ndrbet till hemmet.
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15§

En elev ska placeras vid den av
kommunens skolenbeter dir elevens
vdrdnadshavare onskar att eleven
ska gd. Om den onskade placer-
ingen skulle medfira att en annan
elevs berdttigade krav pa placering
vid en skolenhet nira hemmet
dsidosdtts, ska dock kommunen
placera eleven vid en annan skol-
enbet.

Kommunen fdr annars fringd
elevens vdrdnadshavares onskemdl
endast om den onskade placeringen
skulle medfora att betydande orga-
nisatoriska eller ekonomiska svi-
righeter uppstar for kommunen.

Féljande wrvalsgrunder far an-
vindas till en kommuns skolenbet
med forskoleklass

1. fortur till elever som har ett
syskon vid en skolenbet, (syskon-
fortur),

2. fortur till ett begrinsat antal
platser i syfte att framja en allsidig
social sammansdttning enligt 2 kap.
8 ¢ § (kvoter),

3. fortur ull  skolplaceringar
baserat pd geografiska madtt (geo-
grafiskt baserat urval),

4. skolplacering som  avgors
genom slumpmidissigt urval (lika
majligheter), och

5. wrval som foljer av ett beslut
som har fattats med stéd av 6 a §
(fardighetsprov i musik).

Platser far avsittas for elever
som pd grund av sirskilda skl bor
ges foretride framfor évriga elever.

Elevens vdrdnadshavares inske-
mdl far frangds om den onskade
placeringen skulle medfora att be-
tydande organisatoriska eller eko-
nomiska svdrigheter uppstir for
kommunen.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om wrval enligt forsta
stycket.

* Senaste lydelse 2010:800.
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15a§

En elev som har blivit pla-
cerad vid en viss skolenhet har
ritt att gd kvar dir om inte nigot
annat foljer av 15 § andra stycket.

En elev som har blivit pla-
cerad vid en viss skolenhet har
ritt att gd kvar dir om inte nigot
annat foljer av 15 § tredje stycket

15b§

En elev i forskoleklass med offentlig huvudman har ritt wll
kostnadsfri skolskjuts frén en plats 1 anslutning till elevens hem till
den plats dir utbildningen bedrivs och tillbaka, om sidan skjuts
behévs med hinsyn tll firdvigens lingd, trafikférhillanden, elevens

funktionsnedsittning eller ndgon annan sirskild omstindighet.

Denna ritt giller dock inte
for elever som viljer att gd 1 en
annan skolenhet in den dir kom-
munen annars skulle ha placerat
dem eller som gir i en annan
kommuns férskoleklass med stod
av 13§. Om det kan ske utan
organisatoriska eller ekonomiska
svrigheter ska kommunen an-
ordna skolskjuts dven i dessa fall.

Denna ritt giller dock inte
for elever som viljer att gd 1 en
annan skolenhet in den dir de
skulle ha placerats enligt principen
om skolplacering i rimlig nérbet
till hemmet enligt 11c§ tredje
stycket eller som gir 1 en annan
kommuns férskoleklass med stod
av 13§. Om det kan ske utan
organisatoriska eller ekonomiska
svirigheter ska kommunen an-
ordna skolskjuts dven i dessa fall.

Elevens hemkommun ansvarar f6r att skolskjuts anordnas.

18 §°

Om det inte finns plats for alla
sokande till en skolenhet med
forskoleklass, ska urvalet goras pd
grunder som dr forenliga med 17 §
forsta stycket och som Statens skol-
inspektion godkdnner, om inte
annat f6ljer av ett beslut som har
fattats med stod av 6 a §.

Foljande urvalsgrunder far an-
vindas till en enskild huvudmans
skolenhet med forskoleklass:

1. fortur till elever som har ett
syskon vid en skolenbet, (syskon-
fortur),

2. fortur till ett begrinsat antal
platser i syfte att frimja en allsidig

* Senaste lydelse 2017:1115.
® Senaste lydelse 2017:1115.
¢ Senaste lydelse 2016:911.
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social sammansdittning enligt 2 kap.
8 ¢ § (kvoter),

3. fortur tll  skolplaceringar
baserat pd geografiska mdtt (geo-
grafiskt baserat urval),

4. skolplacering  som  avgors
genom slumpmidssigt urval (lika
majligheter), och

5. wrval som féljer av ett beslut
som har fattats med stéd av 6 a §
(fardighetsprov i musik).

Platser far avsittas for elever
som pd grund av sirskilda skil bor
ges foretride framfor évriga elever.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om wrval enligt forsta
stycket.

Regeringen kan med stod av
8 kap. 7 § regeringsformen med-
dela foreskrifter som innebir ytter-
ligare undantag for vissa elever.

20§
Grundbeloppet ska avse ersittning for

. undervisning,

. larverktyg,

. elevhilsa,

. miltider,

. administration,

6. mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.

S I O R S R

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som kom-
munen tillimpar vid férdelning av resurser till sin egen férskoleklass.

7 Senaste lydelse: 2010:800.
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Hemkommunen ska efter att
ha bestimt grundbeloppet enligt
andra stycket gora ett avdrag for
de merkostnader som hemkom-
munen har till foljd av sitt ansvar
att anordna forskoleklass i den
omfattning och pd det sditt som
anges enligt detta kapitel.

212§

Hemkommunen ska anordna
skolskjuts for elever som girien
fristdende forskoleklass inom
kommunen under samma forut-
sittningar som enligt 15b§
andra stycket andra meningen
giller for elever som wvalt en
annan skolenhet in den dir kom-
munen annars skulle ha placerat
dem.

Hemkommunen ska anordna
skolskjuts for elever som girien
fristdende forskoleklass inom
kommunen under samma férut-
sittningar som enligt 15b§
andra stycket andra meningen
giller for elever som valt en
annan skolenhet in den dir de
skulle ha placerats enligt principen
om skolplacering 1 rimlig nérbet
tll hemmet enligt 11c¢§ tredje
stycket.

10 kap.
1§

I detta kapitel finns

— allminna bestimmelser (2-13 §§),

—allmanna bestimmelser om

skolval (13 a—c §S),

— bestimmelser om betyg (14-23 §§),
— bestimmelser om lovskola (23 a-23 £ §§),
— bestimmelser om grundskola med offentlig huvudman (24—

34 §§), och

— bestimmelser om fristdende grundskola (35-41 §§).

¥ Senaste lydelse 2017:1115.
? Senaste lydelse: 2017:570.
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10

Tester och prov far inte utgora villkor f6r antagning eller grund
for urval till eller inom en skolenhet.

Tester och prov fir inte heller utgora villkor f6r fortsatt utbild-
ning vid en skolenhet eller i den elevgrupp som eleven tillhér.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
meddela féreskrifter som innebir
undantag frin férsta och andra
styckena for utbildning frin och
med irskurs 7 och, om det finns
sirskilda skil, dven f6r utbildning
frdn och med arskurs 4. S3dana
foreskrifter fir innebidra att be-
stimmelsen 1 30 § forsta stycket
om en annan elevs berittigade
krav pd placering vid en skolenbet
ndra hemmet dsidosdtts.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
meddela féreskrifter som innebir
undantag frin férsta och andra
styckena for utbildning frin och
med irskurs 7 och, om det finns
sirskilda skil, dven f6r utbildning
frdn och med arskurs 4. S3dana
foreskrifter fir innebira att be-
stimmelsen 1 13 ¢ § tredje stycket
om elevers ritt till en skolplacering
i rimlig ndrbet till hemmet dsido-
satts.

Allmdénna bestémmelser om

skolval
Ansokan om skolplacering

13a§

Elevens vdrdnadshavare ska i
en anskan ange onskemdl om
elevens skolplacering. Ansokan ska
limnas till Statens skolverk.

Skolbyte

13b§

En elev i grundskolan far byta
skola i samband med hosttermi-
nens eller vdrterminens start.

19 Senaste lydelse: 2014:1013.
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Om det finns sdrskilda skl
kan skolbyte tillitas dven wvid
andvra tidpunkter under lisdret.

Ett skolbyte ska foregds av en
ansékan enligt 13 a §.

Gemensamma bestdmmelser om
skolplacering

13c¢§

En elev ska placeras vid den
skolenbet dir elevens vdrdnads-
havare onskar att eleven ska ga om
inte annat foljer av andra stycket.

Om det inte finns plats for alla
sokande till en skolenhet ska ett
urval goras.

Om elevens vdrdnadshavare
inte har inkommit med en an-
sokan enligt 13 a § eller om dnske-
malen 1 ansékan inte kan tillgodo-
ses, ska eleven placeras vid en
skolenhet med kommunal huvud-
man i rimlig nérbet till hemmet.

Elever ska dock, i de fall som
anges 1 tredje stycket, placeras
enligt wrvalsgrunden skolspar om
skolspdr anvinds som grund for
urval vid den aktuella skol-
enbeten.
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30 §11

En elev ska placeras vid den av
kommunens skolenheter dir
elevens vdrdnadshavare o6nskar
att eleven ska gi. Om den
onskade placeringen skulle med-
fora att en annan elevs berdttigade
krav pd placering vid en skolenhet
ndra hemmet dsidosdtts, ska dock
kommunen placera eleven vid en
annan skolenbet inom sin grund-

skola.

Kommunen fdr annars fringd
elevens vdrdnadshavares onske-
mal endast om

1. den onskade placeringen
skulle medféra betydande organi-
satoriska eller ekonomiska svdrig-
heter for kommunen, eller

2. det dr nédvéndigt med héin-
syn till 6vriga elevers trygghet och
studiero.

Féljande wrvalsgrunder far an-
vindas till en kommuns skolenbet

1. fortur till elever som har et
syskon vid en skolenbet, (syskon-
fortur),

2. fortur till ett begrinsat antal
platser 1 syfte att frimja en allsidig
social sammansdittning enligt 2 kap.
8 ¢ § (kvoter),

3. fortur till  skolplaceringar
baserat pd geografiska mdtt (geo-
grafiskt baserat urval),

4. fortur till skolplacering vid
en skolenbet for elever som gir vid
en annan av kommunens skol-
enheter (skolspdr),

5. skolplacering  som  avgors
genom slumpmdissigt uwrval (lika
majligheter),

6. urval enligt foreskrifter som
meddelats med stéd av 9 § tredje
stycket (fardighetsprov), och

7. wrval som foljer av ett beslut
som har fattats med stéd av 9a §
(fardighetsprov i musik).

Platser far avsittas for elever
som pd grund av sirskilda skil bor
ges foretrdde framfor ovriga elever.

' Senaste lydelse 2010:800.
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Beslut enligt andra stycket 2
giller omedelbart, om inte annat
beslutas.

Foérfattningsforslag

Elevens vdrdnadshavares énske-
mal far frangds om den onskade
placeringen skulle medfora att be-
tydande organisatoriska eller eko-
nomiska svdrigheter uppstir for
kommunen.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om wrval enligt forsta
stycket.

31§"”

Den som har blivit placerad
vid en viss skolenhet har ritt att
gd kvar dir om inte nigot annat
foljer av 30 § andra stycket. Det-
samma ska gilla den som har
tagits emot 1 férskoleklassen och
som ska fortsitta sin utbildning 1
grundskolan vid samma skol-
enhet.

Riitten enligt forsta stycket att
gd kvar vid en skolenbet giller inte
for en elev som med stod av 3 kap.
12 e § ska placeras i en drskurs som
inte anordnas vid skolenbeten.

Den som har blivit placerad
vid en viss skolenhet har ritt att
g8 kvar dir om inte nigot annat
foljer av andra eller tredje stycket
eller 30§ tredje stycket. Det-
samma ska gilla den som har
tagits emot 1 forskoleklassen och
som ska fortsitta sin utbildning i
grundskolan vid samma skol-
enhet.

Kommunen fdr placera en elev
vid en annan skolenbet in den dér
eleven dr placerad om det dr nid-
vindigt med hinsyn till dvriga
elevers trygghet och studiero.

Ritten att gi kvar vid en
skolenbet giller inte for en elev
som med stod av 3 kap. 12 e § ska
placeras i en drskurs som inte
anordnas vid skolenbeten.

12 Senaste lydelse 2015:246.
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32 §13
Elever i grundskola med offentlig huvudman har ritt tll kost-
nadsfri skolskjuts frin en plats i anslutning till elevens hem till den
plats dir utbildningen bedrivs och tillbaka, om sidan skjuts behovs
med hinsyn till firdvigens lingd, trafikférhillanden, elevens funk-
tionsnedsittning eller ndgon annan sirskild omstindighet.

Denna ritt giller dock inte
elever som viljer att gd i en annan
skolenhet dn den dir kommunen
annars skulle ha placerat dem eller
som gir 1 en annan kommuns
grundskola med st6d av 25-27 §§.
Ide fall d8 det kan ske utan
organisatoriska eller ekonomiska
svarigheter ska kommunen dven
anordna skolskjuts 1 dessa fall.

Denna ritt giller dock inte
elever som viljer att gd 1 en annan
skolenhet dn déir de skulle ha
placerats vid enligt principen om
skolplacering 1 rimlig nérbet till
hemmet enligt 13 ¢ § tredje stycket
eller som gir i en annan kom-
muns grundskola med stéd av
25-27 §8. I de fall d& det kan ske
utan organisatoriska eller ekono-
miska svirigheter ska kommunen
iven anordna skolskjuts 1 dessa

fall.

Elevens hemkommun ansvarar for att skolskjuts anordnas.

36 §14

Om det inte finns plats for alla
sokande, ska wurvalet goras pd
grunder som dr forenliga med 35 §
forsta stycket och som Statens skol-
inspektion godkdnner, om inte
annat foljer av

1. foreskrifter som meddelats
med stod av 9 § tredje stycket,

2. andra foreskrifter som avser
fristdende skolor med sdirskild
pedagogisk inriktning eller sdir-
skilda utbildningar, eller

Foljande wrvalsgrunder far an-
vdandas till en enskild huvudmans
skolenbet

1. fortur till elever som har ett
syskon vid en skolenbet, (syskon-
fortur),

2. fortur till ett begrinsat antal
platser 1 syfte att frimja en allsidig
social sammansdittning enligt 2 kap.

8 ¢ § (kvoter),

'3 Senaste lydelse 2010:800.
'* Senaste lydelse 2016:911.
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3. ett beslut som har fattats med
stod av 9 a §.

Regeringen kan med stod av
8 kap. 7 § regeringsformen med-
dela foreskrifter som innebir ytter-
ligare undantag for vissa elever.

Foérfattningsforslag

3. fortur tll  skolplaceringar
baserat pd geografiska mdtt (geo-
grafiskt baserat urval),

4. fortur tll skolplacering vid
en skolenbet for elever som gdr vid
en wviss skolenhet med samma
huvudman om de tvd skol-
enheterna har ett organisatoriskt
eller pedagogiskt samband (verk-
sambetsmdssigt samband),

5. skolplacering  som  avgors
genom slumpmdissigt urval (lika
majligheter),

6. urval enligt foreskrifter som
meddelats med stéd av 9 § tredje
stycket (fardighetsprov),

7. wrval enligt andra fore-
skrifter som avser fristdende skolor
med sdrskild pedagogisk inrikt-
ning eller sirskilda utbildningar,
och

8. urval som foljer av ett beslut
som har fattats med stéd av 9 a §
(fardighetsprov i musik).

Platser far avsittas for elever
som pd grund av sirskilda skil bor
ges foretrdde framfor ovriga elever.

Regeringen fir meddela fire-
skrifter om wrval enligt forsta
stycket.

Regeringen kan med stéd av
8 kap. 7 § regeringsformen med-
dela foreskrifter som innebir ytter-
ligare undantag for vissa elever.
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38 §15
Grundbeloppet ska avse ersittning for

1. undervisning,

2. lirverktyg,

3. elevhilsa,

4. miltder,

5. administration,

6. mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som hem-
kommunen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna grund-

skolan.

Hemkommunen ska efter att
ha bestimt grundbeloppet enligt
andra stycket gora ett avdrag for
de merkostnader som hemkom-
munen har till f6ljd av sitt ansvar
att anordna grundskola i den om-
fattning och pd det sdtt som anges
enligt detta kapitel.

40 §"

Hemkommunen ska anordna
skolskjuts for elever som girien
fristdende  grundskola  inom
kommunen under samma férut-
sittningar som enligt 32 § andra
stycket andra meningen giller
for elever som valt en annan
skolenhet dn den dir kommunen
annars skulle ha placerat dem.

Hemkommunen ska anordna
skolskjuts for elever som girien
fristdende  grundskola inom
kommunen under samma forut-
sittningar som enligt 32 § andra
stycket andra meningen giller
for elever som valt en annan
skolenhet dn den dir de skulle ha
placerats enligt principen om skol-
placering i rimlig nérbet till hem-
met enligt 13 ¢ § tredje stycket.

15 Senaste lydelse 2010:800.
' Senaste lydelse 2010:800.
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11 kap.
1 §17

I detta kapitel finns
—allminna bestimmelser (2-17 §§),

—allménna bestimmelser om

skolval (17 a—c §S),
— bestimmelser om betyg (18-23 a §§),
— bestimmelser om grundsirskola med offentlig huvudman (24—
33 §§), och

— bestimmelser om fristiende grundsirskola (34-40 §8§).

Allménna bestimmelser om

skolval
Ansokan om skolplacering

17a§

Elevens vdrdnadshavare ska 1
en ansokan ange onskemdl om
elevens skolplacering. Ansékan
ska ldmnas till Statens skolverk.

Skolbyte

17b§

En elev i grundsdirskola fdr
byta skola i samband med hist-
terminens eller varterminens start.

Om det finns sdrskilda skl
kan skolbyte tillitas dven vid
andra tidpunkter under lisdret.

Ett skolbyte ska foregds av en
ansokan enligt 17 a §.

"7 Senaste lydelse 2011:876.
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Gemensamma bestdmmelser om
skolplacering

17¢§

En elev ska placeras vid den
skolenbet dir elevens vdrdnads-
havare onskar att eleven ska gad om
inte annat foljer av andra stycket.

Om det inte finns plats for alla
sokande till en skolenbet ska ett
urval goras.

Om  elevens vdrdnadshavare
inte har inkommit med en an-
sokan eller om énskemdlen i an-
sokan inte kan tillgodoses, ska
eleven placeras vid en skolenbet
med kommunal huvudman i rim-
lig nérbet till hemmet.

Elever ska dock, i de fall som
anges i tredje stycket, placeras en-
ligt urvalsgrunden skolspar om
skolspdr anvinds som grund for
urval wvid den aktuella skol-
enbeten.

29 §18

En elev ska placeras vid den av
kommunens  skolenheter  ddr
elevens vardnadshavare onskar att
eleven ska gi. Om den onskade
placeringen skulle medféra att en
annan elevs berdttigade krav pd
placering vid en skolenhet ndira
hemmet dsidosditts, ska dock kom-
munen placera eleven wvid en
annan skolenhet inom sin grund-
sdrskola.

Féljande wrvalsgrunder far an-
vindas till en kommuns skolenbet

1. fortur till elever som har ett
syskon vid en skolenbet, (syskon-
fortur),

2. fortur  tll  skolplaceringar
baserat pd geografiska mdtt (geo-
grafiskt baserat urval),

3. fortur till skolplacering vid
en skolenbet for elever som gir vid
en annan av kommunens skol-

enbeter (skolspdr), och

'8 Senaste lydelse 2010:800.
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Kommunen fir annars fringd
elevens vdrdnadshavares onske-
mal endast om

1. den onskade placeringen
skulle medfora betydande organi-
satoriska eller ekonomiska svdrig-
heter for kommunen, eller

2. det dr nodvindigt med héin-
syn till Gvriga elevers trygghet och
studiero.

Beslut enligt andra stycket 2
giller omedelbart, om inte annat
beslutas.

Foérfattningsforslag

4. skolplacering  som  avgors
genom slumpmidissigt urval (lika
majligheter).

Platser fir avsittas for elever
som pd grund av sirskilda skil bor
ges foretrdde framfor ovriga elever.

Elevens vdrdnadshavares onske-
mal fdr frangds om den onskade
placeringen skulle medfora att be-
tydande organisatoriska eller eko-
nomiska svdrigheter uppstir for
kommunen.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om wrval enligt forsta
stycket.

30 §19

Den som har blivit placerad
vid en viss skolenhet har ritt att
gd kvar dir om inte ndgot annat
foljer av 29 § andra stycket. Det-
samma ska gilla den som har
tagits emot vid en skolenhet med
forskoleklass och som ska fort-
sitta sin utbildning i grundsir-
skolan vid samma skolenhet.

Den som har blivit placerad
vid en viss skolenhet har ritt att
g8 kvar dir om inte nigot annat
foljer av andra stycket eller 29 §
tredje stycket. Detsamma ska gilla
den som har tagits emot vid en
skolenhet med férskoleklass och
som ska fortsitta sin utbildning i
grundsirskolan vid samma skol-
enhet.

' Senaste lydelse 2015:246.
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Ritten enligt forsta stycket att
gd kvar vid en skolenbet giller inte
for en elev som med stéd av 3 kap.
12 e § ska placeras i en drskurs
som inte anordnas vid skol-
enbeten.

SOU 2020:28

Kommunen far placera en elev
vid en annan skolenbet in den dér
eleven dr placerad om det dr néd-
vindigt med hinsyn till dvriga
elevers trygghet och studiero.

Ritten enligt forsta stycket att
gd kvar vid en skolenbet giller inte
for en elev som med stéd av 3 kap.
12 e § ska placeras i en drskurs
som inte anordnas vid skol-
enbeten.

31§%

Elever i grundsirskola med offentlig huvudman har ritt till
kostnadsfri skolskjuts frén en plats i anslutning till elevens hem till
den plats dir utbildningen bedrivs och tillbaka, om sidan skjuts
behévs med hinsyn till firdvigens lingd, trafikférhéllanden, elevens
funktionsnedsittning eller nigon annan sirskild omstindighet.

Denna ritt giller dock inte
elever som viljer att gd 1 en annan
skolenhet dn den ddir kommunen
annars skulle ha placerat dem eller
som gir 1 en annan kommuns
grundsirskola med stéd av 25
eller 26 §§. I de fall d& det kan ske
utan organisatoriska eller ekono-
miska svirigheter ska kommunen
dven anordna skolskjuts 1 dessa

fall.

Denna ritt giller dock inte
elever som viljer att gd 1 en annan
skolenhet dn den dir de skulle ha
placerats enligt principen om skol-
placering i rimlig nérbet till hemmet
enligt 17 ¢ § tredje stycket eller som
gdr 1 en annan kommuns grund-
sirskola med st6d av 25 eller 26 §§.
Ide fall di det kan ske utan
organisatoriska eller ekonomiska
svirigheter ska kommunen dven
anordna skolskjuts 1 dessa fall.

Elevens hemkommun ska ombesérja att skolskjuts anordnas.

2 Senaste lydelse 2010:800.
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35 §21

Om det inte finns plats for
alla sokande, ska wrvaler goras pd
grunder som dr forenliga med 34 §
forsta stycket och som Statens skol-
inspektion godkdinner.

Regeringen kan med stod av
8 kap. 7§ regeringsformen med-
dela  foreskrifter som innebdr
undantag for vissa elever.

Féljande wrvalsgrunder far an-
vindas till en enskild huvudmans
skolenbet

1. fortur till elever som har ett
syskon vid en skolenbet, (syskon-
fortur),

2. fortur till  skolplaceringar
baserat pd geografiska mdtt (geo-
grafiskt baserat urval),

3. fortur ull skolplacering vid
en skolenbet for elever som gir vid
en viss skolenhet med samma
huvudman om de tvd skol-
enheterna har ett organisatoriskt
eller pedagogiskt samband (verk-
sambetsmdssigt samband), och

4. skolplacering  som  avgors
genom slumpmdssigt urval (lika
majligheter).

Platser far avsittas for elever
som pd grund av sirskilda skl bor
ges foretride framfor évriga elever.

Regeringen far meddela fore-
skrifter om wrval enligt forsta
stycket.

Regeringen kan med stod av
8 kap. 7 § regeringsformen med-
dela  foreskrifter som innebdr
undantag for vissa elever.

2! Senaste lydelse 2016:911.
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37 §22
Grundbeloppet ska avse ersittning for

1. undervisning,

2. lirverktyg,

3. elevhilsa,

4. miltder,

5. administration,

6. mervirdesskatt, och
7. lokalkostnader.

Grundbeloppet ska bestimmas efter samma grunder som hem-
kommunen tillimpar vid férdelning av resurser till den egna grund-

sirskolan.

Hemkommunen ska efter att
ha bestimt grundbeloppet enligt
andra stycket gira ett avdrag for
de merkostnader som hemkom-
munen har till f6ljd av sitt ansvar
att anordna grundsdrskola i den
omfattning och pd det sitt som
anges enligt detta kapitel.

39 §23

Hemkommunen ska anordna
skolskjuts for elever som girien
fristdende grundsirskola inom
kommunen under samma férut-
sittningar som enligt 31 § andra
stycket andra meningen giller
for elever som valt en annan
skolenhet dn den déir kommunen
annars skulle ha placerat dem.

Hemkommunen ska anordna
skolskjuts for elever som girien
fristdende grundsirskola inom
kommunen under samma foérut-
sittningar som enligt 31 § andra
stycket andra meningen giller
for elever som valt en annan
skolenhet in den de skulle ha
placerats enligt principen om skol-
placering i rimlig nérbet till hem-
met enligt 17 ¢ § tredje stycket.

22 Senaste lydelse 2010:800.
2 Senaste lydelse 2010:800.
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28 kap.
3 §24
Beslut av Statens skolverk far 6verklagas hos allmin férvaltnings-

domstol om beslutet giller

1. vitesforeliggande enligt 26 kap. 27 §,

2. avslag pd en ansékan om
lirar- eller férskollirarlegitima-
tion enligt 2 kap. 16 § eller enligt
foreskrifter som meddelats med
stod av 2 kap. 16b§ forsta
stycket, eller

3.avslag pd en ansokan om
komplettering av legitimation
enligt 2 kap. 16 §.

2. avslag pd en ansékan om
lirar- eller forskollirarlegitima-
tion enligt 2 kap. 16 § eller enligt
foreskrifter som meddelats med
stod av 2 kap. 16b§ forsta
stycket,

3.avslag pd en ansokan om
komplettering av legitimation
enligt 2 kap. 16 §, eller

4. beslut om wrvalsgrunder en-

ligt 2 kap. 7 a §.

12 §25
Beslut av en kommun eller en region fir ¢verklagas hos Skol-
visendets 6verklagandenimnd 1 friga om
1. barns mottagande 1 grundsirskolan enligt 7 kap. 5 § eller ull-
hérighet till grundsirskolans malgrupp enligt 7 kap. 5 b §,
2. uppskjuten skolplikt enligt 7 kap. 10 § andra stycket,
3. skolpliktens férlingning enligt 7 kap. 13 § eller skolpliktens

upphorande enligt 7 kap. 14 §,

4. mottagande av en elev frin en annan kommun enligt 9 kap.
13 §, 10 kap. 25 § eller 11 kap. 25§,
5. dtgirder enligt 10 kap. 29 § tredje stycket for en elev som inte

bor hemma,

6. placering vid en annan
skolenhet dn den vdrdnads-
havaren onskar enligt 9 kap. 15 §
andra stycket, 10 kap. 30 § andra
stycket eller 11 kap. 29 § andra
stycket,

6. placering vid en annan
skolenhet enligt 10kap. 31§
andra stycket och 11 kap. 30§
andra stycket.

?* Senaste lydelse 2014:417.
% Senaste lydelse 2019:947.
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7. mottagande i férsta hand enligt 16 kap. 36 §, mottagande enligt
17 kap. 14 § nir det giller en utbildning 1 gymnasieskolan som
utformats fér en grupp elever, mottagande enligt 17 a kap. 18 § eller
mottagande i férsta hand enligt 19 kap. 29 § forsta stycket,

8. tillhorighet till malgruppen fér gymnasiesirskolan enligt
18 kap. 5eller 7§,

9. mottagande till kommunal vuxenutbildning enligt 20 kap. 13 §,
14 § andra stycket, 22 § eller 33 § eller till sirskild utbildning fér
vuxna enligt 21 kap. 7 § tredje stycket,

10. upphorande av utbildningen fér en elev i kommunal vuxen-
utbildning enligt 20 kap. 9 § andra stycket eller 1 sirskild utbildning
for vuxna enligt 21 kap. 9 § andra stycket,

11. att pd nytt bereda kommunal vuxenutbildning enligt 20 kap.
9 § tredje eller fjirde stycket eller sirskild utbildning fér vuxna enligt
21 kap. 9 § tredje stycket,

12. dtagande om interkommunal ersittning enligt 20 kap. 21 §
tredje stycket, eller

13. ritt till utbildning eller annan verksamhet fér ndgon som
avses 129 kap. 2 § andra stycket 3.

Beslut som avses 1 forsta stycket 1, 4 och 7-12 fir overklagas
endast av barnet, eleven eller den s6kande.

Beslut av Statens skolverk

15a§

Beslut av Statens skolverk far
dverklagas  hos  Skolvisendets
overklagandenimnd i fridga om
placering vid en annan skolenbet
dn den vdrdnadshavaren onskar
enligt Ykap. 15§ tredje stycket,
10 kap. 30§ tredje stycket och
11 kap. 29 § tredje stycket.
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29 kap.
19 §*

Kommunen ska informera
vardnadshavare och elever om
utbildning 1 forskolor, forskole-
klasser, grundskolor, grundsdir-
skolor, {fritidshem, gymnasie-
skolor och gymnasiesirskolor
och om sddan pedagogisk verk-
samhet som avses 1 25 kap. och
som erbjuds i eller av kommu-
nen. Kommunen ska ocksd in-
formera om sddana riksrekryte-
rande utbildningar som avses 1
16 kap. 45 § och 19 kap. 37 § och
om motsvarande utbildningar
vid fristdende skolor. Informa-
tionen ska utformas enligt 8 kap.
18 § andra stycket kommunal-
lagen (2017:725).

Kommunen ska informera
vdrdnadshavare och elever om
utbildning 1 forskolor, fritids-
hem, gymnasieskolor och gym-
nasiesirskolor och om sidan
pedagogisk verksamhet som av-
ses 1 25 kap. och som erbjuds 1
eller av kommunen. Kommunen
ska ocksd informera om sd3dana
riksrekryterande utbildningar som
avses 1 16 kap. 45 § och 19 kap.
37 § och om motsvarande utbild-
ningar vid fristdende skolor. In-
formationen ska utformas enligt
8 kap. 18 § andra stycket kom-
munallagen (2017:725).

Kommunen ska dven informera om méjligheten for enskilda att
bedriva forskola, fritidshem eller sddan pedagogisk verksamhet som
avses 1 25 kap. med bidrag fr&n hemkommunen enligt 8 kap. 21§,
14 kap. 15 § samt 25 kap. 11 och 15 §8§.

195§

Statens skolverk ska i sin verk-
sambet med att hantera skolval in-
formera vardnadshavare och elever
om utbildning i forskoleklasser,
grundskolor och grundsdirskolor
som erbjuds i olika kommuner
samt om utbildning i sameskolan.

Informationen  enligt  forsta
stycket ska limnas om samtliga
huwvudmin och ska vara saklig,
relevant, jimforbar, litiforstdelig
och littillginglig.

% Senaste lydelse 2017:759.
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1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2023. Bestimmelser om pla-
cering, mottagande och urval ska tillimpas frdn och med hésttermi-
nen 2024.

2. Aldre foreskrifter far tillimpas fér urval till skolenhet med
enskild huvudman dock som lingst till och med 2026.
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1.3 Forslag till forordning om andring i férordningen
(SKOLFS 2010:37) om laroplan fér grundskolan,
forskoleklassen och fritidshemmet

Hirigenom foreskrivs i friga om férordning om indring i férord-
ningen (SKOLFS 2010:37) om liroplan fér grundskolan, férskole-
klassen och fritidshemmet att 2.8 ska ha féljande lydelse.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2024.

Nuvarande lydelse

o alla elever tillférsikras en skolmiljé som priglas av trygghet och
studiero,

e undervisningen och elevhilsans verksamhet utformas si att
eleverna fir den ledning och stimulans, de extra anpassningar eller
det sirskilda stod samt den hjilp de behover,

¢ kontakt upprittas mellan skola och hem, om det uppstar problem
och svirigheter for eleven 1 skolan,

e resursfordelningen och stéddtgirderna anpassas till den virdering
av elevernas utveckling som lirare gor,

e undervisningen 1 olika dmnesomrdden samordnas si att eleverna
far mojlighet att uppfatta storre kunskapsomrdden som en helhet,
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Foreslagen lydelse

58

alla elever tillforsikras en skolmiljé som priglas av trygghet och
studiero,

undervisningen och elevhilsans verksamhet utformas s3 att
eleverna fir den ledning och stimulans, de extra anpassningar eller
det sirskilda stod samt den hjilp de behover,

kontakt upprittas mellan skola och hem, om det uppstdr problem
och svirigheter for eleven 1 skolan,

resursférdelningen och stodatgirderna anpassas till den virdering
av elevernas utveckling som lirare gor,

aktivt verka for en allsidig social sammansittning av undervisnings-
grupper,

undervisningen 1 olika dmnesomriden samordnas s& att eleverna
far mojlighet att uppfatta stdrre kunskapsomriden som en helhet,
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1.4 Forslag till forordning om andring
i skolforordningen (2011:185)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om skolférordningen (2011:185)

dels att 14 kap. 1 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas fyra nya paragrafer, 2 kap.6-8 §§ och
14 kap. 7a§,

dels att det nirmast fore 2 kap. 6 § och 14 kap. 7 a § ska inféras
nya rubriker av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
Huvudmdins uppgiftsskyldighet
till Statens skolverk

6§

Huvudmidn for skolenbhet med
forskoleklass,  grundskola  och
grundsdrskola ska till Statens skol-
verk anmdla hur manga elever de
kan ta emot i forskoleklass samt 1
respektive drskurs vid varje skol-
enbet.

Statens skolverk fir meddela
foreskrifter om bur huvudmin ska
limna  uppgifter enligt  forsta
stycket.

7§
Huwvudmdn for skolenhet med
forskoleklass,  grundskola  eller
grundsdrskola  ska anmdla till
Statens skolverk vilken eller vilka
urvalsgrunder som ska tillimpas
vid placering av elever vid en
skolenbet samt hur mdanga platser
som ska avsittas for elever som pd
grund av sdrskilda skil bor ges
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foretride framfor évriga elever.
Om mer dn en urvalsgrund ska
tillimpas vid en skolenbet ska
huvudmannen ange hur stor andel
av eleverna som ska placeras enligt
respektive urvalsgrund samt i
vilken ordning wrvalsgrunderna
ska tillimpas.

Geografiskt baserat urval en-
ligtk Qkap. 18§ forsta stycket,
10 kap. 36§ forsta stycket samt
11 kap. 35 § forsta stycket far som
mest tillimpas pd hélften av de
elever som ska tas emot vid skol-
enbeten.

Statens skolverk fir meddela
foreskrifter om hur huvudmdinnen
ska limna uppgifter enligt forsta
stycket.

$§
Om Statens skolverk vid sin
provning enligt 2 kap. 7 a § skol-
lagen (2010:800) beslutar att
nagon eller ndgra av huvudman-
nens anmdlda wrvalsgrunder inte
far tillimpas ska urvalet ske enligt
de urvalsgrunder som godkints.
Om alla tillgingliga platser pd
en skolenbet inte kan fyllas med
tllimpning av de wrvalsgrunder
som Statens skolverk har godkdint
ska wrvalsgrunden lika maojlig-
heter tillimpas for placering av
elever till de resterande platserna.
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14 kap.
1 §27

Ett bidrag till enskilda huvudmin fér forskola, férskoleklass,
grundskola, grundsirskola och fritidshem samt pedagogisk omsorg
som erbjuds i stillet for férskola eller fritidshem ska faststillas per
kalenderar.

Bidraget ska grunda sig pA hemkommunens budget for det kom-
mande budgetiret och beslutas fére kalenderdrets borjan.

For barn och elever som borjar 1 utbildning eller annan pedagogisk
verksamhet under kalenderdret ska hemkommunen besluta bidraget
omgiende.

For elever som piborjar utbildning 1 augusti ska bidrag enligt
9 kap. 198§, 10 kap. 37§, 11 kap. 36 § och 14 kap. 15 § skollagen
(2010:800) avse tiden frin och med den 1 juli samma &r.

Ett bidrag tll enskilda huvud-
mdn for varje elev vid en skolenhet
med forskoleklass, grundskola eller
grundsdrskola ska justeras med tvd
mdnaders fordrojning nér en elev
byter huvndman under lisdret.

Redovisning av avdrag vid
berikning av grundbelopp

7a§

I 9kap. 20§, 10 kap. 38 § och
11 kap. 37 § skollagen (2010:800)
anges att hemkommunen efter att
ha bestimt grundbeloppet ska géra
ett avdrag for de merkostnader
som hemkommunen har till foljd
av sitt ansvar att anordna utbild-
ning i den omfattning och pd det
sitt som anges i 9 kap., 10 kap.
respektive 11 kap. skollagen. Vid
tillimpning av dessa bestimmelser
ska berikningen av avdraget redo-
visas och motiveras sdrskilt.

%7 Senaste lydelse 2011:185.
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1. Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2023. Bestimmelser
om urval ska tillimpas frdn och med hostterminen 2024.

2. Aldre foreskrifter far tillimpas for urval till skolenhet med
enskild huvudman dock som lingst till och med 2026.
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1.5 Forslag till forordning om andring av forordning
(2016:910) om sarskild kvot i fristaende skolor

Hirigenom féreskrivs att férordning (2016:910) om sirskild kvot i
fristiende skolor ska upphora att gilla vid utgdngen av 2021.
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1.6 Forslag till forordning (202X:00) om statsbidrag
till likvardighet och skolutveckling

Hirigenom foreskrivs féljande

Inledande bestimmelser

1§ Denna férordning innehiller bestimmelser om statsbidrag fér
att stodja och stimulera skolutveckling 1 syfte att 6ka likvirdigheten
och kvaliteten i undervisningen i férskoleklassen, grundskolan och
grundsirskolan. Statsbidraget ska dven syfta till en kompensatorisk
resursférdelning inom de skolformer som omfattas av bidraget.

Foérordningen ir meddelad med stod av 8 kap. 7 § regerings-
formen.

Forutsittningar for statsbidrag

2§ Statsbidrag limnas for insatser som angesi1 §.
Statsbidrag limnas 1 mén av tillging p& medel.

Bidragsram

3§ Infoér varje bidragsdr ska Statens skolverk besluta en bidrags-
ram f6r varje huvudman fér férskoleklass, grundskola och grund-
sirskola.

Bidragsramen ska bestimmas proportionellt utifrdn huvudman-
nens indexvirde och elevantalet i aktuella skolformer hos huvud-
mannen. Grunden f6r indexvirdet ska vara ett av Statistiska central-
byran beriknat socioekonomiskt index som omfattar alla huvudmin
for forskoleklass eller grundskola.

Elevantalet hos en huvudman ska beriknas som ett genomsnitt
av antalet elever hos huvudmannen under de tre nirmast foregiende
jren eller, om huvudmannen inte har bedrivit verksamhet under
minst tre lisdr fére bidragsiret, under den period som huvudmannen
har bedrivit verksamheten. Om huvudmannen inte har haft nigra
elever under lisdret nirmast fore bidragsret, ska dock ingen bidrags-
ram beslutas.
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Ansokan

4§ Ansokan om statsbidrag ges in till Statens skolverk.

5§ En huvudman som anséker om statsbidrag ska ha upprittat en
plan med redogorelse for de insatser enligt 1 § som huvudmannen
planerar. Planen ska stricka sig 6ver tre ar.

Planen ska ges in till Statens skolverk.

Beslut

6§ Statens skolverk beslutar om och betalar ut statsbidraget. Be-
slutet att bevilja statsbidrag avser samma &r som huvudmannens in-
limnade plan. Beloppet faststills drligen.

Statsbidraget ska utbetalas manadsvis till huvudminnen

Ett beslut om statsbidrag fir férenas med villkor.

Uppf6ljning och redovisning

7§ Statens skolverk ska folja upp att statsbidraget har anvints 1
enlighet med bestimmelserna i denna férordning.

Statens skolverk ska i samband med sin drsredovisning till Reger-
ingskansliet limna en redovisning av hur bidraget har anvints.

8§ Den som har tagit emot statsbidrag enligt denna férordning
ska till Statens skolverk

1. arligen redovisa resultatet av den plan som ska upprittas enligt
58§, och

2. limna sidan ekonomisk och annan redovisning som myndig-
heten begir.

Bidragsmottagare ir skyldiga att medverka 1 den uppféljning och
utvirdering av verksamheten som beslutas av den myndighet som
har fitt regeringens uppdrag att félja upp hur statsbidraget har an-
vints.
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Foérlingning av statsbidraget

9§ Tillsammans med den &rliga redovisningen kan huvudmannen
skicka en férnyad plan avseende de kommande tre ren. Efter bedém-
ning av bidragsmottagarens redovisning och férnyade plan kan Statens
skolverk besluta om att bevilja statsbidrag for ytterligare ett ar.

Aterbetalning och §terkrav

10§ Den som har tagit emot statsbidrag enligt denna férordning
ir dterbetalningsskyldig om

1. mottagaren genom att limna oriktiga uppgifter eller pd nigot
annat sitt har férorsakat att statsbidraget har limnats felaktigt eller
med f6r hogt belopp,

2. statsbidraget av ndgot annat skil har limnats felaktigt eller med
for hogt belopp,

3. statsbidraget inte har anvints f6r avsett indamadl, eller

4. mottagaren inte har limnat sidan redovisning som avses i 8 §.

Statens skolverk ska besluta att kriva tillbaka ett bidrag om en
huvudman ir 8terbetalningsskyldig enligt férsta stycket. Om det
finns sirskilda skil for det, f8r myndigheten besluta att helt eller
delvis avstd frin ett krav pd dterbetalning.

11§ D3 statsbidrag som krivs tillbaka ska rinta tas ut frin och med
den dag som infaller en ménad efter det att beslut om &terkrav har
fattats och efter en rintesats som vid varje tidpunkt overstiger
statens utliningsrinta med tv3 procentenheter.

Om det finns sirskilda skil for det, fir Statens skolverk besluta
att helt eller delvis avstd frin krav pd rinta.

Bemyndigande

12§ Statens skolverk fir meddela foreskrifter om verkstilligheten
av denna férordning.
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Overklagande

13§ Statens skolverks beslut enligt denna férordning far inte 6ver-
klagas.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2022.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

Kapitlet innefattar en redogérelse f6r utredningens uppdrag och
arbete. Kapitlet beskriver de principiella utgdngspunkter som utred-
ningens arbete utgdtt frin.

2.1 Utredningens uppdrag enligt direktivet

I juli 2018 beslutade regeringen att tillsitta en sirskild utredare for
att analysera och foresld dtgirder for att minska skolsegregationen
och foérbittra resurstilldelningen till férskoleklass och grundskola.'
Syftet dr att oka likvirdigheten 1 berérda skolformer. Direktivet
koncentreras kring skolsegregationen och regleringen av det s.k.
skolvalet liksom hur dagens skillnader 1 avsatta resurser paverkar
kunskapsresultaten. Utredaren ska enligt direktivet bl.a.

e analysera och ta stillning till hur bestimmelserna om dels placer-
ing vid kommunala skolenheter, dels mottagande och urval till
fristdende skolor, bér dndras for att 1 stdrre utstrickning frimja
en allsidig social sammansittning av elever inom forskoleklass
och grundskola samt, vid behov, grundsirskola,

o kartligga och analysera de bakomliggande orsakerna till skillna-
derna i1 avsatta resurser for undervisning och elevhilsa inom
forskoleklass och grundskola mellan kommunerna och mellan de
enskilda huvudminnen samt hur skillnaden 1 avsatta resurser
paverkar kunskapsresultaten,

! Dir. 2018:71 Okad likvirdighet genom minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldel-
ning, se bilaga 1.
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e om analysen visar att skillnaderna i avsatta resurser behover
minskas for att forbittra kunskapsresultaten, ta fram forslag for
att minska dessa skillnader genom resurstilldelning och vid behov
ocksd limna forslag pd kompletterande insatser, och

e limna forslag till nodvindiga férfattningsindringar.

Av direktivet framgdr att utredningens uppdrag huvudsakligen om-
fattar att ytterligare utreda nigra av de forslag som 2015 ars Skol-
kommission presenterade.” Detta d4 Skolkommissionen i flera fr3-
gor pekade pd reformer som borde genomféras men inte limnade
konkreta forslag pd hur det skulle ske utan 1 stillet forslag om ytter-
ligare analys och utredning.

2.2 Vissa avgransningar i arbetet

Utredningen ska enligt direktivet koncentrera sig p& verksamhet 1
och bestimmelser som ror grundskola, forskoleklass samt grundsir-
skola. Vad giller frigan om resurstilldelning omfattar uppdraget
ocksd sameskola och specialskola. Enligt direktivet ingdr inte i utred-
ningens uppdrag att limna forslag pd skatteomrddet. Utredningen
har uppfattat skrivningen som att utredningen kan limna férslag
som innebir férindringar i nuvarande skattelagstiftning men att det
ej dr utredningen utan ndgon annan instans som ska arbeta fram de
skattetekniska detaljerna om sddana férindringar foreslas.
Utredningen har av flera skil valt att titta pd frdgorna om skol-
segregation och likvirdighet framfér allt ur ett systemperspektiv.
For utredningen ir det en sjilvklarhet att skolvisendets viktigaste
verksamhet ir den som varje dag pagar i varje klassrum, dvs. under-
visningen och motet mellan elev och lirare, men detta limnas till
stora delar utanfor utredningens analys och férslag. I betinkandet
Med undervisningsskicklighet i centrum — ett ramverk for lirares och
rektorers professionella utveckling finns forslag rérande den kompe-
tensutveckling som krivs for att lirare och rektorer i hogre utstrick-
ning ska kunna realisera sdvil skolans likvirdighets- som kompensa-
toriska uppdrag.’ Utredningens férhoppning ir att de justeringar av
styrsystemen som utredningen féreslir kan leda till att samhills-

2SOU 2017:35.
3SOU 2018:17.
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diskussionen om skolan kan limna de senaste irens méinga diskus-
sioner om styrningsfrigorna for att i stillet kunna koncentreras
kring det som ir riktigt viktigt — undervisningens kvalitet och elevers
och lirares arbetssituation.

Utredningen limnar dock det évergripande systemperspektivet
nir det giller sirskilt utsatta skolor for vilka utredningen resonerar
om vad stat, huvudman, omgivande samhille och skolprofessioner
gemensamt kan gora for att hantera och komma till ritta med utsatt-
heten. Att hantera de sirskilt utsatta skolorna ir av stor vikt fér den
svenska skolans likvirdighet och for att ge alla elever samma méjlig-
heter att nd de kunskaper som behévs for att klara vuxenlivet och
rollen som samhillsmedborgare.

2.3 Perspektiv och centrala utgangspunkter
for arbetet

The foundation of every state is the education of its youth.*

Det idr svart att tala om skolan pd ett allmingiltigt sitt dirfér att den
har s& ménga ansikten och alla har personliga erfarenheter av den. Vi
gir alla i skolan och sedan lever skolan med oss under livet. Det finns
tusen och ett sitt att beskriva skolan och det ir kanske just dirfér som
den dr sd svir att {4 grepp om. Det ir svart att tala pd ett meningsfullt
sitt om skolan eftersom olika skolformer, skilda stadier och de
mdnga enstaka skolorna skiljer sig t. P4 grund av dessa skillnader,
som varken dr férvinande eller illegitima blir dirfér diskussioner om
”skolan” ofta och litt onyanserade. En beskrivning av hur det ir 1
”skolan” kan vara triffande f6r drskurs 8 1 en skola men totalt irrele-
vant for en annan rskurs eller skolenhet.

Att vi alla har minnen och erfarenheter av vir egen skolging lig-
ger ett ytterligare komplicerande raster dver sittet att férstd och tala
om “skolan”. Men ndgra saker ir oavvisliga. Till exempel att skolan
ir den mest omfattande intervention som vi tillsammans goér for
varje barns framtid. Och att skolan som samhillsidé miste betraktas
som framgingsrik eftersom en vil genomford skolgdng forefaller
vara en av de faktorer som ligger grund for ett gott liv for enskilda
och kan bidra till utveckling i samhiillet pa flera olika sitt.

* Citatet tillskrivs inte sillan Diogenes Laertios (200-talet) men ofta ocksi Diogenes av Sinope
(412-323 fvt.).
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Ungefir en miljon personer ir elever i den svenska grundskolan.
Av alla personer boendes 1 Sverige gir var tionde till skolan varje
morgon som elev och de mots av hundratusentals lirare, rektorer,
skolskoterskor, kuratorer, bibliotekarier, assistenter med flera som
utgdr den samlade personalen. Skolverksamhetens monumentala
omfattning medfér oundvikligen variation i sig och inte minst i ett
individperspektiv. Variation i skolutbildningen som process kan vara
avsiktlig eller oavsiktlig. Denna aspekt, variation, ir central f6r denna
utredning: det som kommer till skolan varierar men vad som ska
uppnds i1 skolan ir ett och detsamma. Dirfoér behover ocksd skolans
arbete priglas av variation.

Just f6r att elever dr olika behover de métas pa skilda sitt for att
resultat ska bli lika, 1 vart fall om syftet dr att utveckla deras fulla
potential och inte en fylla en standardiserad form. Skolans férmdga
att mota varje enskild elev utifrdn dess unika férutsittningar ir en
noédvindighet. Samtidigt mdste bemétandet syfta till att vidga forut-
sittningarna for varje elev och dirmed gora eleven mindre beroende
av ett sidant bemétande. P4 samma sitt som varje elev i skolan ir en
individ och en personlighet s3 ir dess lirare det och deras férméigor
att anvinda hela sitt register i motet med eleverna ir skolans stora
resurs, den kraft som ska ligga grund f6r att det barn som kliver in i
skolan ska kunna kliva ut vil férberedd for "ett liv 1 ansvarig frihet”.

Ett skolsystem som klarar dessa uppgifter resulterar i trygga
individer, med god sjilvkinsla i kombination med bdde varierade och
starkt utvecklade personligheter liksom férmagor till mellanminsk-
ligt utbyte, samlevnad och ansvarstagande — men ocksd individer
med kunskaper och kompetenser som gor dem kapabla fér fram-
gdngsrika yrkesliv och liv som aktiva samhillsmedborgare. Att s3
mycket i skolan dr individberoende stiller mycket stora krav pd tyd-
lighet 1 uppdraget, pi kompetens i genomfoérandet och transparens
och precision 1 uppféljningen.

Kravet pd skolan att vara likvirdig uppkommer 1 métet mellan den
stora variationen inom skolan i en rad avseenden och det faktum att
de grundliggande ambitionerna for varje elev ir lika — liksom det 6fte
som samhillet stillt ut till alla elever om en och samma utbildning av
hog kvalitet. Arbetet med féreliggande utredning har vigletts av ett
antal principer och perspektiv av betydelse fér skolan och frigan om
dess likvirdighet och dessa presenteras nedan. Avsnittet kan som si-
dan ocks3 lisas som en introduktion till utredningens grundfrigor.
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2.3.1 Eleven - skolans naturliga utgangspunkt

Barnets bista ska enligt skollagen vara utgdngspunkten 1 all utbild-
ning och annan verksamhet inom skolvisendet.” Siledes ir denna
princip helt central f6r foreliggande utredning. Principen om barnets
bista har sin utgdngspunkt 1 FN:s konvention om barnets rittig-
heter. Med barn avses 1 denna barnkonvention varje minniska under
18 &r. For att kunna beddma barnets bista behver ett barn-perspek-
tiv anlidggas. I detta ligger att en bedémning ska goras av vilka kon-
sekvenser ett visst beslut eller dtgird fir for ett barn eller for en
grupp av barn och utifrin denna avgéra vad som ir bist f6r barnet
eller barnen. Att ta hinsyn till barnets bista 1 frigor som rér utbild-
ning innebir att utbildningen ska vara utformad fér att ge barnet
bista méjliga forutsittningar fér utveckling.® Konventionens arti-
kel 29 om att barnets utbildning ska syfta till att utveckla barnets
fulla mojligheter, betonar bl.a. att skolan ska férbereda barnet for ett
ansvarsfullt liv 1 ett fritt samhille 1 en anda av férstielse, fred, tole-
rans, jimlikhet mellan kénen och vinskap mellan alla folk, etniska,
nationella och religiésa grupper och personer som tillhor urbefolk-
ningar.

2.3.2 "Alla manniskor ar fodda fria och lika i varde
och rattigheter”

Den férsta paragrafen 1 FN:s allminna forklaring om de minskliga
rittigheterna dr av central betydelse for relationen mellan det offent-
liga och enskilda minniskor.” Att alla individer har lika virde och
didrmed har lika rittigheter ir en av det moderna samhillets grunder,
lika principiellt viktigt som svért att realisera. Minniskors stillning 1
samhillet och hennes rittigheter har allt sedan antiken varit en cen-
tral friga att diskutera och reglera. Skiftande synpunkter har domi-
nerat 1 olika tider och samhillen. I och med upplysningen utveck-
lades inneb&rden av minniskors lika virde och allt sedan den franska
revolutionen lyfte fram jimlikheten minniskor emellan har det syn-
sittet blivit allt mer dominerande. Hillningen kom till uttryck som

* 1 kap. 10 § skollagen.
¢ Prop. 2009/10:165, s. 230.
7FN:s Allminna forklaring om de miénskliga rittigheterna.
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en globalt giltig rittsprincip 1 och med etableringen av FN:s all-
minna forklaring om de minskliga rittigheterna.

Minniskors rittsligt jamlika stillning 1 Sverige har 1inga rétter i
historien men jimlikhet dr 1 mangt ocksd mycket ett strivansmadl
som kom att sittas 1 fokus under 1900-talet och mer precist blev vil-
firdsstaten medlet f6r att principen skulle realiseras. I hgt tempo
kom vilfirdsstaten att etableras &ren efter andra virldskriget. I cent-
rum for arbetet stod tanken om alla minniskors lika virde och dir-
med ritt till ett gott liv.® Vilfirdsstaten ir i grund och botten en
mekanism for att utjimna livets olika lotter, f6r att ge varje individ
nigot av en ny start och annullera historiska privilegier till {6rmin
for att varje individ ska f goda mojligheter att sjilv inte bara ligga
grund fér sin egen framtid utan dven leva densamma.” Alla minni-
skors lika virde ir en given grundpelare 1 en demokrati och 1 en vil-
firdsstat som den svenska och det ir en ledande princip for hur det
allminna ir skyldigt att forhalla sig till varje individ.

2.3.3  Principen om alla manniskors lika varde stéller krav
pa en likvardig skola

Principen om minniskors lika virde ir en grundliggande princip f6r
hur vad som i en vid mening kan betecknas som sambhillsservice, ska
fordelas och for enskilda personers rittigheter till sddant stéd frin

81 ett historiskt perspektiv dr det {6rbluffande hur fort utvecklingen av denna statsform gick:
”Det tog cirka femton &r {6r Sverige att bli en modern vilfirdsstat”, (Hirdman m.fl. (2012) s. 604).
9 Hir méste man hilla i minne att det sannolikt varken ir méjligt eller ens énskvirt att helt
undvika samband mellan elevers familjeférhillanden och elevernas skolresultat. Jfr Eriksson,
(2019), s. 38 f. Begreppet vilfirdsstat kan ges skilda betydelser och f6r sammanhanget ricker
det att referera till den svenska historiska kontexten. Internationellt kom den nordiska ut-
vecklingen av vilfirdssamhillen att bli mycket uppmirksammade, inte minst p.g.a. av dess
framétsyftande och samhillsbyggande karaktir. Den brittiske historikern Asa Briggs beskrev
vilfirdsstaten pd 1960-talet pa féljande sitt: A welfare state is a state in which organized
power is deliberately used (through politics and administration) in an effort to modify the play of
market forces in at least three directions — first, by guaranteeing individuals and families a mini-
mum income irrespectively of the market value of their work or their property; second, by
narrowing the extent of insecurity by enabling individuals and families to meet certain *social
contingencies’ (for example, sickness, old age and unemployment) which lead otherwise to
individual and family crises; and third, by ensuring citizens without distinction of status or
classes are offered the best standard available in relation to a certain agreed range of social
services”, (min kursivering, citerat frin Pierson& Castles (2006), s. 16). Jfr Torsten Huséns
kommentar: "Reforms affecting the structure of basic schooling and access to further educa-
tion at secondary and tertiary level have to be conceived within the larger framework of a
Welfare state”, (Husén (1986) s. 153). For en belysande éversikt och typologi éver olika for-
merna av vilfirdsstater se Esping-Andersen (1990).
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det allminna. Fordelning av generell samhillsservice ir en del av den
offentliga maktutévningen. Av regeringsformen framgir att den
offentliga makten ska utdvas med respekt for alla minniskors lika
virde.'” Men utférandet av denna service gir utéver att behandla alla
individer lika genom att regeringsformen ocksd stadgar att det all-
minna ska bidra tll att motverka diskriminering av minniskor pd
grund av kon, hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung, spriklig
eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell liggning, dlder
eller andra omstindigheter som giller den enskilde som person samt
idven bidra till att demokratins idéer blir vigledande.

Principen om alla minniskors lika virde och dirmed lika rittig-
heter ir pd ett sirskilt sitt av vikt nir det offentliga utévar tving i en
eller annan form. Aven om skolan per definition miste uppfattas
som en positiv sak s3 dr den likvil baserad p4 skolplikt."' Den skol-
plikt som rdder i Sverige 4r omfattande i s mitto att den innebir att
det allminna tar sig makt att bestimma 6ver enskildas liv under ett
ganska stort antal dr. Denna tjinst som det allminna tillhandahéller
méste dirmed férdelas 1 enlighet med principen om alla minniskors
lika virde. Alla elever miste siledes tillférsikras en skolgdng som
innebir att de alla fir en utbildning av lika god kvalitet och som ir
utformad pi ett sddant sitt att alla elever fir lika goda mojligheter
till utveckling. Det dr detta som ligger i begreppet likvirdig utbildning.
Nedan berors likvirdighetsbegreppet kort, 1 avsnitt 4.1 behandlas be-
greppet mer utférligt.

Den svenska samhillsmodellen innebir att medborgarna via staten,
regioner och kommuner garanterar enskilda service och stéd inom
en rad olika omrdden. I vissa fall fordelas ett stod utifrdn vissa kri-
terier, t.ex. bostadsbidrag, och i andra fall ir stédet eller servicen
generellt tillforsikrat, t.ex. utbildning. Inom flera omrdden kan det
av litt insedda skil uppkomma situationer dir olika behov stdr emot
varandra och for att finna l6sningar pa dessa situationer har man t.ex.
inom vdrden etablerat en prioriteringsgrund till vigledning utifrdn
hilso- och sjukvérdslagens bestimmelser om en vérd p3 lika villkor
men ocks3 att den som har stérst behov av hilso- och sjukvird ska
ges foretride till virden."”” Virdens prioriteringsgrund utgir frin tre

101 kap. 2 § regeringsformen.
117 kap. skollagen.
123 kap. 1 § hilso- och sjukvirdslagen.
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principer: minniskovirdesprincipen, behovs- och solidaritetsprinci-
pen och kostnadseffektivitetsprincipen, men beskriver ocksa hur dessa
tre rangordnas. Som exempel ska svira sjukdomar g8 fore lindrigare
dven om de sviraste tillstinden kostar visentligt mycket mer."

Vad giller den obligatoriska skolan har ingen sddan prioriterings-
grund etablerats och skilet fir antas vara att grundliggande skol-
utbildning ir ndgot som inte ska vara féremal for prioriteringar mellan
elever utan att alla ska tillférsikras en adekvat utbildning.

2.3.4  Likvéardighet &r i sig en hog malsattning
och stéller stora krav

I vir tid har begreppet likvirdighet vad giller skolan 1 huvudsak
kommit att betyda tre saker. For det forsta att varje elev ska ha lika
tillgdng till utbildning oavsett en rad faktorer. Grundtanken ir att
barnet inte avgdr var och nir och 1 vilken kontext det f6ds och efter-
som denna samhillsservice ir obligatorisk miste den férdelas lika.
Det ir alltsd oacceptabelt att tinka sig att vissa elever systematiskt
fir en bittre eller simre utbildning 4n nigon annan. For det andra
mdste den utbildning som den enskilde fir tillgdng till ha samma hoga
kvalitet som andra elever fir. For det tredje s3 innebir likvirdighet
ocksd lika mojligheter att lyckas med studierna. Det sistnimnda
kriver dirmed att utbildningen anpassas efter individens behov si att
utbildningen ocks kan vara kompensatorisk. Skolans kompensato-
riska uppdrag innefattar om man s3 vill dirmed krav ett stort métt
av rittvisa villkor f6r alla och envar.

Ambitionsnivdn pd skolans likvirdighetsuppdrag blir tydligare
utifrin terminologin pd engelska, equality och equity. Equality hand-
lar till 6vervigande del om aspekten ”gora lika” och att ha ”lika till-
ging” medan equity stiller krav p4 att utbildningen ocksd kan behéva
vara utformad pd olika sitt fér att medge lika chanser att lyckas. Be-
greppet tillfor ett annat métt av fairness om man s vill vilket illustre-
ras vil av bilden nedan:

13 Prop. 1996/97:60. Se dven Svenska Likaresillskapets beskrivning av prioriteringsplattformen.
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Figur 2.1 Begreppen equality och equity'*

Anm: Interaction Institute for Social Change | Artist: Angus Maguire.

Att i realiteten etablera en likvirdig skola stiller mycket stora krav
pd sambhiillet pd flera sitt. For det f6rsta krivs visentliga resurser dd
det kan antas att det i4r mer kostnadskrivande att utveckla mer in-
dividuella [8sningar och arbetssitt in mer standardiserade. For det
andra krivs en omfattande informationsinhimtning. Det ir betyd-
ligt svdrare att utifrin ett utvecklat likvirdighetsperspektiv genom-
fora funktionell och systematisk uppféljning av elevers lirande-

' Fairness framstdr som en principiellt central aspekt av ett likvirdighetsbegrepp som om-
fattar ocksd en kompensatorisk hllning. Jfr hur centralt perspektivet dr f6r John Rawls. Hans
analys i volymen A Theory of Justice omhuldar tanken pd ”justice as fairness”, och det med
utgdngspunkt de the two principles of justice” som han formulerar pa f6ljande sitt: *First:
each person is to have an equal right to the most extensive basic liberty compatible with a
similar liberty for others. Second: social and economic inequalities are to be arranged so that they
are both (a) reasonably expected to be to everyone’s advantage, and (b) attached to positions and
offices open to all”, (Rawls (1973), s. 60 och s. 108 ff.). Kritik mot att sirskilja equality in
education och equity in education pd det sitt som gjordes ovan férekommer. Se t.ex. Joseph
Levitan som argumenterar for begreppet ”just education” som alternativ. Levitans poing kan
forenklat sigas bestd i att sivil equality som equity (in education) i f6r l3g grad tar hinsyn till
individuella skillnader i preferenser och inte heller adresserar “historical injustices ... such as
a historical lack of access to quality education faced by poor and marginalized students”. Ulf P
Lundgren har pipekat att ett férenklat och endimensionellt sitt att se pd begreppen likvirdig-
het och jamlikhet ofta dterkommer i debatten som ”en osalig ande”, (Lundgren (2017) s. 101).
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utveckling och hur den stér 1 relation till genomforda insatser till
stdd for eleven jimfort med att kontrollera regelefterlevnad. I syn-
nerhet di det miste ske pd ett sddant sitt att det ocksd gir att dtgirda
tillkortakommanden och underskott 1 kunskapstillignelse inom ramen
for elevens skolging.

For det tredje krivs en sofistikerad och stark styrningsférmiga i
systemet. P4 varje nivd ska beslut fattas om att agera pd skilda sitt
i stillet f6r ett enhetligt och det pd en férinderlig grund av informa-
tion om skolutfall pd olika niver. Kraven pd styrning bottnar i hég
grad i att ambitionerna om en kompensatorisk skola ocksd kriver en
hog grad av flexibilitet och didrmed stiller en likvirdig skola krav pd
ett mycket avancerat ledarskap. For det fjirde krivs en mycket hog
kompetensnivd hos sirskilt rektorer och lirare for att de 1 varje be-
slut och varje yrkesmissig handling ska kunna realisera skolan som
en likvirdig samhillsservice inklusive att agera kompensatoriskt.

Diskussionen om skolans likvirdighet bérjar inte sillan 1 analyser
av utfallet (output), t.ex. sd 1 termer av meritvirden eller andel som
blir behoriga till gymnasieskolan. Ett konstaterande av bristande lik-
virdighet 1 utfallet leder (precis som 1 fallet med foreliggande utred-
ning) till tgirder vad giller férutsittningarna (input).

Figur 2.2 Likvardighet: tre dimensioner
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Den itgirdslogiken ir noédvindig men som l8sningsmodell dr den
inte tillricklig eftersom den inte tar hinsyn till den tredje dimen-
sionen, processkvaliteterna inom systemet. Forenklat sett kan man
tala om att nir vil ”systemet” gjort sitt och skapat likvirdiga férut-
sittningar 1 termer av tillgdng till utbildning, resurstillgdng etc. s8 ir
det enskilda personers kompetens som ska realisera sdvil kvalitets-
ambitioner som krav pd likvirdighet. Det forefaller vara enklare att
tgirda t.ex. resursdistributionen kompensatoriskt in att allokera
kompetens enligt samma princip. Det framstir ocksd som ett dilemma
att s& mycket av forvaltningsledning, skolledning och undervisning
innehéller sddana resursmissiga begrinsningar att prioritering mel-
lan vad som kan anses utgora basverksamhet ofta ir nédvindigt. Den
villovliga milsittningen om att sikerstilla alla elevers maximala ut-
veckling illustrerar tydligt, 1 kombination med det kompensatoriska
uppdraget, att skolan av politiska beslut forsitts 1 nirmast omojliga
situationer di de har att svara mot malsittningar som av och till dr
motstridiga. Motstridiga malsittningar riskerar att forsitta organisa-
tionen i en omdjlig situation och kan innebira stora verksamhets-
missiga problem. Stora prioriteringsbehov ger sannolikt ocks3 starka
upplevelser av att ha motstridiga mélsittningar. Eftersom dilemman
av denna typ ir oundvikliga ir det angeliget att dessa méts med sdvil
resurser som hog kompetens och ett tydligt professionellt frirum att
hantera dessa, varfoér det ir centralt att lirares och rektorers auto-
nomi virnas.

Vissa samhillsuppgifter ir av sidan komplexitet att utférandet av
dessa inte kan standardiseras och genomféras enligt en pd forhand
faststilld manual om god kvalitet ska uppnds. For att hantera sddana
svira och ansvarsfulla uppgifter och uppdrag har samhillet utvecklat
professioner. Med ett personligt ansvar och med utgingspunkt i
professionens uppdrag, kunskapsbas och etik férvintas dessa kom-
petenta personer att pd bista sitt och efter bista omdéme utféra
uppgifterna. De professionellas mojlighet att axla detta uppdrag ir i
hog grad beroende av vilket utrymme de har for sitt professionella
agerande.” Utredningens forslag behéver dirfér stodja den auto-
nomi som de professionella behover for att enskilt och tillsammans

15 Tillitsdelegationen har i SOU 2017:56 pekat pd att minskat professionellt utrymme genom
dkad detaljstyrning riskerar att erodera yrkesutdvaren inre motivation, en riskanalys som det
forefaller sirskilt visentligt att beakta vad giller lirare och rektorer (s. 131 f).
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framgdngsrikt utéva yrket och svara mot skolans huvudsakliga upp-
drag, nimligen att eleverna fir utveckla kunskaper och virden.

2.3.5 Samhallets ambitioner med skolan dr omfattande

Nir vi talar om skolan och dess likvirdighet dr det visentligt att
notera att det férekommer olika sitt att f6rstd vad skola, skolning
och utbildning kan st3 for.

Sambhillets ambitioner med skolan ir huvudsakligen att unga ska
ges sidana utvecklingsmojligheter och en s& god grund att std pd att
de kan leva goda liv och att samhillsutvecklingen dirmed kan be-
rikas. Dessa ambitioner ir viktiga och ingen fir forfelas.

Individers lirande har sannolikt alltid varit av storsta betydelse 1
minsklighetens historia. Formerna och villkoren har varierat men av
central betydelse dr och har alltid varit lirandets kvalitet 1 termer av
formaga att dverfora forhillningssitt och firdigheter och vad vii dag
talar om som kunskaper och kompetenser. Historiskt kan man tala
om en allt tydligare institutionalisering av en lika urdldrig som
minsklig process, kombinerande strivan efter éverlevnad och ut-
veckling med nyfikenhet och kreativitet. Resan frin den form av
lirande som uppstod i1 och med det minskliga talet till den skrift-
baserade kultur av lirande som utvecklats i det moderna samhillet ir
fenomenal pd minga sitt.'

Formerna och villkoren dr dramatiskt forindrade och med det
moderna samhillets framvixt kom ocksd lirandets organisering i
form av undervisning inom ramen fér skolutbildningen. Dirmed
uppstod ocksd distinktioner mellan formellt och informellt lirande,
dvs. sddant lirande som ir en produkt av en organiserad och planlagd
aktivitet till skillnad frin s8dant lirande som sker avsiktligt eller
oavsiktligt i vardagen. Med de framvixande formerna foér formellt
organiserat lirandet och dirmed utveckling uppstod ocksd andra be-
grinsningsfaktorer, primirt vad giller tillgingen till utbildning och
tillgdng till utbildning av hég kvalitet. Och i den processen och 1
relation till hur ett demokratiskt samhille tar ansvar f6r individers
livsvillkor gryr en ny central utbildningsdimension, frigan om lik-

virdig utbildning.

16 Se t.ex. Liedman (2001); Girdenfors (2005); Sundin (2006).
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I ildre samhillen férekom den form av framtidskvalifikation som
dverforing av kunskaper och kompetenser pa visentligen andra sitt
in 1 dag. Barn lirde av férildrar och personer i1 dess nira omgivning,
spontant men sikerligen ocks3 i enlighet med erfarenhet och tradi-
tioner och sannolikt kunde dessa processer bdde vara effektiva och
ineffektiva, tillrickliga och otillrickliga, allt efter villkor och samman-
hang. P2 ett vis dr utmaningen densamma 1 dag men samtidigt ir den
vildigt annorlunda. D3 som nu fanns forstds ett beroende av kvali-
teten pa processen men forutsittningarna ir den stora férindringen,
tanken pd en organiserad utbildning for alla, och som dessutom ir
obligatorisk. Nir samhillet tar sig ritten att disponera ett antal av
varje minniskas levnadsir kommer frigan om kvalitet i ny dager —
och i ett samhille som organiseras utifrdn en princip om alla minni-
skors lika virde kommer frigan om likvirdighet in 1 ssammanhanget.

Fokus pd skolkvaliter och maluppfyllelse nodvindiga for likvirdighet

Alla ansatser for att reformera skolan méste ta sin utgdngspunkt i
skolkvalitet och méluppfyllelse och det primirt utifrdn ett elevper-
spektiv. Kvaliteten dr med andra ord det centrala och dess innebord
méste forstds 1 forhillande till de uppsatta méilsittningarna. Frigan
om skolans kvalitet ir alltsd inte skild fr8n hur skolan svarar mot
kravet pd att behandla alla elevers lirande och utveckling pd ett lik-
virdigt sitt.

For den svenska skolan har hogt stillda mél varit etablerade sedan
decennier och med den nuvarande skollagen skirptes de ytterligare.
Forr skulle utbildningen ”ge eleverna kunskaper och firdigheter”
samt frimja elevers harmoniska utveckling” under det att hinsyn
ocks3 skulle tas till "elever i behov av sirskilt stéd”."” Den nuvarande
skollagen har tillfort dtminstone tva nya kravdimensioner, dels att
frimja ”en livsldng lust att lira” dels att eleven ska ges ett sddant stod
att de "utvecklas s 1ingt som méjligt”." Det gir ocksd att skénja en
viss forstirkning av skolans kompensatoriska uppdrag 1 det att an-
svaret att ta hinsyn till varje elevs behov klargors tydligare i en stri-
van att uppviga skillnader i barnens och elevernas férutsittningar att
tillgodogoras sig utbildningen."” I perspektiv av utredningens uppdrag

171 kap. 2 § skollagen (1985:1100).
18 1 kap. 4 § skollagen.
1% 1 kap. 4 § skollagen.
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kan man dirmed konstatera att det kompensatoriska uppdraget fatt
en starkare skrivning, att dimensionen "livsling lust att lira” tillkom-
mit samt att skolan i ett likvirdighetshinseende principiellt ocksd ska
innebira ett adekvat stéd for varje elev s att de utvecklas maximalt.

Skolan fyller flera funktioner for individ och sambille

Foérenklat kan man tala om att skola och utbildning har tre funk-
tioner.

1.

Den forsta kan benimnas som kvalificerande i s mitto att en
genomgingen skolgdng ska innebira att eleven tillignar sig si-
dana kunskaper och kompetenser att hen ir férberedd f6r vidare
studier och for arbetslivet. Utbildningen ska ocksa férbereda for
ett aktivt liv 1 samhillet 1 6vrigt och som medborgare.

. Den andra funktionen kan benimnas som socialiserande. Skol-

gdngen ska utveckla individens férmdga att interagera med andra
pd ett bade respektfullt, inkinnande och, for bide sig sjilv och
andra, utvecklande sitt.

Den tredje funktionen handlar om att bidra tll personlighetens
utveckling, till individblivande. Skolgingen ska exponera och géra
eleven bekant med olika kulturyttringar och kunskapsformer och
dirtill medfora att elevens upplevelsehorisont och erfarenhetsbas
utvecklas s att denne far mojlighet att finna sin egen unika per-
sonlighet, god sjilvkinsla och tilltro till sin fé6rméga till utveck-
ling.”

2 Biesta & Stengel (2016) s. 31 ff. Se dven Biesta (2010).
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Figur 2.3 Skolans och utbildningens tre funktioner
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Forenklat kan man tala om en bredare och smalare f6rstielse av vad
skola och utbildning ska innebira. Det smalare synsittet kommer
ofta fram 1 samband med att nationella resultat i internationella
utbildningsjimférelser som PISA presenteras. I samband med dessa
presentationer uppstar inte sillan ett debattfokus pd vad elever t.ex.
kan vad giller grundliggande férmégor som lisa, skriva och rikna
och vad brister inom dessa omriden kan tinkas betyda for individer

21 Analyser av och beskrivningar &ver utbildningsvisendets funktioner har formats pa olika
sitt och de har varierat 6ver tid och dirmed blivit begreppslagda pé skilda sitt: ”Education is
the process of learning and expanding culture, and, as it contributes to the improvement of
the human condition through better knowledge, health, living conditions, social equity, and
productivity, is a central tool for social progress. Education is expected to foster social
progress through four different but interrelated purposes: humanistic through the develop-
ment of individual and collective virtues to their full extent; civic, by the enhancement of
public life and active participation in a democratic society; economic, by providing individuals
with intellectual and practical skills that make them productive and enhance their and society’s
living conditions, and through fostering social equity and justice”, (Speil & Schwartzman
(2018), s. 754). Jfr Gutman (2003). Det idr ocksa virt att ha i minne att dessa analyser grinsar
till en vetenskapsteoretisk diskussion om olika kunskapsformer. De kunskapsformer som
Aristoteles beskriver indikerar detta. Enligt Aristoteles dger minniskan kunskap i form av
episteme vilket handlar om siker och fast kunskap med vilken vi kan beskriva och férstd
virlden. Vidare kan minniskan dga techne, en sorts praktisk kunskap eller konst som relaterar
till att skapa och tillverka samt phronensis, en form av visdom som kan ligga till grund for att
skapa goda samhillen och fér individen ett gott liv. Gustavsson (2010).
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och samhillsutveckling. Vid andra tillfillen, som nir t.ex. droger,
brottslighet och mobbing diskuteras, appliceras ofta ett bredare syn-
sitt som ocksd beaktar skolans roll vad giller virdegrundsarbete och
fostran. Den snivare forstielsen relateras till kvalifikationsfunktionen
och den bredare till tar dirtill ocksd in socialisationen och individ-
blivandet.

Engelskan skiljer mellan education och schooling pa ett illustrativt
sitt. Schooling handlar om kvalifikation och education om alla tre
funktionerna.”” Skillnaden i perspektiv blir tydlig nir man tittar pd
olika policy. Nir UNESCO 4&r 1972 presenterade sin forsta rapport
om “the world of education today and tomorrow” fick den huvud-
titeln Learning to be.”” T den traditionen betraktas utbildning som
ndgot som berdr hela minniskan och som till sin funktion ska binda
minniskor och samhillen samman, en tradition som dven de féljande
UNESCO-rapporterna hedrar. Med Lissabonagendan kom euro-
peiska utvecklingsambitioner att fokusera pd att Europa skulle bli den
mest konkurrenskraftiga kunskapsekonomin och med dessa ambi-
tioner kom begreppet anstillningsbarhet (employability) in 1 utbild-
ningssammanhang och med det kom fokus pd utbildningens bety-
delse for kvalifikation for yrkeslivet att bli centralt.*

Skolan ir en del av den svenska demokratins institutioner. Skolan
ska vara demokratisk, stodja demokratin som samhillsform och ska
pd demokratisk grund bidra till att alla barn och unga far lika méjlig-
heter att skapa sig goda liv och bidra till det gemensammas bista. Av
den grundliggande principen om minniskors lika virde foljer att alla
minniskor har lika rittigheter till god utbildning. Det ir alltsd det
allminnas ansvar att tillse att alla elever far en likvirdig utbildning
och att alla elever erhiller likvirdiga mojligheter att lyckas med sin

22 Den breda innebdrden av “education” illustreras p3 ett intressant sitt i Tara Westovers
skildring Educated: A Memoir” som gavs ut pa svenska 2019 under titeln Allt jag fatt lira mig.
23 Faure (1972); Delors (1996); UNESCO (2015). Aven inom denna rorelse har utbildnings-
synen &ver tid kommit att utmanas av en snivare syn genom att human kapital-teorin, se Elfert
(2016).

241 Europeiska kommissionens Vitbok om utbildning frén 1995 ((Com (95) 590 final), lyfts
skolutbildning som en friga om att motverka arbetsléshet, men ocksd att en storre vikt bor
liggas vid att féra skolan nirmare foretagen i kombination med ett storre fokus pd den kvalifi-
cerande funktionen. Se dven Lappalainen m.fl. (2019) som menar att iven nordiska skolsystem
som det svenska och det finska ”... seem to have undergone a shift from imagining education
for equality towards imagining education for employability. This implies an imagination in
which all students are first to be made employable or entrepreneurs, with understanding their
citizenship and questions of equality for the most part relegated to the background”,
(Lappalainen m.fl. 2019 s. 348.). Se dven Nordin (2012).
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utbildning genom att skolan sirskilt beaktar ansvaret att stédja de
elever som har de storsta utmaningarna vad giller att klara utbildningen.

Skolans olika funktioner utgér inte bara skilda aspekter av skol-
verksamheten utan de utgor snarare en sorts sammansatt helhet dir
de olika delarna ir beroende av varandra. Precis som en komposit har
olika egenskaper beroende pa de olika delmingdernas proportioner
sd fyller skolan olika funktioner fér individ och samhille nir dessa
funktioners inbérdes forhillanden férindras, oavsett om det sker
genom avsiktliga reformer eller uppkommer som effekt av den 6vriga
samhillsférindringen.” Nir skolans likvirdighet ska analyseras ir
det dirfor nodvindigt att flera dimensioner av skolan granskas, det
ricker inte att se enbart till kunskapsresultaten 1 form av betyg eller
behérighet.

2.3.6  Skolan ar central motesplats och del av ambitionen
att motverka segregation

Skolan har att som system och inom sina ramar stddja etablerade
ambitioner for det svenska sambhillet som t.ex. att befista och ut-
veckla demokratin och uppndendet av de globala mélen. For 8ren 2018
till 2028 ir arbetet med att minska segregationen nationellt priorite-
rat med den dvergripande mélsittningen: Minskad segregation, jim-
lika uppvixt- och levnadsvillkor och goda livschanser fér alla.* Stra-
tegin omspinner olika samhillssektorer och for utbildningsomradet
har delmalet ”Skolsegregationen och sambandet mellan elevernas
socioekonomiska bakgrund och kunskapsresultat ska minska” fast-
stillts. Malsdttningen dr angeligen di utvecklingen under en lingre
tid gdtt &t motsatt hill.

Skolsegregationen innebir att alla elever inte far tillging till skolor
av lika hog kvalitet men en tilltagande skolsegregation innebir ocksd
att elever med olika bakgrund 1 allt ligre grad méts inom ramen for

5 Se Biesta (2010), s. 19 ff angiende kompositmetaforen. Jfr: ?Granted that the shaping of one’s
person is always the making of person-in-society, it follows that different conceptions or
constructions of personhood would be correlated with differing conceptions of education and
its cultural import. From this, if follows as well that revising educational aims and practices can
be seen as a principal means of changing the existing complexion of culture and society, whether
in response to ‘external’ exigencies or ‘internal’ impulses”. Ames & Hershock (2008), s. 4.

26 Kulturdepartementet (2018).
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sin skolgdng.” Att utvecklingen 6ver tid gitt 4t fel hdll kan antas ha
haft en negativ inverkan pd skolans méjlighet att axla sitt demokrati-
och fostransuppdrag.”

Skolan ir en del av den samhilleliga infrastrukturen och som s8-
dan antas den inverka direkt pd elevers utveckling och dirmed in-
direkt pd samhillsutvecklingen. Skolan ska rusta elever infér deras
framtid och en lyckosamt genomgangen skolutbildning av hég kvali-
tet ger eleverna mojlighet att i hog grad skapa sina egna framtider.
Det ir individperspektivet om man s8 vill men elevernas framtider ir
1 sig ocksd tungt villkorade av strukturférhillanden. Dessa forhal-
landen ligger utanfér skolans direkta pdverkan och dirfor kan inte
heller skolan tillskrivas ett allt f6r omfattande uppdrag vad giller
samhillsutvecklingen, d dess direkta aktivitet dr inriktad mot indi-
viders utveckling. I ett allt mer ojimlikt samhalle blir en jimlik skola
allt viktigare ocks3 eftersom kvaliteten pd skolutbildningen stdr i direkt
relation till hur vil individen blir rustad fér det samhillet.”” For-
mdgan att rusta eleverna for att ansvara for sin egen framtid speglas
1 begreppet social rorlighet.

Att tala om skolutbildningens och skolans roll {6r social rérlighet
ir viktigt, det fir ses som en visentlig del av den samlade mélsitt-
ningen for skolan. Fenomenet social rorlighet benimns ibland 1 ter-
mer av klassresa. Exemplen pd detta ir minga och har vanligen en
direkt meritokratisk karaketir. I det perspektivet blir skolans likvirdig-
het och kompensatoriska kapacitet oerhért avgdrande. Att betydelsen
av elevernas familjebakgrund, framfor allt férildrars utbildningsniva,
inte minskar utan fortsatt dr den starkaste indikatorn pd framtida
studieframgdng relaterar till skolans férmédga att ligga grund for
social rorlighet.”® Att den sociala rérligheten minskar far i sig anses
negativt och di detta dtminstone delvis forefaller relatera till utbild-
ningssystemet ir det besvirande.” Att rusta individer pi ett sitt som

27 Lingtidsutredningen framh3ller dock i detta avseende att de senare drens ménga nyanlinda
elever har medfért en praxis av att fler skolor tar emot sddana elever, (SOU 2019:40, s. 28).
28 Vilket dven lyfts 1 SOU 2019:40, s. 14.

# OECD kommenterade den snabba utvecklingen av ojimlikheten i Sverige fér snart tio &r
sedan pd foljande sitt: "Sweden still belongs to the group of nine most equal OECD countries,
despite a rapid surge of income inequality since the early 1990s. The growth in inequality
between 1985 and the late 2000s was the largest among all OECD countries, increasing by one
third”, (OECD (2011). Se dven Molander 2014 s. 53).

*® Gustafsson & Yang Hansen (2018). OECD (2018a) pekar pi att t.ex. Sverlge ir ett av de
linder som 6kat elevsorteringen (segregationen) genom inférandet av skolval, (s. 48).

31 Branden (2019). I ett internationellt perspektiv konstaterar Klasen m.fl. (2018) att hogre
grad av ojimlikhet samvarierar med ligre grad av social mobilitet i ett perspektiv dver genera-
tioner, (kapitel 3).
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gor det mojligt f6r dem att sjilva hantera den strukturella ojimlik-
heten ir angeligen och dirmed ir frdgan om en likvirdig skolutbild-
ningen av storsta vikt.

2.3.7 Skolan dr en resurs for samhallet och den kraver
vasentliga samhalleliga resurser

Ambitionen att ge alla barn en utbildning som 1 tid stricker sig 6ver
mer in ett decennium stiller mycket stora krav pa resurser, och pd
olika typer av resurser. En del krav pd resurser ir uppenbara och
synliga som exempelvis finansiella resurser for att bygga, underhilla
och driva skollokaler och till att betala 16ner. Andra krav pd resurser
ir av annat slag. Det mest centrala giller engagemang, kompetens
och skicklighet och det r inget som enkelt kan inférskaffas utan ir
ndgot som kriver ett lingsiktig och seridst arbete som kanske bist
liknas vid virden av en tridgdrd. Det ir paradoxalt att nyckelaspekter
av skolans resurser 1 s3 hog grad saknar en till dess karaktir anpassad
frimjandeplan.

Skolan ir for sitt arbete beroende av omgivningens férhillande
till skolan. Legitimitet, tilltro och faktisk forvintan dr ocksé visent-
liga resursslag for skolan. Férildrars tilltro till skolan, dess ledning
och dess lirare, till undervisningen och till utbildningen 1 stort dr av
avgorande betydelse for skolans méjligheter att lyckas. Elevers egen
férvintan pd vad skolutbildningen kan tillféra dem och deras livs-
villkor spelar stor roll for deras sitt att tillgodogéra sig studierna.
Analogt ir lirarnas forvintningar pé eleverna betydelsefulla. Skolan
ir med andra ord beroende av resurser av olika slag, att dessa tillfors
skolan 1 rikt mitt och att de vrdas och utvecklas l8ngsiktigt.

Samtidigt, eftersom skolutbildningen ir en s8 omfattande och
resurskrivande intervention, ir det ocksd rimligt att samhillet for-
vintar sig att skolan som sddan starkt bidrar till samhillet. Som kon-
staterats ovan dr de samhilleliga kraven p8 skolan hoga och samhiillet
méste dirfor vara lika noga med att f6lja och kriva resultat som med
tillforseln av resurser 1 vid mening. Endast med en adekvat resurs-
sittning och endast med en stor precision i resursallokeringen kan
skolan férvintas fullgdéra sina uppdrag pd bista sitt. En adekvat
budget ir en fundamental férutsittning men den tillgdngen maste
omvandlas till hég skicklighet i den sfir av yrkesutévning som gene-
rerar kvalitet 1 skolans nyckelaktivitet, den dagliga undervisningen.
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2.3.8 Skolans design och funktion maste vara i linje med
samhallets overgripande och explicita strdavan

En obligatorisk skolutbildning ir med nédvindighet en politisk sak.
Utbildningen som sidan har etablerats av samhillet och utifrin en
politisk analys av betydelsen av en sidan insats. Ovan har vi berort savil
sambandet mellan skolutbildningarnas utformning och samhillsskick
som skolans funktion for individ och samhille. Med utgingspunkt
sdvil 1 en bredare forstielse f6r skolutbildningen, education, som en
mer avgrinsad utbildningsférstielse, schooling, framstir utbildning
som en politisk friga och traditionen att se den som just en sddan
friga gir tillbaka till antiken.”

Hir finns en svar balansging for den ldngsiktiga utvecklingen av
skolan. A ena sidan bor den vara inriktad p3 sidana grundliggande
firdigheter som &tminstone 1 ett ndgot mer begrinsat perspektiv
framstdr som relativt tidlgsa (t.ex. grundliggande f6rmigor som lisa,
skriva, tala och rikna liksom elementa om minniskan och virlden)
men & andra sidan bor skolutbildningen givetvis ocksd hantera tids-
och kontextspecifika omriden. Det férra dger mycket av sitt virde i
att gora individer bide kompetenta och autonoma medan det senare
skulle kunna sigas 1 hégre grad svara mot behovet av att hantera just
mer tids- och kontextférankrade forstdelser och handlingssitt.

Varje tid behover identifiera sina stora utmaningar och varje kon-
text behdver finna sitt sitt att axla ansvaret att bemistra utmaningar.
Med skolan som en av samhillets nyckelinstitutioner f6ljer ocks3 att
skolan miste utformas pd ett sitt som reflekterar tidens utmaningar
och att den 1 sin verksamhet understdder och bidrar till hanteringen
av dessa utmaningar.

Det internationella samfundet har beskrivit vir tids stora utma-
ningar i de globala mélen infér 2030 och deras uppndende har ocks
gjorts till svenska politiska malsittningar.”® Foljaktligen framstdr det
som rimligt att ocksd det sitt som skolverksamheten organiseras pd
och dess genomférande stédjer denna strivan. P4 samma sitt fram-
stdr det som orimligt att utforma skolan pd ett sitt som motverkar

32 Aristoteles behandlar t.ex. frigan om utbildning i Politics (vol. 8). Eftersom skolutbildning
dels syftar till att utveckla personer, dels samhillet och di det med nédvindighet kommer att
rida olika uppfattningar om vad som ir ett gott samhille och ett gott liv kommer frigan om
skolutbildningens mal att vara en politisk frdga, (Cremin (1990), s. 85) Jfr dven ”Questions
about the nature and purposes of education are ultimately questions about what it is to be,
and about how we understand what it is to be, human”. Standish (2003), s. 231.

33 Agenda 2030, 17 globala mil for hillbar utveckling.
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visentliga samhilleliga mélsittningar som faststillts nationellt. Ovan
har berérts principen om alla minniskors lika virde och vad det
betyder for hur en offentlig service som skolutbildning férdelas.

Ett annat exempel som ocksg berérts dr mélsittningen att minska
segregationen. Segregation handlar om itskillnad, primirt avser vi
odnskad och omotiverad sddan. I det samtida svenska samhillet fin-
ner vi t.ex. att det dr vanligt att minniskor med olika ekonomiska
forhillanden, utbildningar, familjetraditioner och kulturell identitet
tenderar att bositta sig dtskilt. Entydigast forefaller vara att de med
starkare ekonomiska férutsittningar ir de enda som har rdd att kon-
kurrera om det mindre antal sirskilt eftertraktade bostider som finns
tillhanda. Over tid medfér det att endast de med en viss ekonomisk
situation kommer att bo 1 dessa omrdden. Att pdverka detta med
hjilp av skolan framstdr som viktig men kanske ocks3 en relativt in-
effektiv strategi dd det vore mer verksamt med andra insatser. Dir-
emot dr det av storsta vikt att skolverksamheten organiseras s3 att
den inte spir pd vad som uppfattas som ett samhillsproblem, i detta
fall en tilltagande samhillelig segregation. I stillet bor den organiseras
s& att de negativa konsekvenserna av samhillsproblemet motverkas.

Andra omrdden av betydelse ir t.ex. strivan efter 6kad delaktig-
het och jimlikhet samt att motverka diskriminering. Dessa mélsitt-
ningar ir formulerade och faststillda i den svenska konstitutionen
tillsammans med uppdraget att verka for att demokratins idéer ska
vara vigledande inom samhillets alla omriden.’* En &versyn av den
svenska skolan miste utgd frin dessa strikta mélsittningar och de
méste vara vigledande for hur skolan organiseras etc. vilket ocksa
har konsekvenser for sdvil férdelning av skolutbildning som en re-
surs som resurser fér skolutbildning.

2.3.9  Skolan ar ett komplicerat system i komplex interaktion

Samhillet kan forstds som ett ekosystem inom vilket delmingder ir
beroende av varandra, men ocksd ir varandras foérutsittningar, lik-
som paverkar varandra direkt eller indirekt. Utbildningssystemet ir
en del av detta och utgor i sig ett sddant ekosystem och som sddant
bidrar det till utvecklingen av den storre helheten. Men det ir ocksd
s& att det samhille 1 vilken skolverksamheten bedrivs firgar utbild-

341 kap. regeringsformen.
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ningen och dess villkor. Detta pipekande kan forefalla trivialt men
detta forhallande utgdr en birande realitet f6r skolverksamheten och
dess villkor.

Skolans verksamhet utgdr frdn kunskapsuppdraget och det upp-
drag som émsom brukar benimnas fostransuppdraget eller demo-
kratiuppdraget. En rad interaktioner sker i och kring skolan i syfte
att fullgéra uppdraget. Det sker i dag ett stort métt av intern sam-
verkan mellan olika ansvar och yrkesgrupper inom skolan men ocksa
extern samverkan, exempelvis mellan skola och hem, med myndig-
heter och med foretridare for olika samhillssektorer och civilsam-
hille. En del interaktioner ir vil upparbetade medan andra sker mer
sillan och kriver dirmed ocksd de extra arbetsinsatser som féljer av
att rutiner inte kan understddja och effektivisera uppgifterna. En del
interaktioner kan utfoéras enligt standardiserade handlingsplaner
medan andra p.g.a. av drendets natur kriver en nya lésningar 1 stort
sett varje ging. En del interaktioner understéds genom tydlig an-
svarsférdelning, andra forsviras av otydlighet och av samarbets-
forsvdrande regelverk som t.ex. sekretessregler.

Inom skolans omride finns tre huvudmannatyper: statliga, kom-
munala och enskilda. Det begrinsade antalet huvudmannatyper stir
1 kontrast till det stora antalet huvudmin. Sverige ir ett relativt litet
land sett till befolkningen men antalet huvudmain ir stort: nistan
trehundra kommunala huvudmin och i runda slingar sexhundra
enskilda. Férenklat kan man siga att huvudmannaansvaret ir lika for
alla huvudmin och regelverket ir detsamma oavsett om huvud-
mannen ansvarar for trettio elever eller hundra tusen elever. Omvint
betyder det att varje regel som ska faststillas miste utformas p3 ett
sddant sitt att den ir bide triffsiker och applicerbar for sdvil en
mycket begrinsad verksamhet som fér en mycket omfattande. Ligg
dirtill att huvudmin kan ha vildigt skiftande erfarenhet av att driva
skola och kompetens att sitta fokus pd det nationella skoluppdraget.

Det 6vergripande sitt som skolan i termer av en gemensam
samhillsverksamhet dr uppbyggd pd vicker minga frigor om dess
rationalitet, om styrméjligheter och potential att fullgéra ett s3
kvalificerat uppdrag som skolan har. De reformer som genomfordes
kring 1990 och som innebar ett decentraliserat beslutsfattande, den
s.k. kommunaliseringen och inférandet av marknadsmodellen som
en grundliggande verksamhetslogik, samexisterar numera med ett
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bade successivt och ryckigt framvixande statligt forsok att samla
ithop tyglarna i syfte att sikra kvalitet genom styrning och tillsyn.

Den nuvarande ansvarsférdelningen framstdr varken som tydlig
eller optimal och diskussionerna om alternativen besviras av férenk-
lade idealbilder rérande framtiden och delvis dunkla begrepp om
skolorganisationens historia. Leif Levin konstaterade i utredningen
om skolans kommunalisering att

Den svenska skolan har aldrig varit enbart statlig eller enbart kommunal.
Over tid har ansvaret férskjutits 1 endera kommunal eller statlig rikt-
ning.*

Bida observationerna ir betydelsefulla. Skolan kan aldrig vara an-
tingen eller och ansvaret har skiftat dver tid.

Om frigan om kommunalt respektive statligt ansvarstagande ir
en komplicerande dimension for skolans styrning s ir uppdelningen
i offentliga och privata aktérer en annan.” Principiellt styrs alla skol-
huvudmin av samma uppdrag men lika sjilvklart ir det att olika
huvudmannatyper kommer att utveckla skilda interna verksamhets-
prioriteringar vilket medfér att nationella regleringar inte med néd-
vindighet fr samma konsekvenser hos olika huvudmin. Ocksa detta
adderar en forsvirande, och dirmed i viss mening resurskrivande,
dimension till den komplexa styrningen av skolan som exempelvis
kommer till uttryck i diskussionen om tillimpningen av den s.k. lika-
villkorsprincipen vad giller férutsittningarna f6r kommunala och
enskilda huvudmain. Principen ir en viktig utgdngspunkt fér den nu-
varande regleringen av skolvisendet och den lyfts ofta fram 1 debat-
ten. Utredningen menar att lika villkor sjilvfallet bor gilla mellan olika
huvudmin nir huvudminnen har samma férutsittningar men inte
nodvindigtvis annars, viktigare ir att lika villkor giller f6r eleverna.
Kommunala och enskilda huvudmain har enligt skolférfattningarna
olika ansvar vilket tydligare behéver erkinnas.

Dessa aspekter vad giller svil frigan om balanser mellan statligt
och kommunalt ansvarstagande som frigan om privata och offent-
liga aktdrer liksom de systemegenskaper som kommenterats ovan
stiller stora krav pd tydlig och langsiktig styrning. Men till bilden
hér ocksd de stora volymerna och den komplexitet som de 1 sig gene-

35SOU 2014:5, s. 41.

36 Precis som kommunala huvudmin skiljer sig &t s& gor de privata det, sdvil i visentliga av-
seenden som volym- och storleksmissigt som om de tillhér den idéburna sektorn eller den
mer niringsmissigt inriktade delen.
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rerar. I den svenska grundskolan arbetar fler in hundratusen lirare
och rektorer pi mer in femtusen arbetsplatser vilka ir organiserade
av nistan niohundra huvudmin i en decentraliserad organisations-
modell. Det betyder att det finns en stor organisatorisk komplexitet
inom en verksamhet med en relativt svag central styrférmdga. En
verksamhet av en sddan art mdste styras lingsiktigt och med stor
tydlighet. Utredningens forslag behéver dirfér kinnetecknas av en
tydlig verkanslogik, vara ldngsiktiga och héllbara samt dven 1 fore-
kommande fall mgjliga att stegvis implementera och utveckla, kvali-
tativt liksom kvantitativt.

2.3.10 Svara samhéllsutmaningar ska motas
med relevanta medel

Skolan ir en av samhillets nyckelinstitutioner och det ir svért att
overskatta dess betydelse f6r samhillsutvecklingen. Stora samhills-
utmaningar behéver dock ofta motas pd flera olika sitt. D3 skolan
ofta kan spela en roll for att hantera utmaningar uppstr ocksd en
risk for att skolan ges ansvar att 16sa for manga uppgifter. Ett exem-
pel pd en stor samhillsutmaning ir segregationen i samhillet. Skol-
systemet kan organiseras for att limna ett positivt bidrag till att mot-
verka segregation men en sidan inverkan kommer inte av sig sjilv
och skolan kan inte 16sa hela utmaningen utan att andra samhills-
sektorer bidrar: boendesegregationen méste primirt métas med en
samhillsplanering som inkluderar hur bostadsomrdden byggs och att
sddant som lokal infrastruktur i form av vigar, handel och métes-
platser utformas i enlighet med strivan att motverka segregation.
Skolan har sjilvfallet en stor roll att axla nir det giller segrega-
tionen men det dr ocksd troligen sd att skolans férméga att fram-
gingsrikt 18sa sina uppgifter minskar i takt med att den tillskrivs allt
fler uppdrag eftersom ett 6kat antal uppdrag leder till 6kade problem
att hdlla fokus och nd resultat. En strivan att skapa ett mindre segre-
gerat samhille mdste bygga pd en bred strategi som inkluderar &tgir-
der inom snart sagt alla samhillssektorer. Trots att skolutbildningen
ofta kan vara en del av samhillets sitt att mota stora och svdra ut-
maningar finns det problem med att limna viktiga frigor 1 allt for
hég grad till skolans ansvar. Man kan tala om denna problematik som
en friga om att pedagogisera samhillsutmaningar. Utredningen vill
dels varna fér att prioritera skolan som huvudsaklig insats nir andra
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sektorer bor kunna bira ett stort eller huvudsakligt ansvar, dels upp-
mirksamma behovet av att méta de stora utmaningarna med breda
strategier som inkluderar en rad samhillssektorer. Forskningen pekar
dessvirre pd en lang tradition av pedagogisering av samhillsproblem
trots att det kan vara en ineffektiv metod att 16sa problemen.”

Det ir naturligtvis av betydelse att den uppvixande generationen
under sin skolutbildning engageras 1 6vergripande samhillsmal men
det inte rimligt att skolans arbete utgér huvudstrategin av flera skil,
t.ex. for att effekten av arbetet begrinsas till skolmiljon och férst 1
det lingre perspektivet ger resultat utanfoér skolan. Att ge skolan i
uppgift att 16sa samhillsproblem medfor dirfor sannolikt att den
efterstrivade samhillsférindringen att resultat huvudsakligen nis
nir eleverna har slutat skolan och etablerat sig 1 andra miljger in
skolan, dvs. flera &r bort. Detta exempel pd resonemang pekar mot
att 6nskan om en mindre segregerad skola endast kan betraktas som
ett rimligt krav pd skolan om kravet dels utgér en del av en bredare
upplagd strategi for att motverka segregation 1 samhillet, dels att
andra insatser f6r samma utveckling dr starkare.

Det ir visentligt att skolan tillmits en rimlig betydelse vad giller
sin samhillsférindrande funktion. Skolans uppgift ir att férmedla
kunskaper och virden. Varje f6rsok att reformera skolan bor ocksd
analyseras utifrdn dessa perspektivior att det ska vara mojligt att &
ena sidan utveckla adekvata dtgirder som inte pedagogiserar sam-
hillsproblem som inte bér pedagogiseras men som & andra sidan
medfor att skolan kan ge sitt bestimda bidrag till sdvil varje individs
utveckling som till utvecklingen av samhillet. Man skulle kunna
uttrycka det som att en verksamhetsreformering inte bor ges sddana
overordnade mél f6r vilka en f6rindring av andra verksamheter rim-
ligen kan antas ha storre betydelse.

Det finns skil for att resa ett varningens finger vad giller risken
att samhillsutmaningar pedagogiseras i s& mitto att skolan tillmits
en for stor roll och ett f6r stort ansvar att svara upp mot de stora
utmaningarna — och att skolan, dess lirare och ledare, 1 praktiken
limnas alltfér ensamma 1 detta svira uppdrag.

%7 Om fenomenet pedagogisering av samhillsproblem som en del av samhilleliga moderniserings-
processen se Smyers & Depaepe (2008) samt t.ex. Labaree (2008); Depaepe & Smyers (2008);
Trohler (2016).
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2.3.11 Olika skola for olika barn — dagens skolsituation
i perspektiv

Det inledande citatet, The foundation of every state is the education of
its youth, pekar pd det uppenbara sambandet mellan det sitt som man
valt att organisera samhillet och behovet av utbildning 1 detta sam-
hille, ett forhillande som dven giller f6r den demokratiserande sam-
hillsutvecklingen i Sverige sedan 1900-talets borjan.”® Sambandet
kan dels skénjas som den faktiska férindringen 6ver tid, dels kom-
mer det till uttryck i den politiska debatten. Ett historiskt perspektiv
pa den svenska skolan visar med all 6nskvird tydlighet att detta sam-
band under l&ng tid varit en angeligenhet pd den politiska agendan
och att diskussionen ocks8 gir lingre tillbaka in s8.

Diskussionerna under 1800-talet om skolans roll i sambdllet

Det dr mer dn tvd hundra &r sedan frigan om hur skolutbildningen
bér utformas 1 forhillande till ett mer frihetligt statsskick forst
debatterades i en svensk riksdag. Det forsta tydliga uttrycket for det
senare kom 1 Sverige 1 samband med statsvilvningen &r 1809. Norr-
kopingsrektorn, G A Silverstolpe menade att uppritthdllandet av
den konstitutionella frihet som uppndtts f6r sitt bestdnd var bero-
ende av medborgarnas utbildning.”” For Silverstolpe framstod det
dirmed som ett stort problem att det saknades skolor f6r allmogen
och enligt honom var det rddande utbildningssystemet inte heller
kapabelt att vare sig utbilda fér niringslivets behov eller behovet av
vil skolade imbetsmin.*

Ett element i diskussionen om skola och statsskick giller med-
borgarnas kunskaper, ett annat skolan som métesplats. Aven den

38 Det dr virt att reflektera dver att denna frigas tidlésa karaktir och att diskussionen om
sambandet mellan utbildning och statsskick &tminstone varit med oss sedan antiken. T.ex. s&
menade Aristoteles att utbildning méiste anpassas till konstitutionen och dirmed att “the
education of the young requires the special attention of the lawgiver” samt att brister dirvidlag
till och med ir ”injurious to their constitutions”, (Politics, 1337a).

3T sitt memorial till 1809-1810 &rs riksdag angdende utbildningsfrdgan betonar Silverstolpe
statens ansvar for utbildning och det ir genom den ”varigenom grundlagens anda sprider sig
till alla delar av statskroppen, medlet varigenom statens fortskridande till en hégre frihet stindigt
befordras, genom medborgares upphéjande till en hogre duglighet”, (citerat frin Thunander
(1946), 5. 92).

40 Silverstolpe, G. A. (1813), hir summerad frin Sjéstrand (1965) s. 53); Aquilonius (1942)
s. 6 ff. samt Isling (1980) s. 62 ff.
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senare aspekten fanns med under tidigt 1800-tal men den fick ett in
tydligare utryck under senare delen av seklet i den lilla men beréomda
skriften av Fridtjuv Berg, Folkskolan som bottenskola. Boken utgor
en samlad argumentering f6r behovet av att etablera en for alla barn
gemensam skolgdng, en s.k. bottenskola. Berg menar att skolvisen-
dets splittring ocksd féder splittring i minniskornas sinnen samt
kviver och undertrycker den enda makt som kunnat férena min-
niskorna i samhillet, sympatien”.*' Hans tes var vidare att “ingen
samkdnsla ir méjlig utan samliv”.# Berg betonade att fér en positiv
samhillsutveckling behévs inte bara 6kade kunskapsnivier genom
utbildning utan ocksd att dess utférandeformer innebir att min-
niskor med olika bakgrund mots.

Tanken pd en f6r alla gemensam skolutbildning var alltsd levande
under hela 1800-talet men den kom inte realiseras férrin efter andra
virldskriget. I realiteten kom Sverige tidigt att utveckla vad som
brukar benimns for ett parallellskolsystem.” Benimningen ”paral-
lellskola” dr pd ett sitt bide missledande och triffande. Den ir
missledande 1 s& mitto att uttrycket for tanken till tvd paralleller.
Sanningen om skolsystemet under sivil 1800- som 1900-talet ir att
det var lingt mer fragmenterat in si. Det fanns olika alternativ till
folkskolan och f6r den som 1940-talet tinkte sig studera vidare efter
folkskolan s3 fanns faktiskt 19 olika skoltyper att vilja pd, férutom
en rad lokala varianter.* Med varje alternativ fanns ocks3 olika
villkor och ett val ppnade eller stingde olika framtida dérrar. Detta
betydde att det krivdes en hel del kompetens att bara navigera ritt i
systemet.

Att benimningen “parallellskola” ocksd kan anses vara triffande
beror pd att skolsystemet 1 praktiken kinnetecknades av tv spdr, ett
for folket och ett for eliten. Mot detta fanns sedan linge en hird
kritik och den uttrycktes redan av ovan nimnde Fridtjuv Berg. Han
reagerade starkt pd att man bjod “en sorts bildning &t fint folks barn

41 Berg (1883), s. 60.

42 Tbid.

43 Se t.ex. Rudvall (1995). Notera ocksd Gunnar Richardsons kommentarer: ”Ett karakteris-
tiskt drag i det svenska skolvisendets organisation var dess utpriglat dualistiska karaktir. Till
en borjan existerade sdlunda inget som helst samband mellan den statliga lirdomsskolan och
den kommunala folkskolan”. och ”De bida skolorna hade skilda mal, olika elevrekrytering och
skilda lirarkategorier”, (Richardson (1978), s. 21).

44 Marklund (1980), s. 33 ff. samt Rudvall (1995), s. 98 f.
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och en annan it simpelt folk”.* Berg menade att precis som man
efter 1789 insett att man inte kunde “hilla en rittvisa f6r fornimt
folk och en annan t6r simpelt folk” sd kunde man enligt honom inte
heller bjuda olika skolging till olika grupper av medborgare.* ”I rena
och osminkade ord ir sanningen den” skriver Berg, ”att vir nuvarande
skolindelning faktiskt tvingar att sortera barnen [sic] efter malsmin-
nens yttre omstindigheter” vilket enligt Berg innebar att fattigmans-
barn fick en ligre bildning medan rikemansbarn fick en hégre.*

Erfarenheterna fran 1900-talet visar pd reformers majligheter

Frigan om att utveckla det svenska skolsystemet stod timligen still
under forsta hilften av 1900-talet trots flera olika initiativ, bland
annat bestdende 1 den férsta svenska skolkommissionen dr 1918.
Forslag utvecklades men det var svirt att finna den enighet som be-
hovdes for att ta substantiella steg framdt varfor det dr virt att notera
att Sverige dnnu vid 1950 hade “ett med europeiskt mitt timligen
gammalmodigt, for att inte siga efterblivet skolsystem”.*

Under 1940-talet fick dock utvecklingen ny fart genom fram-
for allt tre initiativ: 1940-4rs skolutredning, publiceringen av arbetar-
rorelsens efterkrigsprogram 1944 och 1946-4rs skolkommission.*

Arbetarrorelsens efterkrigsprogram inneholl ett krav pd ”Lika ut-
bildningsméjligheter for all ungdom, oberoende av férildrarnas in-
komst och boningsort”.® Programmet betonade starkt behovet av
att reformera skolan sd att ”all ungdom som har lust och fallenhet
att vil tillgodogéra sig en vidareutbildning utéver den allminna en-
hetsskolan” ska kunna géra det och man inskirpte att det var "farligt
fér demokratins bestdnd” att barn frén olika samhillsklasser fick sd
olika utbildning eftersom det “medverkar mycket starke till att gora
klasskillnaderna drftliga”.”" Till sist blev det 1946 &rs skolkommission

4 Berg (1883), s. 58.

46 Ibid.

47 Berg (1883), s. 59. Jfr kommentaren: om att utbildningsvisendets ”... nuvarande indelning
vilar pd en falsk grund, emedan skolorna i verkligheten 4ro ordnade efter mlsminnens lev-
nadsstillning och samhillet silunda erbjuder de s.k. bittre klassernas barn en rikare bildning,
de mindre bemedlades en torftigare ...” (Berg, 1883, s. 62).

48 Marklund (1980), s. 8.

49 Se t.ex. Richardson (1978); Wallberg (1979), s. 125, samt Isling (1980), kap. 5-6.

50 SAP (1944), s. 18.

511bid. s. 115 ff.
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som lade grunden {6r det sammanhéllna skolsystem som etablerades
genom den process som ledde fram till grundskolans etablering 1962.>

Ingen ling tradition av likvirdighet och hog kvalitet i svensk skola

Relationen mellan utbildningssystem och samhillets grundliggande
organisering ir en central aspekt av skolsystem och dess reformering
ocksd 1dag. Skolan kan stédja den grundliggande organiseringen
men den kan ocksi motverka den. Nirliggande finns en diskussion
om det generella sambandet mellan samhille och skola som mycket
forenklat kan sigas orienterar kring frigan om i vilken grad skolan
som system speglar samhillet och 1 vilken grad samhillet omskapas
av skolsystemet. Ett grundantagande fér utredningens arbete ir att
det sitt som skolan organiseras och genomférs, dess form och dess
innehdll, bdde bidrar till samhillsutvecklingen och till individers ut-
veckling och att det méste ske pd ett sitt som relaterar till det demo-
kratiska samhaillsskicket.

For att f6rstd dimensionerna av den problematik som foreliggande
utredning har ansvarat f6r dr de historiska perspektiven betydelsetulla.
Den ovanstiende historiska skissen visar att det ir mojligt att be-
trakta dagens situation utifrdn tvd olika linga historiska perspektiv.
Det i dag allmint férekommande perspektivet ir ett kortare. Utifrdn
den synvinkeln s3 framstdr reformerna kring 1990, de som kommit
att kallas skolvalsreformen, kommunaliseringsreformen och friskole-
reformen, som pltsliga och inte sillan uppfattade som ddesdigra till
sina konsekvenser. Med de besluten och den efterféljande utveck-
lingen s& brots en stark svensk skoltradition av kvalitet och likvir-
dighet: skolresultaten har forsvagats, systemet har fragmentiserats
och elever med olika socioekonomisk bakgrund gir 1 allt hégre grad
i skilda skolor. I detta perspektiv uppfattas alltsd, kvalitet och likvir-
dighet som normaltillstindet {6r svenska skola frén vilket nuliget de-
vierar. Men, som ovan har antytts, i ett lingre historiskt perspektiv
faller ett annat monster ut. Det som nirmast kinnetecknat den svenska
skolan, allt sedan tanken pd att alla barn skulle gi i skolan brot i
genom under 1800-talet dr en svag nationell styrning, en omfattande
blandning av skolor av olika kvalitet, en blandning av offentliga och

52SOU 1948:27. Fér en detaljrik skildring av processen, se Sixten Marklunds verk, Skolsverige
1950-1975 (sex volymer utgivna mellan dren 1980-1989).
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privata skolor med tydliga sociala skillnader vad giller vilka elever som
gar 1 vilka skolor samt att elevers forildrars egenskaper 1 hog grad styr
vilka studieval som gors och hur vil man lyckas med sina studier. Den
svenska skolans normallige framstdr i ett lingre historiskt perspektiv
kort sagt inte som framstdende utan snarare som kinnetecknat av
avsevirda brister vad giller kvalitet och likvirdighet.”

Under nigra {4 decennier fére 1990 lyckades det svenska samhil-
let att kraftsamla kring skolan och om inte rida bot pd alla dess pro-
blem s i vart fall undanréja ett antal och minimera ett flertal. T ett
reformperspektiv ir det ir alltsd inte primirt reformerna kring 1990
som ir intressanta utan tiden dessférinnan. Den tiden sticker ut som
den tid under vilken man lyckades ta tag i och verkligen &tgirda de
problem som den svenska skolan haft under mycket ling tid och som
1 mingt och mycket dterkommit efter de till synes hastiga och brist-
filligt synkroniserade reformer som skedde kring 1990.

Viktiga lirdomar att dra av svensk skolbistoria

I den kort beskrivna historiken finns nigra lirdomar fér var tid. En
handlar om hur stora och svirbemistrade skolans problem med kvalitet
och likvirdighet dr. En annan handlar om vilken oerhord betydelse
de har. En tredje, och det ir den viktigaste, r att vi kan ta till oss att de
problem som den svenska skolan har i dag har besegrats f6rr. Problem-
bilden f6r den svenska skolan 1 dag ir i flera hinseenden lik den situa-
tion som ridde i Sverige fore efterkrigstidens stora skolreformer.
Det krivdes dock timligen mycket av enighet genom kompromisser,
resurser, kompetens och mod att dndra pd forgivettagna forutsite-
ningar. Men vad man d& uppnddde, ir ocksd i dag 1 hog utstrickning
det som lyfts fram som en 6nskvird mélbild: en skola med hog kvali-
tet och hog likvirdighet. En bra skola fér alla barn med andra ord.
Och den strivan ir en central utgdngspunkt for denna utredning.

2.3.12 Reformvard eller grundldggande reformering?

I kommande kapitel lyfter utredningen flera dtgirder som ir viktiga att
genomfora for att nd en okad likvirdighet. Flera av frigorna kriver
dock en annan form av huvudmannaskap dn det nuvarande for att

53 Astrand (2016), s. 73 ff.
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kunna genomféras vilket ir en mycket visentlig aspekt att reflektera
over. I grund och botten dr det djupt besvirande att det inom visent-
liga omriden dels saknas relevant information, dels saknas antingen
styrkraft for att driva utvecklingsarbete eller kompetens att inse vad
som behdvs goras och hur det kan ske.

Mycket gott skolarbete sker i den svenska skolan. Andock kan vi
konstatera att pd det hela taget framstdr varken den generella mél-
uppfyllelsen eller likvirdigheten vara pd en 6nskvird niva. Vissa delar
beror pd staten utifrdn statens ansvar for skolans grundliggande forut-
sittningar och hur skolreformer genomférs men det stora ansvaret fér
dagens situation vilar ofrdnkomligen pd huvudminnen. Hade huvud-
minnen haft ett strikt fokus pd att utveckla elevernas lirande, pd att
varda yrkesskicklighet inom personalen, pd att bygga upp ett fun-
gerande lirande inom organisationen och pd att uppnd en hég grad
av likvirdighet liksom avsatt adekvata resurser s& hade vi inte haft
dagens situation. Det finns med andra ord starka skil for att 1 grun-
den 6verviga andra sitt att organisera den obligatoriska skolutbild-
ningen liksom en annan ansvarsférdelning.

Kunskapen finns men forutsittningarna brister

Det saknas inte kunskap om vad som behéver goras for att den
svenska skolan ska utveckla bdde hog kvalitet och hog likvirdighet,
det dr forutsittningarna som ir bristfilliga. Det tas stindigt en rad
intressanta och kloka initiativ, utredningen har 1 arbetet métt minga
goda exempel, men dessa forefaller att forekomma trots och inte pd
grund av hur skolan organiseras. En konsekvens av det ir att god
praxis vanligen vare sig sprids eller blir ldnglivad. Utredningen har
inte 1 uppdrag att foresld en grundliggande férindring av ansvaret
for den svenska skolan men kan konstatera att det foreligger ett be-
hov av att detta diskuteras férutsittningsldst dels utifrdn de senaste
decenniernas f6rsok med nuvarande former, dels utifrdn tidigare er-
farenheter under efterkrigstiden av att reda upp ett dysfunktionellt
skolsystem. Sverige har en historia inom skolomridet av att ha iden-
tifierat problem av just det slag vi ser i dag och av att utveckla ett ldng-
siktigt forindringsarbete for att rida bot pd tillkortakommandena.
Det finns alltsd god grund att std pd for ett mer robust tag i frgan.
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Under utredningsarbetet har dessa frigor terkommande dykt
upp och det har varit en grannlaga uppgift att f6rhilla sig till insikter
om systemtillkortakommanden och systembegrisningar. Det har
ocks3 varit viktigt att balansera tvd andra frigor. Dels vad giller att i
nirtid 8stadkomma viss forbittring 1 forhillande till virdet av att pd
sikt stadkomma stdrre forbittring. Dels vad giller en faktisk verksam-
hetsutveckling utifrdn en mer grundliggande férindring av skolans
organisation 1 forhillande till hur stor risk det ir med en stérre
omorganisering av skolan i form av att verksamheten tappar tid och
att omstillningen tar bide resurser och uppmirksamhet frin upp-
draget — att undervisa Sveriges barn. Utbildningsreformer ir en svir
genre och det ir en stor risk att vildigt mycket resurser liggs ner
utan att sirskilt mycket av kirnprocesserna utvecklas.”

Utredningen har pd basis av dessa ¢verviganden gjort bedém-
ningen att det gir att forbittra nuvarande modell s att hogre lik-
virdighet kan uppnds tillsammans med en hogre generell kvalitet.
Dirfér har utredningen ocksa 1 huvudsak avgrinsat sitt uppdrag till
att limna férslag som beddmas rymmas inom nuvarande ramar. Sam-
tidigt vill utredningen tydligt signalera att det inte ir s att forbitt-
ringar kan uppnés inom nuvarande modell med endast mindre tgir-
der. I stillet menar utredningen att det krivs timligen omfattande
férindringar inom nuvarande modell {6r att uppnd en mer likvirdig
skola. Utredningens forslag bor uppfattas som ett sista férsok att
inom ramen fér den nuvarande modellen dstadkomma férbittringar
vad giller likvirdighet och kvalitet.”® Att inrikta utvecklingen mot
en ligre nivd in den som utredningen hir foresldr pd bedoms inte

541 en klassisk studie har Larry Cuban beskrivit hur skolreformer skapar en situation i skolan
som liknar ett stormigt hav for lirare att arbeta i men ocks3 att det av olika skil ofta blir s att
effekterna uteblir, hans mlande beskrivning lyder: "Hurricane winds sweep across the sea, tossing
up 20-foot waves; a fathom below the surface turbulent waters swirl, while on the ocean floor there
is unruffled calm”, (Cuban (1993), s. 2.) Metaforen nyttjades av Cuban redan 1979 i en annan
studie av undervisning — och Cuban &tervinder till den i en senare publikation med den talande
titeln Inside The Black Box Of Classroom Practice— Change Without Reform in American Education
(Cuban (2013), s. 15 f) dir han ocksd utvecklar resonemanget ytterligare. Ett av skilen till detta
fenomen har Cuban pekat p3 i en annan studie. Han menar att d& forutsittningarna att i grunden
skapa f6rindring ir bristfilliga s3 reagerar skolmiljon skyddande: "Educational reformer may
have wanted to swipe the institutional slate clean and start again, but that has rarely happened.
Instead, reforms have tended to layer, one on top of another”. Tyack & Cuban (1995). s. 76.

5 Jfr hur Alma Harris, professor i utbildningsledarskap vid University of Bath och en ledande
rost inom filtet, och hennes kollega kommenterar detta i sin senaste bok, Harris menar att
“the negative relationship between disadvantage and educational achievement can be weak-
ened, but only if the structural features that perpetuate and reproduce educational winners
and losers are fully addressed. In industry, if a product is faulty in any way, it is recalled; it is
removed from sale; it is discontinued”, (Harris & Jones (2020), s. 4).
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leda till uppndende av de milsittningar som samhillet har med skolan
och séledes ir alternativet till att implementera utredningens forslag
att 1 grunden forindra ansvarstagandet for skolan.

24 Annat arbete som pagar som paverkar utredningen

Flera processer pdgdr eller har nyligen avslutats vilka har betydelse
for utredningens omrdde. Hir nimns nigra. Utredningen har i fler-
talet fall f6rt diskussioner och férsokt att tillsammans med de andra
hitta gemensamma tankar och férslag for att helheten ska bli s3 bra
som mojligt liksom enklare att genomféra. Detta har dock inte alltid
varit mojligt, bl.a. f6r att uppdragen haft olika utgdngspunkter och
begrinsningar 1 6vrigt. Det arbete som pagar 1 6vrigt har ocksd inne-
burit att nigra frigor som utredningen annars hade gitt djupare in 1
har limnats it sidan. Frigan om Skolinspektionens mojlighet att stinga
skolor med stora och &terkommande brister ir ett tydligt sidant
exempel.

Pégdende utredningsarbete

¢ Jimlikhetskommissionen, Fi2018:07, har 1 uppdrag att limna
forslag som syftar till att [ngsiktigt 6ka den ekonomiska jimlik-
heten och 6ka mgjligheterna till social rérlighet. Kommissionen
ska bl.a. foresld dtgirder som kan bidra till att utjimna skillnader 1
uppvixtforhdllanden, samt i mojligheter till god utbildning. Kom-
missionens uppdrag vad giller utbildning och att utjimna skill-
nader i uppvixtforhillanden sammanfaller till viss del med denna
utredning. Arbetet ska redovisas 1 maj 2020.

e Utredningen om fritidshem och pedagogisk omsorg, U 2018:08,
ska kartligga och analysera vilka utvecklingsomriden som finns 1
den utbildning som bedrivs 1 fritidshemmet och vid behov féresla
dtgirder for att 6ka kvaliteten och likvirdigheten och stirka
fritidshemmets kompensatoriska uppdrag. Mojligheter att 1 fri-
tidshemmet {4 hjilp med t.ex. lixlisning liksom méjligheten att
{3 en meningstull fritid dr av stor vikt for att skolans kompensa-
toriska uppdrag ska kunna férverkligas. Arbetet ska redovisas i
maj 2020.
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Betygsutredningen 2018, U 2018:03, ska f6resl3 justeringar i betygs-
systemet for alla skolformer 1 syfte att frimja elevers kunskaps-
utveckling och att betygen bittre ska spegla elevers kunskaper.
Utredningen ska ocks8 analysera behovet av ytterligare insatser
for att undvika betygsinflation. Frigorna om betyg och betygs-
inflation ir viktiga for att kunna bedéma skolors kvalitet och
likvirdighet. Arbetet ska redovisas 1 maj 2020.

Utredningen om planering och dimensionering av komvux och
gymnasieskola, U 2018:01. Syftet med utredningen ir bl.a. att
trygga den regionala och nationella kompetensférsérjningen, effek-
tivisera resursutnyttjandet och férbittra tillgdngen till ett allsidigt
brett utbud av utbildningar av hog kvalitet. Syftet dr dven att
frimja en likvirdig utbildning och minska segregationen inom
gymnasieskolan. Arbetet ska redovisas 1 juni 2020.

En utredare vid Utbildningsdepartementet ska limna férslag som
innebir att Statens skolinspektions mojlighet att stinga skolor
med stora och dterkommande brister, sivil fristiende som kom-
munala, ska 6ka liksom férslag hur Skolinspektionen snabbare in
1 dag ska kunna fatta sddana beslut. Arbetet paverkar elevernas
tillgdng till en likvirdig skola av god kvalitet. Forslagen ska pre-
senteras augusti 2020.

Skolverket, Skolinspektionen, Specialpedagogiska skolmyndigheten
och Skolforskningsinstitutet har i uppdrag att utreda och limna
forslag pd delmdl och indikatorer f6r uppféljning och analys av
skolhuvudminnens verksamhet och resultaten av denna verksam-
het. Arbetet ska goras med utgdngspunkt i de nationella mélsitt-
ningar f6r héjda kunskapsresultat, forbittrad kvalitet 1 undervis-
ningen och en ¢kad likvirdighet inom det svenska skolvisendet som
regeringen beslutade om 2018 vilket kommer att bidra till att det blir
enklare att f6lja utvecklingen. Arbetet ska redovisas i augusti 2020.

Utredningen om fler barn 1 férskolan for bittre sprikutveckling
isvenska, U 2019:01, ska limna f6rslag som syftar till att 6ka delta-
gandet 1 forskolan bland barn 1 3-5 &rs dlder och féresld hur for-
skolans arbete med barnens sprikutveckling i svenska kan stirkas.
Elevernas kunskaper i svenska ir av stor vikt f6r att kunna tillgodo-
gora sig utbildningen 1 forskoleklass och grundskola varfor arbetet
dr av vikt f6r denna utredning. Arbetet ska redovisas oktober 2020.
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e Riksrevisionen granskar automatiserat beslutsfattande i statsfor-
valtningen. Det blir allt vanligare att myndighetsbeslut fattas auto-
matiserat, utan att handliggare ir inblandade vilket méjliggér 6kad
produktivitet och ligre kostnader men ocksa risk for fel. Riksrevi-
sionen granskar om det automatiserade beslutsfattandet i statsfor-
valtningen ir effektivt och rittssikert. Arbetet ir av intresse for
utredningen d& automatiserade beslut av skolplaceringar foresls.
Resultatet av granskningen planeras att publiceras i oktober 2020.

e Utredningen om stirkta skolbibliotek och liromedel, U 2019:04,
ska limna forslag till dtgirder for att stirka skolbiblioteken i syfte
att ge alla elever i grund- och gymnasieskola likvirdig tillgdng till
skolbibliotek liksom féresld hur statens roll bér se ut nir det
giller liromedel 1 svensk skola. Tillgdng till bra liromedel och
fungerande skolbibliotek har en viktig roll f6r elevernas lirande
och en ojimn tillgdng till dessa kan pverka likvirdigheten varfor
arbetet dr viktigt dven f6r denna utredning. Arbetet ska redovisas
november 2020.

e En utredare vid Utbildningsdepartementet ska se éver hur skolans
arbete med trygghet och studiero kan stirkas. Utredaren ska ta
fram ett forslag till en nationell plan f6r skolans arbete med trygg-
het och studiero och limna f6rslag som sikerstiller ett fungerande
regelverk om trygghet och studiero i skolan. Arbetet omfattar
bl.a. férskoleklass, grundskola och grundsirskola. Uppdraget ska
redovisas december 2020.>¢

e Utredningen om elevers mojligheter att nd kunskapskraven,
U 2017:07, ska kartligga skolornas stéd- och elevhilsoarbete och
limna férslag i syfte att skapa bittre férutsittningar for elever att
nd de kunskapskrav som minst ska uppnds samt analysera vilka
insatser som kan vidtas for att stirka sirskolan. Utredningen ska
ocksd foresld hur det kan fértydligas vad som ir en acceptabel
ligstanivd vad giller tillgdng till elevhilsa. Arbetet dr viktigt for
att skolans kompensatoriska uppdrag ska kunna forverkligas och
berdr samma skolformer som denna utredning. Arbetet ska redo-
visas februari 2021.

> Utbildningsdepartementet (2020a).
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Utredningen for att fler elever ska bli behériga till gymnasie-
skolan, U 2020:01, ska foresld hur elever som riskerar att inte bli
behériga till gymnasieskolans nationella program ska ges bittre
forutsittningar. Utredaren ska dven foresld hur nyanlinda elever
1 hogstadiet och i gymnasieskolans introduktionsprogram ska 3
mer tid f6r undervisning. Arbetet ska redovisas april 2021.

Utredningen om en tiodrig grundskola, U 2020:02, ska foresld
hur en tiodrig grundskola kan inféras genom att forskoleklassen
gors om till drskurs ett. Syftet dr att forbittra kunskapsresultaten
genom att eleverna ges mer undervisning utifrdn grundskolans
kursplaner och inom den regel- och kompetensmissiga struktur
som grundskolan har. Arbetet ska redovisas april 2021.

Utredningen om en sammanhdllen god och nira vird {6r barn och
unga, S 2019:05, ska se éver forutsittningarna for en samman-
hillen god och nira vird fér barn och unga, bla. genom att
analysera ett gemensamt huvudmannaskap fér de olika vird-
instanser, diribland de medicinska delarna av elevhilsan. Utred-
ningen ska ocksd foresld hur mojligheterna till en god informa-
tionsforsorjning for sdvil verksamheterna som for den enskilde
kan stirkas. Arbetet ska redovisas oktober 2021.

Vilfirdskommissionen ska identifiera och analysera konkreta 4t-
girder som kan stirka kommunsektorns férmdga att tillhandahalla
vilfirdstjinster av god kvalitet i framtiden. Sirskilt prioriterade
ir dtgirder som syftar till en férbittrad styrning av vilfirden, ett
effektivt nyttjande av offentliga resurser, en hillbar kompetens-
forsorjning och arbetsmiljé samt dtgirder inom digitaliserings-
omrddet som frigor resurser till vilfirden. Arbetet ska redovisas
december 2021.”

ssutom péagdr arbete med att introducera professionsprogram fér

lirare och rektorer.” I budgetpropositionen fér 2020 avsitts medel
for ett férsta steg av inférandet av ett professionsprogram och reger-
ingen aviserar att man avser att dterkomma till riksdagen med ytter-
ligare forslag vad giller professionsprogram.” Professionsprogram-

*” Finansdepartementet (2019).
> Forslag om professionsprogram aterfinns i SOU 2018:17.
> Prop. 2019/20:1, s. 111.
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mens betydelse f6r att utveckla och erkinna kompetens ir viktigt for
skolans likvirdighet liksom kvalitet.

Nyligen avslutade utredningsarbeten

e Kommunutredningen. Kommunutredningen har haft i uppdrag att
utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapacitet att full-
gora sina uppgifter och hantera sina utmaningar. Utredningen har
haft i uppgift att identifiera och analysera utmaningar som vintas
ha sirskilt stor pdverkan pd kommunernas f6rmiga att klara av sina
uppgifter. Den har ocksd analyserat i vilken utstrickning olika
strukturella dtgirder kan stirka kommunernas férmiga att mota
samhillsutvecklingen. Uppdraget redovisades i februari 2020.%

e Utredningen om konfessionella skolor har bl.a. haft 1 uppdrag att
analysera for- och nackdelar med konfessionella inslag 1 olika skol-
former samt att limna sddana forfattningsférslag som behovs for
att ett etableringsstopp for fristdende skolor med konfessionell in-
riktning ska kunna inféras. Uppdraget redovisades 1 januari 2020.%'

e Utredningen om idéburna aktorer 1 vilfirden har haft i uppdrag
att ta fram ett f6rslag pd en tydlig definition av idéburna aktdrer
som kan anvindas f6r att identifiera och avgrinsa dessa frin andra
aktorer 1 bl.a. vilfirdsverksamheter. Syftet med definitionen har
varit att ta fram forslag som frimjar ett 6kat idéburet deltagande
ivilfirden, t.ex. i skolan. Uppdraget redovisades i december 2019.%

Vid sidan av dessa finns ocksd forslag frin tidigare utredningar som
tydligt pdverkar denna utrednings arbete som inte slutligt hanterats
t.ex. Skolkostnadsutredningen och Skolmyndighetsutredningen.®

Arbete som véntar pd att pabirjas

Det finns ocksé ndgra storre arbeten som utlovats och som vintar pd
att pdborjas, vilka dr av betydelse f6r denna utrednings arbete. Detta
giller inte minst det beslutsunderlag som kan skapa forutsittningar

€ SOU 2020:8.

*1SOU 2019:64.

¢ SOU 2019:56.

% SOU 2016:66; SOU 2018:41.
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for statligt huvudmannaskap f6r skolan som ska tas fram enligt den
sakpolitiska 6verenskommelse som triffats mellan Socialdemokra-
terna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona, det s.k.
januariavtalet.

Andra punkter som nimns i januariavtalet ir bl.a. att en utékad
lovskola ska utredas och sedan inféras 2022, att det statliga stodet
for stirkt likvirdighet och kunskapsutveckling ska forstirkas, att
fler karriirtjinster ska inrittas 1 utanférskapsomriden, att lagen om
tillgdng till elevhilsa ska definiera vilken tillgdng som ir en accep-
tabel ligstaniva, att resursskolor ska utvecklas m.m.**

2.5 Hur utredningens arbete har genomfoérts

Utredningen inledde sitt arbete 1 augusti 2018. Utredningens arbete
kunde dock ta fart ordentligt f6rst 1 maj 2019 nir den nya regeringen
tilltritt och dirmed kunde fatta beslut om utredningens budget efter
en lingre tid med 6vergdngsregering efter valet i september 2018.
I samband med detta blev utredningens sekretariat fulltaligt.

Enligt direktivet ska utredaren inhimta synpunkter frin ett flertal
myndigheter och organisationer. Utredningen har utéver de 1 direk-
tivet utpekade genomfort ett omfattande arbete for att inhimta syn-
punkter frdn och diskutera utredningens frigor med ett stort antal
olika myndigheter, organisationer, forskare, personer anstillda i eller
1 anslutning till skolvisendet m.fl. En lista 6ver dessa dterfinns 1 bi-
laga 3. Utredningen har 1 samband med méten och andra kontakter
uppmanat intressenterna att bidra med synpunkter och andra under-
lag rérande utredningsuppdraget. Utredningen har generellt haft en
oppen attityd till att presentera sdvil analyser som preliminira slut-
satser 1 syfte att ocksd pd det sittet bdde prova argumentationens
hillbarhet och ytterligare bereda berérda mojlighet att reagera pd
tankar och férslag.

Vilket framgar ovan pdgir det, och har under utredningens arbete pa-
gdtt, ett flertal statliga utredningar som p3 olika sitt har betydelse for
utredningens uppdrag. Detta giller inte minst Utredningen om planer-
ing och dimensionering av gymnasial utbildning (U 2018:01) Kommun-
utredningen (Fi2017:02) och Jimlikhetskommissionen (Fi2018:07)

¢ Sakpolitisk 6verenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och
Miljspartiet de grona, det s.k. januariavtalet, punkterna 49-57.
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med vilka utredningen haft kontinuerlig kontakt under utrednings-
tiden. Utredningen har ocks3 sirskilt beaktat Skolmyndighetsutred-
ningens liksom Kostnadsutjimningsutredningens férslag.®

I utredningen har ingdtt en expertgrupp bestdende av bide sak-
kunniga och experter. I expertgruppen har funnits representanter
for Arbetsmarknadsdepartementet, Finansdepartementet, Kultur-
departementet, Utbildningsdepartementet, Statens skolverk, Statens
skolinspektion, Skolvisendets verklagandenimnd, Friskolornas riks-
torbund, Idéburna skolors riksférbund, Lirarférbundet, Lirarnas
Riksférbund, Sveriges Kommuner och Regioner samt Sveriges skol-
ledartérbund. Expertgruppen har triffats sju ginger under utred-
ningens arbete.

Utredningen har tagit hjilp av flera utomstiende parter for att
samla in material. Fil. dr. Dany Kessel har pd utredningens uppdrag
sammanstillt ett underlag om olika kommuners metoder fér placer-
ing av elever vid kommunala skolenheter. Amelie von Zweigbergk
med medarbetare vid Zweig Solutions har genomfért ett antal inter-
vjuer med kommunpolitiker om deras syn pd och arbete for likvir-
dighet i skolan. Sweco har pa utredningens uppdrag sammanstillt ett
underlag vad giller kommuners arbete med tilliggsbelopp till elever
med ett omfattande behov av sirskilt stdd. Utredningen har ocksd
anordnat en forskardag dir olika frigor relaterade till skolsegrega-
tion och skolval diskuterades. Utredningen har ocks3 sjilv genom-
fort omfattande statistiska analyser liksom sammanstillt forsknings-
liget i de tvd huvudomriden som utredningens uppdrag omfattar.

2.6 Forklaringar och definitioner av vissa ord
och begrepp som anvands i flera kapitel

Flertalet ord och begrepp forklaras 1 de kapitel eller avsnitt dir de
anvinds. Ett antal ord och begrepp anvinds dock genomgdende var-
for de forklaras redan hir.

e Kommunaliseringsreformen. Anvind som samlingsbegrepp for
de reformer som genomférdes 1 borjan av 1990-talet genom vilka
en storre del av ansvaret f6r skolan flyttades frén staten till kom-
munerna.

% SOU 2018:41; SOU 2018:74.
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Kompensatorisk skola. Att utbildningen anpassas efter indivi-
dens behov i betydelsen att dess utformning och utférande med-
for att de elever som kommer till skolan med simre forutsitt-
ningar in andra elever att lyckas genomfora utbildningen med
gott resultat far ett sddant stdd att just det kan realiseras.

Likvirdighetsbidraget. Det riktade statsbidrag som efter Skol-
kommissionens forslag inrittades 2018 och som styrs av férord-
ning (2018:49) om statsbidrag for stirkt likvirdighet och kun-
skapsutveckling.

Lirare. I skolan arbetar olika personalkategorier, t.ex. férskol-
lirare, fritidspedagoger, grundlirare, imneslirare och speciallirare.
Utredningen anvinder lirare och lirarutbildning som samlings-
begrepp for dessa personalkategorier och de olika utbildnings-
program som finns riktade mot verksamhet i skolan. Nir endast
viss kategori avses skrivs detta ut.

Prisindex f6r kommunal verksamhet (PKV). Ett index som tas
fram av Sveriges Kommuner och Regioner och som fingar hur
mycket l6ner och andra faktorpriser i kommunal verksamhet
forindras over tid. I utredningen anvinds PKV fér grundskolan
for att rikna om alla ekonomiska uppgifter till fasta priser 1 2018
rs nivd. Dirmed gir det att jimfora virdet av en ekonomisk
resurs vid tvd olika tidpunkter pd ett meningsfullt sitt.

Regressionsanalys. En statistisk metod att underséka om en sd
kallad beroende variabel samvarierar med en eller flera oberoende
variabler. Samvarierar till exempel kostnad per elev med antalet
elever 1 skolan och med elevsammansittningen, pd ett syste-
matiskt sitt? Implicit ligger ett antagande om att variation i de
oberoende variablerna férklarar variationen 1 den beroende. Det
ir dock viktigt att komma ih&g att samvariation inte per automa-
tik dr detsamma som ett orsakssamband. Med metoden erhills en
koefficient f6r varje variabel, ett m3tt pd hur stor férindring i den
beroende variabeln som férknippas med en férindring av den
oberoende variabeln med en enhet. Om koefficienten ir signifi-
kant betyder det att det finns ett statistiskt sikerstill samband
mellan de tv4 variablerna. Ar den inte signifikant ir samvariatio-
nen inte sikerstilld.
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¢ Rikenskapssammandraget f6r kommuner (RS). En drlig insam-
ling av ekonomiska uppgifter frin samtliga kommuner. Syftet
med RS ir att pd kommun och riksniva {4 en tillforlitlig informa-
tion om kommunernas ekonomi, bdde nulige och utveckling.
Rikenskapssammandraget ligger till grund f6r samtliga kostnads-
uppgifter som SCB och Skolverket publicerar om skolan.

o Skolan. Skolvisendet bestdr av flera olika skolformer liksom av
i stillet for stindigt att skriva grundskola, férskoleklass, grund-
sirskola, sameskola och specialskola. D3 utredningens tvd del-
uppdrag, skolvalet respektive resurstilldelningen, omfattar olika
skolformer kan dirfor ocksd anvindningen av skolan omfatta
olika skolformer i olika kapitel.

e Skolenhet. Huvudmannen, alltsi den som driver en skola eller
forskola, har stor frihet att organisera verksamheten p8 olika sitt.
Huvudregeln dr dock att verksamhet som bedrivs i en skolbygg-
nad, eller i flera skolbyggnader som ligger nira varandra, utgor en
skolenhet. Begreppet skolenhet syftar pd skolan 1 fysisk mening,
alltsd de byggnader och lokaler dir huvudmannen bedriver sin
verksamhet.*

e Skolform. De olika delar som skolvisendet bestdr av. Utdver de
skolformer som utredningens uppdrag helt eller delvis omfattar,
dvs. forskoleklassen, grundskolan, grundsirskolan, specialskolan
och sameskolan, ir dven t.ex. férskola, gymnasieskola och kom-
munal vuxenutbildning egna skolformer. Fritidshemmet ir inte
en egen skolform men ingdr ocks3 i skolvisendet.”

e Skolkommissionen. Den kommitté bestdende bl.a. av forskare
och representanter for arbetsmarknadens parter verksamma i
skolvisendet, som sammankallades 2015 fér att limna forslag
som syftade till hojda kunskapsresultat, férbittrad kvalitet i
undervisningen och en 6kad likvirdighet i skolan. Limnade tv&
betinkanden, Nationella mdlsittningar och utvecklingsomrdden for
kunskap och likvirdighet (SOU 2016:35) och Samling for skolan.
Nationell strategi for kunskap och likvirdigher (SOU 2017:35).

¢ 1 kap. 3 § skollagen.
1 kap. 1 § skollagen.
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Skolpeng. Det bidrag som en elevs hemkommun ska limna till den
enskilda huvudman som ansvarar f6r skolenheten vid vilken eleven
genomfor sin utbildning, det som i skollagen benimns som grund-
belopp.”® Utdver detta kan ett tilliggsbelopp limnas fér vissa barn.

Skolvisendet. Benimningen pd samtliga skolformer samt fritids-
hemmet tillsammans.

Undervisning. Undervisning definieras i skollagen som ”sidana
malstyrda processer som under ledning av lirare eller forskol-
lirare syftar till utveckling och lirande genom inhimtande och
utvecklande av kunskaper och virden”.”” Utredningens anvind-
ning av undervisning inrymmer ocksd att processen, som skol-
lagen preciserar, planeras, anpassas och utférs pd olika sitt bero-
ende pd givna omstindigheter men alltid utifrin gedigen kunskap.
Utredningens anvindning av undervisning avser alltsd inte ett
mekaniskt utférande av en viss uppgift.

Under utredningens ging har organisationen Sveriges kommuner
och landsting, SKL, bytt namn till Sveriges kommuner och regioner,
SKR. Organisationens nuvarande namn anvinds genomgdende 1 be-
tinkandet, dven nir det t.ex. giller rapporter och uttalanden som
gjordes innan namnindringen.

¢ 9 kap. 20 §, 10 kap. 38 § och 11 kap. 37 § skollagen samt 14 kap. 4 § skolférordningen.
% 1 kap. 3 § skollagen.
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3 Ansvaret for forskoleklassen,
grundskolan och grundsarskolan

I kapitlet beskrivs 6vergripande hur verksamheten 1 férskoleklassen,
grundskolan, grundsirskolan och motsvarande skolformer styrs
som en bakgrund till kommande kapitel som fokuserar pa likvir-
dighet, bestimmelserna kring det s.k. skolvalet samt resurstilldel-
ningen. Kapitlet beskriver och resonerar ocksd kring vilka forut-
sittningar och méjligheter kommuner och enskilda huvudmin har
att ta det ansvar for skolan som vilar pd dem. I stillet f6r att alltid
skriva forskoleklassen, grundskolan, grundsérskolan och motsvarande
skolformer anvinds skolan for 6kad lisbarhet.

Styrningen av skolan sker pa flera olika sitt, huvudsakligen via tre
olika styrmedel: juridiska, ekonomiska och ideologiska.' Ibland lyfts
dven uppféljning och utvirdering fram som ett sirskilt styrmedel,
ibland anses den ingd som en del av det juridiska.” Beskrivningen
nedan koncentrerar sig frimst pd de juridiska och ekonomiska styr-
medlen. Betydelsen av den ideologiska styrningen, som ir en mer
indirekt eller ”mjuk” styrning dn de andra och tar sig uttryck t.ex. i
form av rdd om hur verksamheten bor bedrivas eller inriktning pd
kompetensutveckling eller information, ska dock inte underskattas
med anledning av detta.

Samtidigt ska kanske inte heller den formella styrningens bety-
delse for skolans verksamhet dverskattas. Det avgdrande dr det som
sker 1 varje enskilt klassrum, varje enskild lektion, varje skoldag. For
att den formella styrningen ska komma till uttryck dir krivs att
nyckelaktdrerna, de cirka 140 000 lirare och 4 500 rektorer som
tjanstgor i skolan vid nirmare 5 000 skolenheter, genomfor den. Det

' Se t.ex. Lascoumes & Le Gales (2007); Jarl & Pierre, red. (2018), s. 29 {f.
? Se t.ex. Lundgren (1977/1981).
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ir svart och tar tid. Huvudmin, lirare och rektorer kan ocks3 tolka
styrdokumenten pd ett annat sitt dn vad som avsetts liksom att
styrdokumenten innefattar motsigelser.” Utredningens uppdrag ir
dock att titta pd vissa delar av skolans styrning pd en 6vergripande
systemniva.

3.1 Skolans centrala roll i samhallet

Skola och utbildning spelar en helt central roll i samhillet, som ut-
bildare, som férmedlare av grundliggande demokratiska virden och
for att fostra oss till samhillsmedlemmar. Fér den enskilda individen
spelar den en avgérande roll f6r mojligheterna i livet. Varje tid stri-
var efter att skapa den skola som svarar mot det omgivande sam-
hillets krav pd kunskaper och firdigheter men anvinder den ocksi
som ett instrument for att skapa en onskvird framtida samhills-
utveckling.

Skolan idr och har ofta varit en arena f6r ideologiska motsittningar,
inte minst 1 sin roll som ett instrument att pdverka det framtida sam-
hillet som helhet. Detta, tillsammans med det gdngna seklets snabba
samhillsforindringar, har inneburit stindiga diskussioner och refor-
mer av den obligatoriska skolans innehall och organisation.

Skollagens portalparagraf lyder:

Utbildningen inom skolvisendet syftar till att barn och elever ska inhimta
och utveckla kunskaper och virden. Den ska frimja alla barns och elevers
utveckling och lirande samt en livsling lust att lira. Utbildningen ska
ocks3 formedla och férankra respekt f6r de minskliga rittigheterna och
de grundliggande demokratiska virderingar som det svenska samhillet
vilar p4.*

Paragrafen anger skolans breda ansvar och tydliggor skolans tvd
huvuduppdrag: ett kunskapsuppdrag och ett demokratiuppdrag eller
virdegrundsuppdrag, ibland omtalade som kunskap respektive fost-
ran. Dessa uppdrag utvecklas och tydliggérs i liroplanerna.” Kun-

3 For en beskrivning av det politiska spelet runt den svenska skolan och varfér skolan ser ut som
den gor se t.ex. Jarl och Rénnberg (2019).

1 kap. 4 § skollagen. Termen skolvisendet omfattar utdver forskoleklass, grundskolan och
grundsirskolan vilka ir de tre skolformer som utredningen har i uppdrag att analysera, dven
flera andra skolformer liksom verksamheten i fritidshemmet.

> Liroplan f6r grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet (Lgr 11) och Liroplan for
grundsirskolan (Lsir11).

112



SOU 2020:28 Ansvaret for forskoleklassen, grundskolan och grundsarskolan

skapsuppdraget innebir att eleven ska tilligna sig vissa kunskaper
och firdigheter medan demokratiuppdraget kan sigas innebira att
fostra eleverna till ansvarskinnande individer och medborgare 1 ett
demokratiskt samhille. Uppdraget utgdr sirskilt frin skolans virde-
grund som definieras i liroplanen.®

Utbildningen ska férmedla och férankra respekt f6r de minskliga rittig-
heterna och de grundlaggande demokratiska virderingar som det svenska
samhillet vilar pa. (...) Minniskolivets okrinkbarhet, individens frihet
och integritet, alla minniskors lika virde, jimstilldhet mellan kvinnor
och min samt solidaritet mellan minniskor ir de virden som skolan ska
gestalta och féormedla. I verensstimmelse med den etik som férvaltats
av kristen tradition och visterlindsk humanism sker detta genom indivi-
dens fostran till rittskinsla, generositet, tolerans och ansvarstagande.

Enligt skollagens portalparagraf ska hinsyn 1 utbildningen tas till
barns och elevers olika behov och alla barn och elever ska ges moj-
lighet att utvecklas s3 lngt som méjligt utifrdn sina férutsittningar.”
Skolan har sdledes ocks3 ett tydligt kompensatoriskt uppdrag. Jim-
fért med den tidigare skollagen innebir den nuvarande regleringen
ett 6kat krav pd skolan. Tidigare skulle ”hinsyn tas till elever 1 behov
av sirskilt stdd” vilket ska jimféras med dagens odndliga mil for
samtliga elever.”

Det breda uppdraget gor det svirt att finga upp skolvisendets
eller en enskild skolenhets kvalitet i ett enskilt mitt. Olika mitt, t.ex.
elevers resultat p nationella prov eller elevers sjilvrapporterade ut-
veckling i enkiter, fingar olika dimensioner av kvalitet men inte
helheten. De senaste drens fokus pd kvantitativa utfallsmatt har ten-
derat att tringa undan andra sitt att mita skolkvalitet, iven om
ménga fortfarande menar att de kvantitativa mitten ir for f3.” Flera
av mitten ir ocksd beroende av bakomliggande faktorer som elevens
socioekonomiska férutsittningar och skolans elevsammansittning,
vilket gor att tillforlitligheten kan ifrdgasittas nir dessa inte kan
beaktas eller kontrolleras for. I grundsirskolan sitts betyg endast
nir eleven eller elevens virdnadshavare begir det vilket ytterligare
paverkar méjligheterna till kvantitativ uppféljning. ™

¢Se Lgrll.

73 kap. 3 § skollagen.

81 kap. 2 § skollag (1985:1100).

? Jarl, Blossing & Andersson (2017), s. 161.
1911 kap. 19 § skollagen.
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Fokus pd de kvantitativa utfallsmétten kan ocksd pdverka indivi-
derna och verksamheten i sig pa delvis negativa sitt. Det ir forhal-
landevis litt att samla in och sammanstilla sidana uppgifter men
resultat enligt olika mitningar dr bara en viktig indikation pd mal-
uppfyllelse, inte miluppfyllelse i sig. D3 resultatmitt ir 6ppna for
olika typer av manipulation och bara fingar delar av skolans breda
uppdrag finns en risk att den generella synen pd och diskussionen
om skolan trivialiseras."" Samtidigt som kvantitativ utvirdering ir
oumbirlig s méste den utféras, tolkas och anvindas med omdéme.
Omdéme kriver 1 sin tur kompetens vad giller metod och férstielse
for verksamhetens natur.

3.2 Rollférdelningen mellan staten och kommunerna

Styrningen av den svenska grundskolan ir komplex. Kraftigt férenk-
lat kan man siga att staten definierar de mél som skolan ska arbeta
mot men &verldter 4t kommunerna och de enskilda huvudminnen
att organisera arbetet. Staten, via Skolinspektionen, granskar att sko-
lorna uppfyller de mal staten faststillt medan kommunerna har det
huvudsakliga ansvaret for att finansiera verksamheten.

I den svenska skolan har alltsd huvudmannen ansvar for att ut-
bildningen genomférs 1 enlighet med lagar och féreskrifter.'” Skol-
lagen medger bade offentliga (kommun och stat) och enskilda huvud-
min for skolan.” Som framgdr nedan finns vissa skillnader bl.a. 1
ansvarsomrddenas omfattning mellan offentliga och enskilda huvud-
min, den frimsta ir kommunens skyldighet att erbjuda utbildning
jimfoért med enskilda huvudmins frivillighet. Men fér att frimja
kvalitet, likvirdighet och rittssikerhet giller som utgdngspunkt att
alla skolor, oavsett huvudman, ska ha samma villkor och skyldig-
heter 1 sd stor utstrickning som mdjligt. En birande princip 1 skol-
lagen dr dirfor att alla verksamheter ska ha en gemensam reglering
nir s3 ir mojligt.

Det ir viktigt att komma ihdg att den svenska skolan aldrig har
varit enbart statlig eller enbart kommunal. Over tid har ansvaret for-
skjutits 1 antingen kommunal eller statlig riktning. Sedan den tydliga
ansvarsforskjutningen frin staten till kommunerna i bérjan av 1990-

' Se t.ex. Bornemark (2018); Koretz (2008); Jackson (2018b).
122 kap. 8 § skollagen.
132 kap. 2-5 §§ skollagen.
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talet 1 samband med den s.k. kommunaliseringen av skolan har staten
steg for steg fortydligat den statliga styrningen, sirskilt genom att
reglera flera delar i detalj. Exempel pd detta ir inférandet av natio-
nella prov, Skolinspektionens forstirkta uppdrag, kraven pd lirar-
legitimation liksom ett 6kat ekonomiskt ansvarstagande. T diskussio-
nen om vem som bor bira ansvaret ir det viktigt att komma ihg att
flera andra reformer sjosattes ungefir samtidigt som kommunaliser-
ingen genomférdes, ndgot som ocksd har piverkat styrningen av
skolan. Bland dessa bor sirskilt nimnas friskolereformen och den
dirmed utokade mojligheten att vilja att gd 1 en fristdende skola 1 stil-
let f6r en kommunal, liksom mojligheten att vilja mellan kommunala
skolor, vilka introducerade en marknadslogik i skolvisendet."
Forindringar har ocksd éver dren gjorts 1 den balans som rider
mellan den politiska styrningen och den professionella styrningen av
verksamheten, jfr figur 3.1. Ett utmirkande drag for det rddande
styrsystemet ir den s kallade dubbla styrningen. Den ena styrningen
innebir bl.a. att staten ger huvudmannen i uppdrag att se till att skol-
enheterna har sidana forutsittningar att de kan nd de nationella mélen.
Den andra styrningen innebir ett uppdrag, f6rbi huvudmannen,
direkt till lirarna och rektorerna att utforma verksamheten pd den
enskilda skolan pd ett sddant sitt som innebir att eleverna fir forut-
sittningar att uppnd lirandemadlen, alltsd ett uppdrag direkt till sko-
lans professioner.” Skolprofessionernas inflytande 6ver verksam-
heten ir alltsd tinkt att vara stort, detta till skillnad frin den tydliga
statliga styrningen av verksamheten i klassrummen som fanns innan
reformerna i bérjan av 1990-talet. Dagens dubbla styrning kan dock
i praktiken leda till att verksamma 1 skolan hamnar i svra situationer
nir de bade har att f6rhilla sig till det centrala regelverkets krav men
ocksd till lokalpolitiska beslut om skolans férutsittningar sdsom
skolans budget. Kommuner ser det ocks& som ett problem att skol-
ledare har fatt storre ansvar och mer makt dn tidigare. Genom att
skollagen pekar ut vilka befogenheter skolchef och rektor ska ha
minskar kommunernas méjlighet att styra skolverksamheten.'® An-
svaret for resurserna respektive verksamheten hinger inte helt ihop.
Dessutom kriver denna ckade autonomi ett annat system av upp-

' Prop. 1991/92:95 Prop. 1992/93:230.
15 Skolverket (2011), s. 15.
!¢ Statskontoret (2016), s. 166.
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foljning och utvirdering av verksamheten én tidigare f6r att kontrol-
lera att de nationella mélen nds. Detta kan av den enskilda liraren
och rektorn uppfattas som att den professionella friheten liksom
fortroendet f6r professionen har minskat."”

Figur 3.1 Tva dimensioner i styrningen av skolan*

STAT
Regering, riksdag

Politisk styrning ‘ Professionell styrning

Kommunala organ
KOMMUN

* Jarl. och Pierre red. (2018), s. 18.

3.2.1  Staten reglerar

Riksdag och regering har ett 6vergripande nationellt ansvar for sko-
lans resultat och utveckling. Staten anger nationella mal och rikt-
linjer f6r skolans verksamhet som ska garantera att utbildningen 1
landet blir likvirdig och héller hog kvalitet. De grundliggande be-
stimmelserna om skolvisendet finns i skollagen. Via Skolinspektio-
nen féljer staten upp att mélen uppfylls, dels genom att besluta om
tillstdnd for nya fristdende skolor, dels genom granskning av verk-
samhet som bedrivs. Styrningsmodellen brukar kallas f6r mél- och
resultatstyrning. Staten ir ocksd huvudman fér specialskolan och
sameskolan samt for férskoleklass och fritidshem vid dessa."

Vid sidan av det juridiska styrmedlet har staten huvudsakligen
limnat ifrdn sig ansvaret f6r skolan till kommunerna och huvud-
minnen. De direkta ekonomiska styrmedlen f6r skolvisendet ligger
sedan borjan av 1990-talet 1 de kommunala hinderna. Staten har
dock de senaste dren delvis, genom att ett storre antal riktade stats-
bidrag har inforts, férsokt att piverka huvudminnen att utveckla

7 Jarl och Rénnberg (2019), s. 47.
'8 Av de knappt 1 068 300 eleverna i grundskolan lisdret 2018/2019 fanns 659 elever i special-
skolan och 159 elever 1 sameskolan.
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verksamheten i den riktning som staten prioriterar dvs. en kombina-
tion av ekonomiskt och ideologiskt styrmedel.

Staten styr ocks8 skolverksamheten indirekt via lirar- och férskol-
lirarutbildningarna och de mojligheter till fort- och vidarebildning
som erbjuds vid universitet och hégskolor, delvis i samarbete med
Skolverket. Staten ansvarar for att faststilla de olika lirar- och férskol-
lirarexamina liksom de krav som stills f6r att erhdlla examen vilket
ir avgorande for vilka kunskaper och firdigheter lirare 1 skolan har
och dirmed hur undervisningen genomférs. Aven Skolforsknings-
institutet liksom Specialpedagogiska skolmyndigheten ska pa olika sitt
bidra till att stirka skolvisendets samlade kompetens. Skolverket har
en sirskild betydelse fér styrningen. Skolverket ir férvaltnings-
myndighet f6r skolvisendet med uppgift att frimja att alla elever far
tillgdng till en likvirdig utbildning av god kvalitet 1 en trygg miljé men
ska ocksa bl.a. f6lja och utvirdera skolvisendet pa nationell niva."”

Dagens styrning ska jimforas med statens styrning innan de om-
fattande reformerna i bérjan av 1900-talet. D4 styrde Skoléverstyrel-
sen tydligt verksamheten inom ramen fér riksdagsbesluten och lins-
skolnimnderna utférde inspektioner, erbjéd fortbildning och foljde
upp olika skolenheters verksamhet. Kostnaderna f6r undervisning
finansierades 1 huvudsak via ett system av flertalet specialdestinerade
statsbidrag som kanaliserades via de statliga myndigheterna. Jimfort
med flertalet andra omriden som kommunerna ansvarar f6r ir statens
styrning inom skolomrddet dock omfattande i dag trots den s.k. kom-
munaliseringen.”

Det pigir 1dag en diskussion om hur de statliga skolmyndig-
heterna ska organiseras och var staten ska finnas representerad, inte
minst efter Skolkommissionens och 2017 3rs Skolmyndighetsutred-
nings forslag.”

3.2.2 Kommunerna finansierar och bedriver skolverksamhet

Kommuner skoter lokala angeligenheter av allmint intresse pd den
kommunala sjilvstyrelsens grund och ansvarar dirmed f6r grund-
liggande delar av det samlade offentliga dtagandet. P4 samma grund

19 SFS 2015:1047.
2 Statskontoret (2016), s. 57.
21SOU 2017:35; SOU 2018:41.
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skoter kommunerna dven de dvriga angeligenheter som bestims 1
lag.”> Med ansvaret féljer ett mandat att finansiera verksamheten ge-
nom inkomstbeskattning och avgifter. Ett av de omrdden som kom-
munerna i dag huvudsakligen ansvarar for att finansiera och skota ir
skolvisendet.

Kommunfullmiktige i respektive kommun beslutar om mal och
riktlinjer, faststiller budgeten och férdelar ekonomiska resurser till
kommunens olika verksamheter.” Kommunen ska dven utse en eller
flera nimnder som ska utféra kommunens uppgifter enligt skol-
lagen.” Ofta beslutar nimnden om férdelningen av medel mellan de
olika skolformerna, mellan olika huvudmin och mellan kommunens
egna skolenheter.

Tanken bakom den decentraliserade styrningen av skolan som in-
fordes under 1990-talet var att kommunerna skulle ha stor handlings-
frihet att anpassa skolans organisering och finansiering efter lokala
behov och férutsittningar f6r att alla elever skulle {3 tillgdng till en
likvirdig utbildning av god kvalitet samtidigt som skolan skulle bli mer
effektiv. Kommunen gavs ett "innovationsutrymme” f6r att kunna
prova och hitta de bista 16sningarna. Kommunen har 1 dag formellt
mojligheter att pdverka skolans verksamhet genom att den beslutar
om de ekonomiska férutsittningarna f6r samtliga skolor i kommu-
nen, fristdende och kommunala, men ocks8 via huvudmannaskapet
och beslutanderitten éver hur den kommunala skolan organiseras.”
Kommunerna har mojlighet att sjilva bestimma skattesats, hur
kommunen ska prioritera mellan kommunens olika verksamhets-
omrdden liksom hur kommunen ska férdela och anvinda resurserna
i respektive verksamhet, t.ex. skolvisendet, for att nd faststillda mal.

Vad giller skolans organisering finns viss statlig reglering, inte
minst vad giller vilka som fir anstillas tills vidare som lirare och
bedriva undervisningen, men dven att t.ex. en skolchef méste finnas.
Denna styrning giller samtliga skolhuvudmain och giller inte sirskilt
fér kommunerna.

22 14 kap. 2 § regeringsformen.

25 kap. 1 § kommunallagen.

242 kap. 2 § skollagen.

» D4 fristdende skolor 4r 8ppna for alla elever oavsett hemkommun, kan dock dessa ocks
erhdlla ersittning for elever frin andra kommuner in ligeskommunen.
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3.3 Vad innebar det att vara huvudman?

Begreppet huvudman anvinds inom olika rittsomriden for att be-
teckna vilken aktor, oftast stat, kommun eller region, som ir ansva-
rig fér en viss uppgift. Forskoleklass, grundskola och grundsirskola
kan ha bdde kommunala och enskilda huvudmin. Huvudmannen an-
svarar for att utbildningen genomférs i enlighet med bestimmelserna
1 skollagen, foreskrifter som har meddelats med st6d av skollagen
och de bestimmelser for utbildningen som kan finnas i andra forfatt-
ningar.”® Detta uppdrag innebir i sin tur att huvudmannen, for att ge
ritt forutsittningar, miste vara medveten om de statliga mal och krav
som finns i skollag och férordningar, mdl och krav som inte ir riktade
direkt till huvudmannen utan ull t.ex. lirare och rektorer. Huvud-
mannens uppgift ir alltsd inte att styra hur undervisningen ska genom-
foras 1 klassrummet, det 4r lirarens och rektorernas ansvar.

For att frimja kvalitet, likvirdighet och rittssikerhet dr en ut-
gingspunkt 1 det nuvarande styrsystemet som tidigare nimnts att
skolor, oavsett huvudman, 1 sd stor utstrickning som méjligt ska ha
samma villkor och skyldigheter. Detta ir ett uttryck for principen
om lika behandling mellan kommunala och fristdende verksamheter.
Principen giller trots att de kommunala huvudminnen har en skyl-
dighet att bedriva grundskola medan de enskilda gor det frivilligt och
har, s8 linge de far tillstdnd, en mojlighet att vilja om och nir de vill
etablera sig liksom om de vill avveckla en befintlig verksamhet.

Att huvudmannaskapet, och dirmed ansvaret i sin helhet, f6r verk-
samheten tilldelas den enskilda skolhuvudmannen skiljer sig fran hur
t.ex. virden ir reglerad. I vdrden birs ansvaret generellt fortsatt av
region, kommun och stat dven nir enskilda driver verksamheten.”’
Diremot kan andra uppgifter ibland 6éverlimnas. I motsats till vil-
firdsomrdden som vird, omsorg och vuxenutbildning innebir detta
att det i skolan inte skrivs ndgra avtal mellan finansiir och utforare,
dvs. mellan kommunen och den enskilda huvudmannen. Allt dr 1 stil-
let reglerat i skolférfattningarna.

262 kap. 8 § skollagen.
%72 kap. 2-3 §§ Hilso- och sjukvardslagen.
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3.3.1 Skillnader finns mellan kommunala och enskilda
huvudmans uppdrag

Enskilda huvudmin har p motsvarande sitt som kommunala huvud-
min det primira och direkta ansvaret {ér verksamheten vid de fristé-
ende skolorna. Huvudminnen bestimmer sjilva hur resurserna som
huvudmannen erhillit frén elevernas hemkommuner ska férdelas
mellan de skolenheter som ingdr i organisationen och olika verksam-
hetsomrdden. Till fristiende skolor finns ocksi en méjlighet att
limna ekonomiska bidrag, dven om utbildningen ska vara avgiftsfri.
Huvudminnen ska rapportera ekonomisk information pa enhetsnivd
till SCB, som pd Skolverkets uppdrag samlar in denna information.”
Rapporteringen som enskilda huvudmin gor skiljer sig dock nigot
frén den rapportering som kommunala huvudmin gor. Beroende pd
vilken associationsform huvudmannen valt finns ocksd krav 1 olika
forfattningar pd t.ex. extern redovisning. De fristdende skolorna har
ocks3 ett ansvar gentemot dgarna pd ett annat sitt in de kommunala,
t.ex. utifrdn aktiebolagslagens skrivningar.”

Huvudregeln ir att en fristdende skola, liksom en kommunal, ska
vara dppen for alla elever som har ritt till utbildning i den aktuella
skolformen. En enskild huvudman behéver dock inte ta emot eller ge
fortsatt utbildning &t en elev i de fall d& man ansékt om tilliggsbelopp
for sirskilt stéd hos elevens hemkommun och hemkommunen har
avslagit ansékan pd den grunden att betydande organisatoriska eller
ekonomiska svdrigheter annars skulle uppstd fér kommunen.”® Det
ir ocksi s att enskilda huvudmin, till skillnad frin kommunala, har
mojlighet att vid fler sékande dn det finns platser, neka elever plats
vid en skolenhet hos huvudmannen. Kommunen méste i dessa fall
erbjuda eleven en plats vid en annan kommunal skola.

Som utgdngspunkt kan en viss etableringsfrihet sigas gilla for
sdvil kommunala som fristiende skolor, dvs. huvudmannen avgor
sjilv om den vill starta processen for att etablera en ny skolenhet. En
ny fristdende skola méste dock, till skillnad frin en kommunal skola,
godkinnas av Skolinspektionen fér att {4 driva verksamhet. For god-
kinnande ska Skolinspektionen bl.a. bedéma om den enskilde ir
limplig och har férutsittningar att folja de foreskrifter som giller

28 Se t.ex. 26 kap. 25 § skollagen och férordningen (1992:1083) om viss uppgiftsskyldighet for
huvudminnen inom skolvisendet m.m.

» Aktiebolagslagen (2005:551).

%% Se bl.a. 10 kap. 35 § skollagen.
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for verksamheten men ocksid om etableringen medfér pitagliga
negativa foljder pd ling sikt (fem &r har ansetts vara ett riktmirke)
for eleverna eller for den del av skolvisendet som anordnas av det
allminna i den kommun dir utbildningen ska bedrivas. *' Pdtagliga
negativa foljder kan exempelvis vara att kommunen tvingas ligga ned
en befintlig kommunal skola och att detta avsevirt skulle 6ka avstdn-
det till nirmaste skola fér eleverna 1 kommunen eller att det skulle
leda till bestiende kostnadsékningar fé6r kommunen.” Skolinspek-
tionen ska i arbetet inhimta synpunkter frin den kommun som den
fristiende skolan anséker om att etablera sig i. Inriktningen pd kom-
munens synpunkter varierar ofta beroende pd kommunens politiska
firg och Skolinspektionens godkinnande féljer inte alltid kommu-
nens yttrande.” De senaste iren har kraven pd den enskilda huvud-
mannen skirpts for godkinnande t.ex. méiste samrdd ske med den
kommun dir utbildningen ska bedrivas och den enskilde miste en-
ligt skollagen visa att den genom erfarenhet eller pd annat sitt har
forvirvat insikt i de féreskrifter som giller f6r verksamheten och har
ekonomiska forutsittningar att folja de foreskrifter som giller for
verksamheten samt bedéms vara limplig.™*

Det finns ocksd skillnader mellan kommunala och enskilda huvud-
min vad giller de f6ljder Skolinspektionens tillsyn kan leda till. Om
bristerna dr mycket allvarliga kan Skolinspektionen terkalla god-
kinnandet fér en fristdende skola. En kommunal skola kan 8liggas
ett tillfilligt verksamhetsférbud.” En utredare som bitrider Utbild-
ningsdepartementet har i uppdrag att limna férslag som innebir att
Statens skolinspektions méjlighet att stinga skolor med stora och
fterkommande brister, sivil fristiende som kommunala, ska 6ka.*®

Ytterligare en skillnad mellan kommunala och enskilda huvudmin
ir att endast kommunala huvudmin har som uppgift att tillgodose
kraven enligt offentlighetsprincipen (ritten att ta del av allminna
handlingar). Offentlighetsprincipen giller i1dag inte for enskilda
huvudmain. Ett f6rslag om offentlighetsprincipen i fristiende skolor
bereds inom Regeringskansliet.””

312 kap. 5 § skollagen; Prop. 2009/10:157 s. 21.

32 Prop. 1995/96:200, s. 53. Se ocksd Férvaltningsritten i Stockholm 2011-05-31, ml nr 1871-11.
3 Se t.ex. SOU 2016:66, s. 145.

32 kap. 5-6 a §§ skollagen.

3526 kap. 13, 14, 17, 18 §§ skollagen.

’¢ Utbildningsdepartementet (2019).

7 Lagridsremiss Offentlighetsprincipen ska gilla i fristdende skolor, Promemorian Offent-
lighetsprincipen hos bérsnoterade skolféretag U2019/00336/GV.
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3.3.2 Kommunernas myndighetsansvar
utdver huvudmannaskapet

Utover det ansvar som foljer av huvudmannaskapet f6r de kommu-
nala skolorna har kommunerna dven ett sirskilt ansvar, ett myndig-
hetsansvar. Vilket ansvar en viss uppgift vilar p3, det generella myn-
dighetsansvaret eller huvudmannaansvaret, kan 1 vissa fall vara svirt
att avgdra. Enskilda huvudmin har endast ett huvudmannaansvar,
som i princip kan jimstillas med kommunernas huvudmannaansvar.
Enskilda huvudmin kan dock ha andra dtaganden, t.ex. mot aktieigare
eller styrelse, beroende pd i vilken bolagsform de ir organiserade.

Kommunen har det yttersta ansvaret att tillhandah8lla utbildning
till alla som har ritt till det och méste dirfor ha en beredskap for
variationer 1 elevunderlagets storlek, att ta emot elever som exem-
pelvis dr nyinflyttade, som viljer att sluta vid en fristdende skola eller
om en fristiende skola ligger ned sin verksamhet till {6ljd av att t.ex.
Skolinspektionen beslutat att dterkalla tillstindet eller att féretaget
gitt 1 konkurs. Utover detta yttersta ansvar har kommunerna dven
vissa renodlade myndighetsuppgifter som ir tydligare dtskilda frén
sjilva huvudmannaskapet:

e Kommunerna ansvarar {or att fordela medel till sivil egna skolor
som att limna bidrag till enskilda huvudmain {6r varje elev vid en
fristdende skola.

e Kommunerna ansvarar {or att férdela resurser till utbildning inom
skolvisendet efter elevernas olika férutsittningar och behov (socio-
ekonomisk viktad resursférdelning).”

e Hemkommunerna har ett ansvar att se till att skolpliktiga elever
fullgér sin skolplikt.”” Detta ansvar omfattar dels det tidigare
nimnda ansvaret for att erbjuda alla elever en utbildningsplats
dels att kommunen ocks3 ansvarar {6r att barn som inte gir i for-

skoleklass, grundskola eller grundsirskola fir den utbildning de
ska ha.*

%2 kap. 8 b § skollagen.
%9 kap. 12 §, 10 kap. 24 § och 11 kap. 24 § skollagen.
%7 kap. 21 § skollagen.
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e Kommunerna ansvar for att fatta beslut om mottagande i grund-
sirskola."!

¢ Hemkommunen har en informationsskyldighet om utbildning i
forskoleklasser, grundskolor, grundsirskolor m.m.*

e Kommunerna har ett ansvar att anordna och préva ritten till skol-
skjuts.”

e Kommunerna har ritt till insyn i de fristdende skolor som finns i
kommunen s3 att kommunen ska kunna fullgéra sina skyldig-
heter och tillgodose allminhetens behov av insyn.* Denna ritt
innebir att kommunen fortldpande ska hélla sig informerad om
hur verksamheten vid den fristdende skolan utvecklas. Ritten till
insyn innebir dock inte nigon ritt f6r kommunen att gora pé-
pekanden gentemot den fristdende skolan.* Mgjligheten till in-
syn har ansetts vara en forutsittning fér att kommunen ska kunna
gora en rittvis beddémning av skolans bidragsbehov och fér att
garantera att offentliga medel f6r utbildning anvinds for avsett
indam3l.*

Vid sidan av dessa uppgifter som i huvudsak har anknytning till f6r-
skoleklassen, grundskolan och grundsirskolan har kommunen ocksé
t.ex. ett aktivitetsansvar f6r ungdomar under 20 &r som inte genom-
fér gymnasieutbildning samt ett ansvar att prova en enskilds ansékan
om att godkinnas som huvudman fér fristdende férskolor och vissa
fritidshem liksom ett ansvar fér tillsynen av sidana huvudmin.

34 Kommunernas och statens finansiering av skolan

Aven om kommunerna ir huvudansvariga f6r finansieringen av sko-
lan s& bidrar ocksd staten 1 viss utstrickning via riktade statsbidrag
och via det kommunala utjimningssystemet. Kommunens inkomster
kommer dirmed fran fyra olika hall.

#7 kap. 5 § skollagen.

229 kap. 19 § skollagen.

10 kap. 32 § skollagen.

#T.ex. 10 kap. 41 § skollagen.

* Prop. 2009/10:165.

* Prop. 1995/96:200.

2 kap. 7 § och 25 kap. 10 § skollagen respektive 26 kap. 4 §§ skollagen.
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1. Kommunernas totala kostnader finansieras till stora delar av in-
tikter frin den kommunalskatt som invinarna betalar. Hur stor
del av intikterna frin kommunalskatten som gir till skolvisendet
1 kommunen avgér kommunen sjilv.

2. Vid sidan av kommunalskatten ir f6r mdnga kommuner det kom-
munalekonomiska utjimningssystemet med sina olika delar en vik-
tig inkomstkilla. Cirka 14 procent av kommunernas totala intikter
bestdr av generella bidrag som riknas fram i det kommunalekono-
miska utjimningssystemet. Aven dessa medel avgor respektive
kommun till vilken av kommunernas olika verksamheter de ska
prioriteras.

3. Riktade statsbidrag utgor ungefir 7 procent av kommunernas
totala intikter. Skolverket administrerar ett 70-tal olika riktade
statsbidrag, de flesta s.k. stimulansbidrag. Riktade statsbidrag lim-
nar inte samma flexibilitet vad giller kommunens méjligheter att
prioritera dem till olika verksamheter utan ir avsedda f6r ett visst
indama3l. Vid sidan av dessa riktade statsbidrag kan kommunerna
ocks3 fd kostnadsersittning frn andra statliga myndigheter, t.ex.
ersittning frin Migrationsverket for asylsékande barns skolging.

4. Kommunen kan ocksd ha vissa 6vriga intikter. Ett exempel ir den
avgift som forildrar betalar f6r att ha sina barn 1 férskola och
fritidshem. Kommunen avgor sjilv hur medlen ska anvindas.

Vilken andel av kostnaderna fér skolvisendet som kan hinféras till
olika finansieringskillor skiljer sig kraftigt 4t mellan kommunerna
eftersom t.ex. de generella statsbidragen 1 hégre grad gér tll kom-
muner med svagare skatteunderlag.

I kapitel 7 och 8 analyseras resurserna i férskoleklassen, grund-
skolan och grundsirskolan.

34.1 Hur enskilda huvudmans verksamhet finansieras

En enskild huvudman som har fitt ett godkinnande av Skolinspek-
tionen att starta en skolenhet ska erhdlla ekonomiska resurser foér
varje elev frin respektive elevs hemkommun, 1 skollagen benimnt
som ett bidrag.”® Ersittningen till den enskilda huvudmannen ska

9 kap. 19 §, 10 kap. 37 §, och 11 kap. 36 § skollagen.
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bestimmas efter samma grunder som hemkommunen tillimpar vid
fordelning av resurser till den egna grundskolan.” Ofta anvinds
termen “skolpeng” for att beskriva det bidrag frén elevens hemkom-
mun som foljer eleven till den skola eleven gir vid. Denna term ir
dock inte reglerad eller tydligt definierad p4 annat sitt.

Ersittningen till den enskilda huvudmannen utgors huvudsak-
ligen av det som i skollagen benimns som grundbelopp.”® Hur resur-
serna fordelas per elev kan 1 en och samma kommun skilja sig be-
roende pd om eleven gir i en fristiende skola, kommunens egna
skolor eller i en kommunal skola 1 en annan kommun in hemkom-
munen. Detta beror pd att kommunen ska fordela resurser tll ut-
bildning efter elevernas olika férutsittningar och behov men kan
ocksi bero pd hur verksamheten ir organiserad.” For vissa elever,
elever med ett omfattande behov av sirskilt stéd samt f6r elever som
deltar 1 modersmélsundervisning eller lovskola, limnas ocksd ett
tilliggsbelopp vilket for en elev 1 behov av sirskilt stod ska vara
individuellt bestimt utifrn elevens behov.”” Den enskilda huvud-
mannen avgdr hur de samlade resurserna som en skolenhet erhiller
ska fordelas mellan t.ex. elevgrupper eller &rskurser.

Kommuner har, om det finns sirskilda skil, méjlighet att berikna
ersittning for lokalkostnader pd ett annat sitt in det ovan beskrivna.
Om det finns sirskilda skil ska ersittningen for lokalkostnader
1 stillet hogst motsvara den enskilde huvudmannens faktiska kost-
nader om dessa ir skiliga. Vid prévningen ska hinsyn tas till om
skillnaden mellan hemkommunens genomsnittliga lokalkostnader
och den enskilde huvudmannens faktiska kostnader ir betydande pd
grund av kommunens investering i nya lokaler, renovering av befint-
liga lokaler eller nigon annan omstindighet. Vid prévningen far hin-
syn dven tas till intresset av att utbildning med en enskild huvudman
kan etableras.” Detta sistnimnda 6ppnar upp fé6r kommuner att via
lokalersittningen ge sirskilt gynnande villkor till enskilda huvud-
min som etablerar sig i kommunen, vilket i viss mn gir emot den

9 kap. 20 §, 10 kap. 38 § och 11 kap. 37 § skollagen.

%99 kap. 20 §, 10 kap. 38 § och 11 kap. 37 § skollagen samt 14 kap 4 § skolférordningen.

*1 2 kap. 8 b § skollagen.

5210 kap. 39 § skollagen samt 14 kap. 8 § skolférordningen. Tilliggsbeloppet fér en elev i be-
hov av sirskilt st6d ska vara individuellt bestimt utifrin elevens behov. Av férarbetena samt
domar framgar dock att den absoluta merparten av kostnaderna for en elevs sirskilda stod ska
tickas av grundbeloppet, se prop. 2008/09:171, s. 41 ff. och HFD 4314-11.

%3 14 kap. 6 § skolférordningen.
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princip om likabehandling som annars giller mellan olika enskilda
huvudmin samt mellan enskild och kommunal huvudman.

En kommun som limnar bidrag fér en elev i en fristdende skola
ska for den enskilda huvudmannen kunna redovisa hur bidraget har
beriknats.”* Bidraget ska faststillas per kalenderar och grunda sig pa
hemkommunens budget for det kommande budgetdret och beslutas
fore kalenderdrets borjan.” Den enskilda huvudmannen har méjlig-
het att 6verklaga ett bidragsbeslut genom férvaltningsbesvir och
dirmed fa hela beslutet provat i sak inklusive beloppets storlek.*
Detta dr nigot som gors ofta.”’

I kapitel 8 redogors f6r skillnader 1 kostnaden per elev beriknad
per hemkommun.

3.5 Det kommunala sjalvstyret, men aven
naringsfriheten, paverkar styrningen

Den grundlagsfista principen om kommunal sjilvstyrelse ir central
1 frigor som ror skolvisendet. Principen méste beaktas nir forslag
till férindringar 6vervigs. P4 motsvarande sitt behover ocksa ritten
till niringsfrihet som berdr enskilda skolhuvudmin beaktas. Detta
avsnitt avser dirfor att tydliggora vilka forindringar av skolans styr-
ning som ir mojliga att dverviga utifrin dessa principer. Elevens ritt
till en utbildning av hég och likvirdig kvalitet behéver dock vara det
avgorande.

3.5.1 Grunderna i det kommunala sjalvstyret

Det kommunala sjilvstyret regleras i grundlag och bestimmelserna i
regeringsformen svarar mot sjilvstyrets syften — demokrati och effek-
tivitet.”® I lag bestims vilka omriden som kommunerna ansvarar fér,

> 14 kap. 10 § skolférordningen.

>> 14 kap. 1 § skolférordningen.

%628 kap. 5 § skollagen. Hir finns dock ett dilemma fé6r manga fristdende skolor. For att kunna
Sverklagas behover beslutet vara riktat till den part det berdr, inte vara ett allmint beslut om
nivd. Det ir inte ovanligt att kommuner fattar generella beslut som dirmed inte gir att dverklaga.
HFD mal nr 5998-16. Det férekommer ocksd att kommunens beslut fattas senare in vad
regelverket siger vilket medfér betydande osikerhet och svirigheter fér de enskilda huvud-
minnen. Se t.ex. Friskolornas riksférbund (2018b).

7 SOU 2016:66, s. 65.

> Kap. 1 och 14 regeringsformen.
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men inom dessa ramar ir det respektive kommuns ansvar att avgora
hur verksamheten p4 bista sitt kan utformas och bedrivas. Principen
om den kommunala sjilvstyrelsen giller f6r all kommunal verksam-
het. Kommunernas ritt till sjilvstyre pd olika omriden har fatt till
foljd att verksamheter utformats pa hogst olika sitt 1 olika delar av
landet.

Det kommunala sjilvstyret dr dock inte obegrinsat. Inom vissa
omriden viger nationella krav pd en enhetlig reglering tyngre in
intresset for det kommunala sjilvstyret. Ett sddant omrdde ir skol-
visendet dir staten, som ovan nimnts, styr genom att sitta upp regler
och mél for verksamheten for att skolan ska vara likvirdig. I sam-
manhanget ir det ocksd viktigt att kidnna till att medborgarna kan
uppfatta att kommunerna 1 princip arbetar pa statens uppdrag vilket
ger staten ett visst ansvar for den service som kommunerna ger sina
medborgare.”

I samband med reformer som kan komma att pdverka kommu-
nens sjilvstyre ska mojliga férslag analyseras utifrin hur de paverkar
det kommunala sjilvstyret och om skilen f6r en reform kan moti-
vera det intréng 1 sjilvstyret som forslaget innebir.”” Om syftet kan
uppnis pi ett f6r det kommunala sjilvbestimmandet mindre ingri-
pande sitt ska detta sitt viljas.* Det ska alltsi goras en proportiona-
litetsbedémning.

Generella fordelar och nackdelar med ett decentraliserat
beslutsfattande

Det gir att se flera férdelar med en stark kommunal sjilvstyrelse,
ofta lyfts bl.a. f6ljande fram:*

e Medborgarna kan péverka beslut som rér deras vardag genom att
utse och utkriva ansvar av sina valda féretridare och ha en nira
kontakt och dialog med dem. Nirheten kan 6ka pressen pd lokala
beslutsfattare att anvinda resurserna s effektivt som mojligt.

% Birgersson & Westerstdhl (1992), s. 212 ff.

% 14 kap. 3 § RF: En inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen bér inte g& utdver vad som
ir nédvindigt med hinsyn till de indam4l som har féranlett den.

! Prop. 2009/10:80, 5. 212. )

2 Fér en bredare diskussion om fér- och nackdelar se t.ex. Erlingsson & Odalen (2017), s. 67,
Mork m.fl. (2019,) s. 23 ff.; SOU 2014:5; SKR:s programberedning (2014), s. 12.
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e De fortroendevalda kan basera sina beslut pa lokal kunskap och
overblick och pd breda och kontinuerliga kontakter med med-
borgarna. Kommunerna kan anpassa verksamheten efter varie-
rande lokala férutsittningar.

e Olika losningar i olika kommuner mojliggdr jimfoérelser och ut-
veckling genom att lira av varandra.

e Det skapas en maktdelning mellan den nationella och den kom-
munala nivdn. Den politiska majoriteten 1 kommunen skiljer sig
inte sillan frin den 1 riksdagen.

Samtidigt kritiseras den kommunala sjilvstyrelsen for att leda till
skillnader mellan olika delar av landet och simre férutsittningar for
att skapa en likvirdig eller jimlik vilfird inklusive skola, detta inte
minst beroende pa skillnader 1 t.ex. ekonomi och demografisk sam-
mansittning. Lokalt fattade beslut kan ocksd ge konsekvenser som
gdr emot nationellt stillda ambitioner och mélsittningar om likvir-
dighet 1 landet som helhet. Kritiker hivdar dven att kunskaper om
lokala férhéllanden inte kan ersitta kvalificerad sakkunskap och att
t.ex. ett alltmer komplext regelverk kriver kompetens som ir svir
att uppritthilla lokalt. Stordriftsférdelar vad giller t.ex. administra-
tion och upphandling lyfts ocks3 ofta fram som férdelar med en mer
central styrning.

Det kommunala sjilvstyret i skolan kan sigas ha blivit mer radi-
kalt dn forst avsett da flera av de statliga styrmedel som skulle garan-
tera likvirdigheten ganska snabbt avskaffades, t.ex. sektorsbidraget
och den statliga meritvirderingen.® Vid sidan av kommunaliseringen
indrade andra reformer forutsittningarna fér kommunerna att pla-
nera och ansvara f6r verksamheten. Av dessa kan nimnas 6vergdngen
till mal- och resultatstyrning samt de s.k. valfrihetsreformerna med
okad méjlighet for fristdende skolor att etablera sig med offentligt
stdd samt mojligheten for forildrar och elever att vilja skola. Dessa
forde med sig krav pd kommunal anpassning bl.a. avseende planering
och utbetalning av skolpeng till de fristdende skolor som elever i
kommunen valde.

% SOU 2014:5, s. 18.

128



SOU 2020:28 Ansvaret for forskoleklassen, grundskolan och grundsarskolan

Hur stort utrymme for sjilvstyrelsen finns pd skolomrddet?

Den kommunala bestimmanderitten éver skolan ligger i dag huvud-
sakligen inom tvd omrdden, att finansiera skolan samt att vara huvud-
man f6r den egna skolverksamheten utifrn faststillt regelverk. Dir-
utdver har kommunen som ovan beskrivits en handfull ytterligare
uppgifter.

SKR menar att ett fungerande kommunalt sjilvstyre bér innebira
att:**

e det finns utrymme att fatta lokala och regionala beslut som ir
politiskt relevanta,

e staten har tilltro till att kommuner agerar i medborgarnas intres-
sen for att ni nationella mil,

o ett reellt ansvarsutkrivande kan ske p8 lokal niva,

e staten ligger fast 6vergripande mdl medan kommuner avgor hur
dessa ska uppnds, och

e det finns en acceptans for att olika kommuner viljer olika 18s-
ningar och uppnir olika resultat.

Utifrdn flera av dessa punkter menar utredningen att det gir att
ifrdgasitta hur ldngt det kommunala sjilvstyret 1 praktiken stricker
sig 1dag vad giller skolvisendet, sirskilt nir den statliga direkta
liksom indirekta styrningen si patagligt har 6kat de senaste dren.
Graden av sjilvstyre paverkas heller inte enbart av den omfattande
statliga styrningen utan ocksd av enskilda huvudmins faktiska eta-
bleringsval och verksamheter. Kommunens méjlighet att styra och
planera skolverksamheten pdverkas i vissa kommuner betydligt av de
fristdende skolor som ir verksamma dir. Det finns flera exempel pd
kommuner dir samarbetet mellan kommunen och de enskilda huvud-
minnen fungerar vil och man tar ett gemensamt ansvar fér dimen-
sionering av verksamheter och placering av elever men utredningen
erfar att det ocks3 finns flera dir konkurrens och misstro ir det som
huvudsakligen priglar férhillandet mellan huvudminnen.

¢ SKR:s programberedning (2014), s. 13.
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3.5.2 Grunderna i ndringsfriheten

P& samma sitt som kommunernas sjilvstyre virnas i1 grundlag finns
regler vad giller foretag, dvs. for enskilda skolhuvudmin.® Nirings-
frihet 4r dven inskriven som en grundliggande fri- och rittighet i
artikel 16 1 EU-stadgan.*

Niringsfrihet innebir férenklat att vem som helst fir starta, iga
och driva féretag och att konkurrensen mellan foretag ska vara fri
utan att det allminna gor ingrepp. I niringsfrihetens kirna ligger
ocksd bestimmanderitten dver foretagets organisering liksom moj-
ligheten att gora vinst eller forlust pd verksamheten.

Niringsfriheten ir, precis som principen om det kommunala
sjilvstyret, ingen absolut princip. Inskrinkningar far géras och gors,
framfor allt f6r de verksamheter som bedrivs inom det offentlig-
finansierade omradet. For att en inskrinkning ska vara tilliten krivs
for det forsta, att det foreligger ett angeliget allmint intresse och,
for det andra, att en inskrinkning inte inférs enbart f6r att ekono-
miskt gynna vissa personer eller féretag.” Ett ingrepp fir inte heller
vara mera ldngtgiende dn vad som ir rimligt med hinsyn ull det
indamil som det avses frimja (proportionalitetsprincip).*®

Vad som ir ett angeliget allmint intresse bedéms fran fall till fall.
Det finns relativt omfattande regleringar pd nirings- och yrkesfri-
hetens omride. Dessa har tillkommit for att tillgodose frimst siker-
hets-, hilsovirds- och arbetarskyddsintressen. Det slutliga stillnings-
tagandet till vad som ir ett angeliget allmint intresse gors fran fall
uill fall i enlighet med vad som kan anses vara acceptabelt 1 ett demo-
kratiskt samhille.” Det ir naturligt att det stills krav nir privata
foretag utfor offentliga uppgifter t.ex. inom sjukvird eller utbildning
for att 6nskat utfall 1 férhllande till vergripande mal m.m. ska nis.
Skollagens omfattande krav dels f6r att f4 tillstdnd att bedriva utbild-
ningsverksamhet (avsnitt 3.3), dels f6r hur verksamheten ska bedri-
vas, dr exempel pd sidana krav.

Regleringar som paverkar niringsfriheten méste ocksd vara gene-
rella s& att alla har mojlighet att konkurrera pd lika villkor, den s.k.

6 2 kap. 17 § regeringsformen.

% Europeiska Unionens stadga om de grundliggande rittigheterna, 2010/C 83/02.
¢ Prop. 1993/94:117, s. 21; Prop. 2013/14:215, 5. 37.

% Prop 1993/94:117, s. 39.

¢ Prop. 1993/94:117 5. 51.
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likhetsprincipen, under férutsittning att de 1 dvrigt uppfyller de krav
som stills.” Det ir inte tillitet med begrinsningar som enbart gyn-
nar eller drabbar vissa féretag pd en marknad som dtminstone delvis
dppnats upp f6r konkurrens.

3.6 Skolmarknaden paverkar verksamheten

Styrningen av skolan pdverkas inte bara av vilken instans som fattar
beslut om vilka styrmedel utan sjilvfallet ocksd av hur styrningen ir
utformad, dvs. vilken styrmodell som anvinds och hur férh&llandet
mellan olika aktdrer inom skolvisendet regleras. Dagens reglering
har lett till att vad som brukar kallas en skolmarknad har uppstatt.”!

Att konkurrens mellan olika utférare skulle kunna leda till ndgot
positivt dr enligt nationalekonomisk teori pd flera sitt en sjilvklar
tanke. Forenklat dr den bakomliggande logiken att en mingfald av
skolaktorer som konkurrerar om elever och den skolpeng de bir
med sig borde kunna leda till kostnadseffektivitet och kvalitets-
forbattringar samt en bittre matchning mellan elevens individuella
behov och skolans verksamhet. Huvudmin som férséker kompro-
missa med kvaliteten férvintas sl3s ut eller tvingas anpassa sin verk-
samhet till omgivningens krav. Teorin fungerar dock inte alltid i
praktiken, bl.a. for att marknaden av olika skil inte fungerar perfekt.
Exempel pd marknadsmisslyckande ir negativa externa effekter dir
enskildas beslut pdverkar andra i negativ riktning och informations-
problem som gor det svart att bedéma verksamhetens styrkor och
svagheter 1 relation till bide kort- och lingsiktiga behov. I skolverk-
samhet dr sannolikt bdda problemen betydande varfér marknaden,
liksom minga andra marknader, behéver regleras. Samma skil som
skapar behovet att reglera skolmarknaden gor den emellertid ocksa
svir att reglera — det finns betydande intressekonflikter och det kan
vara svart att avgora verksamhetens kvalitet och regelefterlevnad.
Det som Riksrevisionen konstaterar om virdmarknaderna giller i
hégsta grad dven for skolmarknaden:

7% Prop. 1993/94:117 5. 51 f.
7! Avsnittet bygger pd Hartman red. (2011); Skolverket (2012) samt Gustafsson, Sérlin &
Vlachos (2016).
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Virdmarknaderna ir inte traditionella marknader dir siljare och kdpare
mots. De dr marknader med tre parter — en producent (vdrdgivaren) som
siljer en tjinst, en kund (patienten) som konsumerar tjinsten och sam-
hillet (skattebetalarna) som betalar.”

Kommunal verksamhet, och inte minst skolan, priglas ocksd av vissa
virden 1 grunden, virden som demokrati, lingsiktighet, jimstilldhet
och likvirdighet, virden som inte sjilvfallet ir avgorande i den en-
skilda individens val av skola eller i utférares planering av verksam-
heten.” Nir individens och samhillets intressen skiljer sig &t leder
inte konkurrens per automatik till vad som ur samhillssynpunkt kan
anses vara hogre kvalitet eller effektivitet. I skolsammanhang ir seg-
regation och generositet 1 betygssittningen uppenbara exempel dir
individ- och samhillsintresse kan hamna i konflikt. Manga ytterligare
konflikter mellan individ- och samhillsintresse ir emellertid mojliga
nir det giller barns grundliggande utbildning.”

En av de bakomliggande anledningarna till friskolereformen och
inférandet av det s.k. fria skolvalet 1 bérjan av 1990-talet var den ovan
beskrivna tanken att inférandet av marknadsmekanismer skulle kunna
forbittra skolvisendet.” Hogsta méjliga kvalitet for alla elever skulle
uppnis till den av skolpengen givna kostnaden genom att marknads-
krafterna fick verka. Den offentligt finansierade skolpengen skulle
garantera lika ekonomiska mojligheter for alla elever. Andra viktiga
anledningar till reformerna var ocksd férildrars och elevers mojlig-
het att sjilva vilja liksom vikten av stérre mangfald av skolor med
olika inriktningar och pedagogik. Eleverna skulle f& mojlighet att
vilja skola utan att behéva flytta och utbudet skulle anpassas till
virdnadshavares och elevers efterfrigan. En nationellt styrd grund-
skola, i termer av utbildningens innehill, skulle 3stadkommas genom
att staten beslutade om liroplanerna. I samband med att marknads-
reformerna genomfordes indrades ocksd styrningsmodellen till den
som kommit att kallas New Public Management eller mdl- och resultat-
styrning. Grundtankarna i denna styrningsmodell inkluderar deleger-
ing av beslut, tydliga ledningsstrukturer, konkurrens mellan utférare

72 Riksrevisionen (2014), s. 11. Dessa marknader brukar kallas fér kvasimarknader. Se ocksé
t.ex. Kastberg (2005) beskrivning av kundvalsmodeller i kommuner och regioner.

73 Ball (2007); Campbell m.fl. (2009); Abrams (2016).

7* Se t.ex. Lundahl m.fl. (2014).

7> Prop. 1991/92:95; Prop. 1992/93:230.
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och resultatstyrning via tydliga mal samt uppf6ljning och utvirder-
ing.”®

Det som brukar kallas fér skolmarknaden bestir alltsd av flera
olika delar. Det ir viktigt att komma ihig att de olika delarna inte
enbart ror de fristiende skolorna utan omfattar skolverksamheten
som helhet. Vanligen brukar féljande delar anses vara av sirskild be-
tydelse, iven om enskilda huvudmins méjlighet att ta ut vinst kanske

ir den mest omdebatterade:”’

1. Etableringsfrihet f6r bdde kommunala och fristdende skolor. En
ny fristdende skola méste dock, till skillnad frdn en kommunal
skola, godkinnas av Skolinspektionen fér att {3 driva verksamhet.
Nir en fristdende skola har etablerats ir ligeskommunen skyldig
att limna bidrag till verksamheten. Etableringen av en ny skola i ett
omréde paverkar befintlig verksamhet, bdde kommunal och enskild.

2. Fritt skolval mellan kommunala skolor men ocksd mojligheten
att vilja en fristiende skola. En elev ska som grundprincip f g8
pa den kommunala skola dir elevens virdnadshavare 6nskar att
eleven ska g och fristdende skolor ska vara 6ppna fér alla elever.
Hur eleverna placeras vid olika skolor spelar ocks3 roll f6r mark-
nadens funktionssitt.

3. Skolpeng som 1 sin helhet foljer med eleven nir eleven flyttar
mellan olika huvudmin, vanligen utan nigon tidsférdréjning. En
skolenhets eller huvudmans ekonomiska situation kan dirmed
snabbt férindras om elever av ndgon anledning bestimmer sig for
att byta skola.

Skolmarknadens olika delar pdverkar huvudminnens méjligheter att
styra sin verksamhet. De kommunala huvudminnens mojligheter att
styra skolverksamheten 1 den egna kommunen har i och med refor-
merna begrinsats jimfort med tidigare. Kommunerna férlorade i
och med inférandet av det fria skolvalet kontrollen éver elevernas
placering 6ver skolenheter och dirmed ett viktigt instrument fér att
t.ex. motverka segregation. Kommunerna férlorade ockss, i olika ut-
strickning 1 olika delar av landet, méjligheten till 13ngsiktig strategisk
planering av skolenheters placering 1 kommunen d& de har begrin-
sade mojligheter att paverka azr liksom var enskilda huvudmin viljer

76 Se t.ex. kap. 3 i Molander (2017) fér en genomging av NPM samt NPM-reformer i Sverige.
77 Se t.ex. Skolverket (2012a).
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att etablera sig i kommunen. P4 motsvarande sitt ger den stindigt
6ppna mojligheten for eleven att byta skola liksom skolpengens kon-
struktion svéra planeringsférutsittningar for samtliga skolhuvudmin.

For att den s.k. skolmarknaden ska kunna leda till hogre kvalitet
krivs bl.a. att

o Samtliga elever har tillricklig information om skolors kvalitet och
att virdnadshavarna efterfrigar de skolor som har god kvalitet
och inte skolor p.g.a. att de har t.ex. viss elevsammansittning.

¢ Skolhuvudminnen konkurrerar om elever genom att foérbittra
kvaliteten och inte pd andra sitt som t.ex. generdsa betyg eller
genom att erbjuda vissa kringtjinster.

o Skolorna kan utvirderas och resultaten ger effekt, dvs. att elever-
nas efterfrigan och skolornas verksamhet férindras beroende pd
resultaten. Skolor med hog kvalitet kan byggas ut och skolor med
lg kvalitet kan utvecklas eller stingas.

e Skolmarknaden inte domineras av ndgon eller nigra skolhuvud-
min eller att ndgon huvudman har tydliga férdelar 1 férhillande
till sina forutsittningar, t.ex. vad giller resurstilldelning.

Utredningen kan konstatera att den s.k. skolmarknaden i1 dag av flera
skil inte uppfyller samtliga ovanstiende kriterier {6r att kunna anses
fungera vil. Det ir t.ex. svdrt {or v8rdnadshavare att veta vilka behov
eleven har men ocks8 hur vil skolans verksamhet passar den enskilda
elevens behov, inte minst innan utbildningen har p&bérjats. Det ir
ocks8, som nimndes ovan, svirt att avgdra en skolenhets kvalitet. Vi
vet ocksd att minga virdnadshavare och elever drar sig for att byta
skola d3 elever ofta vill fortsitta i samma skola som sina kamrater
och 1 den miljo de kinner, varfor kvaliteten inte sjilvfallet avgor
skolvalet. Skillnaden 1 de olika skolhuvudminnens ansvar, dir de
kommunala huvudminnen ir de som ska garantera samtliga elever
plats 1 en grundskola nira hemmet, &terspeglas inte heller alltid i1 er-
sittningen for verksamheten.” Dessutom fir marknadslogiken kon-
sekvenser for skolvisendet 1 andra avseenden, t.ex. bidrar den till att
samarbeten och utbyten f6r lirande och utveckling mellan olika skol-
enheter, sirskilt om de har olika huvudmin, begrinsas.

78SOU 2016:66, s. 76.
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Aven Konkurrensverket konstaterar att det kan uppstd problem
i verksamheter dir ersittningen ir reglerad och dir utférarna kan
vilja att bedriva verksamheter i de delar av marknaden dir ersitt-
ningen ir hégre dn kostnaderna och avst3 frin de delar dir de beds-
mer att ersittningen inte ir tillricklig, t.ex. i skolvisendet.”

Utredningen har i uppdrag att ligga forslag som paverkar delar av
skolmarknaden. I kapitel 5 dterkommer vi t.ex. till svirigheterna att
mita skolors kvalitet och variationen i vilken information som finns
tillginglig f6r elever och virdnadshavare 1 samband med skolval.
I kapitel 7 och 8 diskuteras hur resurstilldelningen till skolan funge-
rar och 1 kapitel 9 hur den bor justeras.

3.7 Kommunernas skilda forutsattningar

Som en grund fér att garantera en likvirdig skola har alla 290 kom-
muner samma ansvar for forskoleklassen, grundskolan och grund-
sirskolan, detta trots kommunernas vitt skilda férutsittningar. Moj-
ligheten att finansiera och villkoren fér att bedriva skolverksamhet
paverkas sjilvfallet av t.ex. de demografiska och ekonomiska férut-
sittningar som finns lokalt. Utredningen har inte méjlighet att be-
lysa alla skillnader mellan kommunerna men lyfter hir nigra avgs-
rande aspekter.

3.7.1 Befolkningen viaxer men samlas i stader

Den lokala demografin och den demografiska utvecklingen har stor
betydelse f6r kommunens mojligheter att erbjuda och finansiera vil-
firdstjinster, diribland utbildning, av god kvalitet. Ett antal demo-
grafiska trender pdgdr i dag som kommer att paverka vilfirden de
kommande dren, t.ex. dkar den totala befolkningen liksom andelen
ildre och yngre i befolkningen samtidigt som urbaniseringen fort-
sitter.”” Aven migrationen kan tydligt komma att piverka kommu-
ners verksamhet och férutsittningar.

SCB beriknar att Sveriges befolkning kommer att fortsitta 6ka
och att folkmingden r 2028 beriiknas vara 11 miljoner och 12 miljo-
ner &r 2051. Att folk lever lingre ir en viktig férklaring till 6kningen.

7 Konkurrensverket (2016).
8 Se t.ex. Higgroth (2017), SOU 2015:101.
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Antalet barn som ir mellan 6-15 &r gamla beriknas att 6ka frin
dagens knappt 1,2 miljoner barn till drygt 1,3 om 20 &r och drygt
1,4 miljoner barn 2070. Befolkningsékningen kommer dock inte att
vara jimnt fordelad 6ver landet utan bedéms vara sirskilt stark i
Stockholmsregionen medan befolkningen i stillet minskar i andra
delar av landet, frimst 1 Norrlands inland.*

Tabell 3.1  Antal invanare i Sveriges kommuner ar 2019

Antal invanare Antal kommuner Andel (%) Andel (%)
(tusental) av antal kommuner  av total befolkning
-4,9 16 5,5 0,5
5-9,9 56 19,3 4,3
10-14,9 61 21,0 7,3
15-19,9 34 11,7 5,7
20-29,9 37 12,8 9,0
30-39,9 22 7,6 7,5
40-59,9 26 9,0 12,4
60-99,9 20 6,9 15,4
100-500 16 5,5 22,9
500- 2 0,7 15
Total 290 100 100

Kélla: SCB, Folkméngd i riket, lan och kommuner 31 mars 2019. Andel av total befolkning 4r hdmtat
frén Kolada och galler december 2018.

I dag har den svenska mediankommunen cirka 16 000 invinare men
invinarantalet skiftar mellan 2 425 i Bjurholm till 968 455 i Stockholm.
16 kommuner har firre in 5 000 invinare och ungefir lika manga har
fler in 100 000 invinare, se tabell 3.1. De 29 minsta kommunerna har
tappat 25 procent av sin befolkning sedan 1973 och prognoser be-
riknar att invdnarantalet i dessa dven fortsatt kommer att minska.*”
Hela smikommungruppen har jimfért med riket en ligre andel av
befolkningen i yrkesverksamma &ldrar och en hogre andel dldre men
ungefir samma andel barn och ungdomar.”

Kommunens storlek utgér en indikator pd kommunernas kapa-
citet eftersom alla kommuner behéver en grunduppsittning funktio-
ner for att hantera sina uppgifter och dessa blir sirskilt betungande

81 SCB (2018). Ar 2017 var nistan var femte person i Sverige 65 ar eller 4ldre. 2070 beriknas
var fjirde person vara i dessa 8ldrar.

82 Lidstrom (2018), s. 24.

8 Higgroth (2016), s. 12-13.
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bide att finansiera och rekrytera i befolkningsmissigt sm& kom-
muner. OECD konstaterar att mdnga kommuner 1 dag saknar den
organisatoriska kapacitet som krivs f6r att bedriva en effektiv skola
nigot som ocksi Lingtidsutredningen pekar pd.** Det finns ocksi
bedémningar om hur stor en kommun behéver vara fér att bedriva
olika verksamheter pd ett bra sitt. Enligt Lingtidsutredningen 2015
behover en kommun ha ett minsta befolkningsunderlag om
10 000 invanare for att kunna bedriva en effektiv grundskoleverksam-
het.” Erfarenheterna frén de nordiska kommunreformerna indikerar
att minsta folkmingd i en kommun bér vara 20 000 invanare.* SCB
beriknar att det &r 2035 kommer att finnas 69 kommuner med firre
in 10 000 invdnare. Drygt hilften av kommunerna har i dag firre in
20 000 invénare.

En annan aspekt av demografin av relevans ir befolkningstit-
heten. Aven hir finns mycket stora skillnader mellan kommunerna.
I Arjeplog bodde 2019 0,2 personer per kvadratkilometer vilket ska
jimféras med 6 031 personer i Sundbyberg. Sdvil glesbygd som mycket
titbebyggt omrdde stiller sirskilda krav pd planering av verksam-
heten for att den ska fungera och eleverna ska ha nirhet till skolan.

3.7.2  De demografiska forutsattningarna paverkar
kommunernas ekonomi

Den kommunala ekonomin och de kommunala verksamheterna ir
tydligt beroende av demografin, detta giller sirskilt dlderssamman-
sittningen. Kommunernas stdrsta och mest resurskrivande verk-
samheter, skola och omsorg, utnyttjas framfor allt av de yngsta och
ildsta. Demografin paverkar ocksd kommunernas intikter eftersom
dessa huvudsakligen kommer frén den kommunala inkomstskatten.
Nigot forenklat: ju hogre andel yngre och ildre i befolkningen,
desto hogre utgifter och desto ligre intikter. Samstimmiga analyser
av bland andra Lingtidsutredningen, Konjunkturinstitutet och SKR
visar att den kommunala sektorn stdr infér betydande finansierings-
problem, bide pd kort och l8ng sikt, som en konsekvens av de demo-

% OECD (2015); SOU 2019:40.

$5SOU 2015:101, 5. 207. Infér den senaste indelningsreformen pd 1970-talet angav staten att en
kommun borde ha minst 8 000 invinare {6r att kunna vara underlag fér en niodrig grundskola.
8 Higgroth (2016), s. 64.
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grafiska férindringarna men ocksd som en konsekvens av en pro-
gnosticerad kommande ligkonjunktur. SKR beriknar, trots en be-
riknad skattehéjning, att kommuner och regioner kommer att sakna
43 miljarder kronor ir 2023 om kostnaderna 6kar i takt med befolk-
ningen och staten inte tillfér mer resurser.” Kommunala skolpoliti-
ker liksom rektorer bedémer att kommunerna inte kommer att klara
finansieringen av grundskolans kirnverksamhet de kommande 10 &ren
utan att statliga tillskott behovs. Detta giller sirskilt i mindre kom-
muner.* Mojligheterna att ytterligare effektivisera skola och omsorg
ir ocksd begrinsade d& de till stor del bestdr av tjinsteproduktion
och tiden som liraren ligger ned pd att leverera tjinsten ir viktig for
tjinstens kvalitet.

P& papperet har vixande kommuner relativt sett goda ekono-
miska férutsittningar att méta framtiden.” De har generellt en mer
gynnsam &lderssammansittning samtidigt som skatteintikterna dkar
genom att befolkningen vixer. Deras utmaningar inom skolomridet
bestdr bl.a. 1 att bygga ut skolan och samtidigt uppritthilla kvaliteten
men ocksg att svara mot de férindrade krav som stills p& verksam-
heten med anledning av en vixande andel elever med utlindsk bak-
grund. Utmaningarna i krympande kommuner ir annorlunda. De
riskerar att gd miste om stordriftsférdelar och har ofta svirt att re-
krytera specialistkompetens och annan personal som behévs for att
sikra verksamhetens kvalitet.

De ekonomiska konsekvenserna av de demografiska forindringarna
beriknas ocksd variera mellan regioner och kommuner. De storsta
okningarna av nettokostnader &ren 2013-2040 beriknas uppstd 1
Dalarnas, Norrbottens och Jimtlands lin. Samtidigt kommer de ligsta
nettokostnadsokningarna per invnare att finnas 1 Stockholms, Upp-
sala och Skédne lin, dvs. de som redan i dag har relativt sett liga netto-
kostnader.”

Befolkningens genomsnittliga skattekraft i kronor per invinare skif-
tar 2020 mellan Arjings 163 700 kronor till Danderyds 394 700 kro-
nor.”! Aven hir bedéms skillnaderna 6ka de kommande &ren. For

¥ SKR (2019).

8 Lirarnas Riksforbund & Sverige Skolledarférbund (2019).

8 Mérk, Erlingsson, Persson (2019).

SOU 2015:101.

! Skattekraft dr den kommunalt beskattningsbara férvirvsinkomsten f6r samtliga fysiska per-
soner 1 kommunen delat pd antalet invinare 1 kommunen.
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flertalet kommuner 1 Stockholmsregionen beriknas skattekraften
2040 fortfarande att vara hogre eller mycket hogre i4n medelskatte-
kraften i landet. For den fjirdedel av landets kommuner som 2013
hade en skattekraft ligre d4n 87 procent av medelskattekraften, be-
riknas skattekraften sjunka for flertalet till 2040.”” Utjimningssyste-
mets olika delar ir tinkt att utjimna stora delar av dessa inkomst-
skillnader. Att den kommunala skattesatsen 2020 varierar mellan
Osterikers 29,18 procent till Doroteas 35,15 kan eventuellt peka p3
att det nuvarande utjimningsystemet inte helt lyckas med sitt uppdrag
men det kan ocks8 bero pd skillnader i t.ex. kommunernas ambitions-
niva eller effektivitet, ndgot som vi dterkommer till i kapitel 7.”

Riksdagen beslutade i november 2019 att férindra en av delarna i
utjimningssystemet, den foér kostnadsutjimning mellan kommu-
ner.”* Férindringarna innebir att systemet i hégre grad kommer att
ta hinsyn till socioekonomiska faktorer, dock ej 1 skolvisendet, och
merkostnader till f6ljd av gles bebyggelse. Lagindringarna tridde
i kraft den 1 januari 2020.

3.7.3 Tillgangen till kompetens varierar 6ver landet

Det rider stora regionala skillnader nir det giller tillgdngen till ut-
bildad arbetskraft. I storstadsregionerna och storre stider ir andelen
med eftergymnasial utbildning i yngre 3ldrar mer dn dubbelt s§ hog
jimfort med glesbygd samt mindre och medelstora kommuner. I be-
folkningstita regioner 6kar ocksd andelen yngre eftergymnasialt ut-
bildade i betydligt snabbare takt in i &vriga regioner.” Samma tren-
der finns vad giller utbildade lirare dir skillnaden mellan stad och
land ir avsevird dven om rekryteringsbehovet de kommande ren
numerirt ir stdrst i storstadslinen.”

Den statliga styrningen och de krav som stills pd kommunerna ir
diremot 1 stort sett lika for alla kommuner. Kraven innebir att
ménga olika sorters kompetens méiste finnas i alla kommuner. Detta

2 SOU 2015:101.

% Riksrevisionen pdpekar utjimningsystemets centrala roll f6r méjligheterna erbjuda en likvirdig
kommunal service i hela landet, men dven att utjimningen inte kompenserar fullt ut {6r alla
kostnadsskillnader mellan kommuner. Enligt Riksrevisionens berikningar underkompenseras
en klar majoritet av landets kommuner, framfér allt d& kommuner i glesbygd. Riksrevisionen
(2019).

% Prop. 2019/20:11.

% Higgroth (2018), s. 24.

% Se t.ex. OECD (2019¢), s. 70 och Skolverket (2019¢), s. 8.
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giller bdde att det finns tillgdng till legitimerade och behoriga lirare
for olika drskurser och dmnen men ocks3 att det finns kvalificerad
personal i den centrala skolférvaltningen 1 kommunen. Férutsitt-
ningarna for att rekrytera och finansiera den noédvindiga kompe-
tensen varierar mellan kommunerna. Det kan vara sirskilt svart for
mindre kommuner i glesbygd att uppritthilla kompetens, inte minst
specialistkompetens, inom alla omriden.”” Varje befattningshavare i
en liten kommun méiste dessutom vara specialist pa flera omriden in
1 en stor vilket ocksd pdverkar mojligheterna till att t.ex. bedriva ut-
vecklingsarbete di tiden ir begrinsad.” Ofta ir ocksd en stor del av
personalen ensamma i sin befattning i en mindre kommun.”

Den ojimna tillgdngen till lirar- och skolledarkompentens, lik-
som till kvalificerat verksamhetsstéd pd kommunal niva, ir en stor
utmaning for skolans likvirdighet. Allt pekar ocks8 pd att detta pro-
blem kommer att vixa i omfattning.

3.7.4 Kommunernas skilda férutsattningar paverkar
skolverksamheten

Det finns en stor variation mellan olika kommuner i hur stor andel
av eleverna som gir i en fristiende skola. I vissa kommuner gir nir-
mare hilften av eleverna i fristiende skolor, medan det 1 andra kom-
muner endast handlar om en marginell andel. I 100-talet kommuner
finns ingen fristiende grundskola alls. Knappt 6 procent av eleverna i
grundsirskolan gir hos en enskild skolhuvudman lisiret 2019/2020.
I férskoleklass dr motsvarande siffra 10,6 procent.

P43 aggregerad nivd finns tydliga samband mellan elevers socio-
ekonomiska bakgrund, sirskilt forildrarnas utbildningsnivé, och
elevernas skolresultat varfér dven skillnader mellan kommuner vad
giller socioekonomiska variabler ir av stor betydelse for skolverk-
samheten. Skolor med de allra svagaste férutsittningarna finns 1 bdde
storstadsomrdden och pd landsbygd. Nir man bortser frin den
absoluta botten av férdelningen dr dock de svaga skolorna fram-
for allt beligna 1 landsbygdskommuner och de med de starka i stor-
stider. Denna férdelning av skolférutsittningar avspeglar i stort de

%7 Statskontoret (2016).
% Lidstrom (2018).
 Higgroth (2016), s. 27.
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socioekonomiska skillnaderna mellan stad och land i Sverige.'®® Vad
giller socioekonomisk bakgrund ir skillnaderna mellan enskilda och
kommunala skolhuvudmin ocks3 stora, ytterst 3 av skolorna med
svaga elevunderlag ir fristiende, men diremot ir de fristdende sko-
lorna manga bland skolorna med de starkaste socioekonomiska férut-
sittningarna.'®" Vi terkommer till detta i kapitel 4.

Stora skillnader finns ocksd mellan kommuner vad giller andelen
nyanlinda elever i grundskoledlder. Andelen nyinvandrade elever
samt elever med okind bakgrund utgor tillsammans 7,6 procent av
eleverna i grundskolan vilket motsvarar cirka 81 000 elever.'® Dessa
fordelas ojimnt 6ver landet. I Hogsby utgjorde gruppen 36,3 pro-
cent av grundskoleeleverna lisiret 2018/2019 medan den endast ut-
gjorde 1,5 procent 1 Vaxholm samma &r. Gruppen fordelas ocksd
ojimnt éver olika huvudmin, 8,5 procent av eleverna vid kommunala
skolor 2017 var nyanlinda vilket ska jimféras med 3,3 procent vid
fristdende skolor.'” De kommunala skolorna har ocksi en betydligt
hégre andel nyanlinda elever med simre forutsittningar, se figur 8.9.

3.8 Huvudmannens skilda férutsattningar

P4 samma sitt som kommuner har skilda demografiska och ekono-
miska férutsittningar har ocksd huvudminnen det. Ovan har skillna-
derna mellan kommuners och enskilda huvudmins uppdrag som de
regleras beskrivits men det finns ocks8 andra skillnader mellan och
inom de bida huvudmannagrupperna.

10°SOU 2019:40, s. 74.
1'SOU 2019:40, 5. 76.
12T begreppet nyanlind innefattas i Skolverkets statistik elever som ir f8dda utomlands, har
bida forildrarna f6dda utomlands, och har kommit till Sverige under de senaste fyra dren. Till

gruppen elever med okind bakgrund hor elever som inte 4r folkbokférda.
19 Skolverket (2018c).
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Tabell 3.2 Antal elever, skolenheter och huvudmaén

Elever 2019/20 Enheter 2019/20 Huvudmén 2018/19

Kommunal Enskild Kommunal Enskild | Kommunal Enskild
Forskoleklass 108 065 13 305 3000 592 290 484
Grundskola 912 582 167 372 3982 823 290 577
Grundsérskola 11571 708 539 33 244 28

Kélla: Skolverket. 20-talet statliga och internationella skolenheter ej inkluderade.

Skillnader inom grupperna enskilda och kommunala huvudmin

Cirka 15 procent av grundskoleeleverna gér i dag 1 fristdende skolor.
Bland de enskilda skolhuvudminnen har de idéburna friskolornas
andel minskat de senaste dren samtidigt som de vinstdrivande sko-
lorna har 6kat, detta giller bidde som andel skolenheter och andel
elever. I grundskolan dominerar aktiebolagen vilka utgér 46 procent
av de enskilda huvudminnen och samlar cirka 70 procent av det
totala antalet elever i fristiende skolor. Aven inom grundsirskolan
och gymnasiesirskolan dominerar aktiebolagen tydligt.'” Aktie-
bolag har generellt som syfte att ge vinst till aktieigarna medan andra
dgandeformer kan syfta till andra mal. Syftet kan p&verka hur verk-
samheten bedrivs.'”® Agandeformen hinger ocksi ofta ihop med
storleken pd huvudmannens verksamhet vilket ocksd kan pdverka
hur verksamheten planeras och bedrivs, jimfér nedan. Aktiebolagen
har generellt sett betydligt fler elever och skolenheter 1 respektive
organisation in vad de icke-vinstdrivande skolorna har.

Studier visar att kommuner styr skolan pd olika sitt och att skill-
naderna sannolikt inte uppkommit av tillfilligheter utan snarare ir
forankrade 1 de specifika traditioner och virden som rider i stora
respektive sm3 kommuner." Férvintningarna pd de lokala skol-
politikerna liksom den politiska diskussionen om skolverksamheten
kan ocks3 se ut pd olika sitt beroende pi kommunens storlek. Maria
Jarl beskriver skolpolitiker i en stérre stad som framfor allt fore-
tridare for sitt parti med ideologiska skoldebatter som {6ljd, medan
politiker 1 en mindre stad beskrivs som nira och foretridande verk-
samheten med en strivan att fatta konsensusbeslut.'” Inriktningarna

1% Arbetsgivarféreningen KFO (2019).
193 kap. 3 § aktiebolagslagen

196 Jarl (2014), 5. 149.

197 Jarl (2014), s. 156.
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paverkar verksamheten pd olika sitt och har bida fér- och nackdelar
Mojligheten f6r medborgaren att fora fram synpunkter och tydligt
kunna utkriva politiskt ansvar blir mindre 1 den stora kommunen
samtidigt som risken for detaljstyrning av verksamheten frn politi-
kernas sida blir mindre. Den nira kontakten mellan medborgare och
politiker i den lilla kommunen kan riskera att bara vissa réster blir
hérda och att beslutsunderlagen blir bristfilliga.

Skillnader mellan stora respektive sma huvudmdn

Antalet grundskoleelever i kommunerna skiftar frdn Stockholms
67 760 elever till Overkalix 176. Detta kan jimféras med enskilda
skolhuvudmin dir Internationella Engelska Skolan har 26 000 elever
och Rickarums skolférening 19. Det finns ocksa stora skillnader mel-
lan skolenheternas genomsnittliga storlek 1 olika kommuner, den kom-
mun som har hégst genomsnittligt antal elever per skolenhet har i
den kommunala skolan 499 elever per enhet (fristiende 235 elever)
medan den med ligst snitt har 52 elever per enhet (108 elever). Mellan
enstaka skolenheter varierar det totala antalet elever mellan Jorm-
vattnets skolas 3 elever i grundskolan till Nykoépings hégstadiums
nirmare 1 300 elever. Av de 500 minsta skolenheterna, varav alla har
firre dn 50 elever, ir tvd tredjedelar kommunala.

Huvudmannens storlek pdverkar hur verksamheten styrs och kan
paverka vilka kompetenser som finns att tillgd 1 verksamheten. Storre
huvudmin har andra méjligheter an sm4 att bygga upp olika former
av stodstrukturer och rekrytera specialister inom olika omriden jim-
fért med en mindre. Ledning och styrning av skolan har pd s8 sitt
tydliga skalférdelar. En stérre huvudman med flera skolenheter i
organisationen kan ocksd fungera som koncerner och flytta och dela
resurser mellan de olika enheterna. Samtidigt kan det ocks3 finnas
stora férdelar med mindre huvudmins absoluta nirhet till verksam-
heten och méjligheter till snabbare férindringar och okonventionella
l6sningar pd problem d& samarbeten ofta ir littare. Dessa for- och
nackdelar giller oavsett kommunalt eller enskilt huvudmannaskap.
P4 samma sitt finns {6r- respektive nackdelar med olika storlek pa
skolenheterna. En sak ir dock gemensam, behovet av kompetens.

Per Molander menar att dagens snitt-kommun knappast ricker f6r
att man 1 skolverksamheten ska ha resurser att hélla sig a jour med

143



Ansvaret for forskoleklassen, grundskolan och grundsarskolan SOU 2020:28

utvecklingen inom olika dmnen, préva nya liromedel, soka special-
destinerade statliga bidrag och allt annat som hoér till administreran-
det av skolan. Molander ser som tecken pd detta att utvecklingen gitt
1 riktning mot 6kad spridning mellan olika kommuner: storstads-
kommunerna har den mest positiva utvecklingen vad avser resultat,
och de mindre kommunerna soker inte ens alla de bidrag som finns
for skolutveckling.'®®

3.9 Skolkommissionens problembild

2015 4rs skolkommission sammanfattade sin bild av den svenska
skolan i féljande punkter.'” Flertalet punkter berér hur skolan styrs.

o Sviktande kapacitet och ansvarstagande hos manga skolhuvud-
min. Staten har underskattat de krav som stills pd ett mil- och
resultatstyrt skolsystem nir det giller bl.a. huvudminnens kapa-
citet att folja upp, utvirdera och analysera sina resultat. Staten
tillforsikrade inte heller skolsystemet den tillgdng till resultat-
information som krivs. Det statliga stédet till huvudminnen har
varit och ir splittrat och otillrickligt. Skolverket och Skolinspek-
tionen har dterkommande konstaterat att minga skolhuvudmin
saknar kapacitet och nédvindigt underlag for att kunna analysera
och dtgirda brister och problem i skolverksamheten. En bristande
dterkoppling pd avlimnad information — mellan stat, huvudman
och skola — beskrivs ocksd som ett problem.'™

o For svag kompensatorisk resursfordelning. Det finns stora skill-
nader, som bara delvis ir strukturellt betingade, mellan kommuner
1 den totala resurstilldelningen till skolan och dven stora skillnader
1 fordelningen av resurser mellan skolor. Det kompensatoriska
inslaget i resursfordelningen ir svagt.

o Otillricklig kompetensforsorjning till lirar- och skolledar-
yrkena och bristande forutsittningar for professionsutveckling.
En redan allvarlig lirarbrist riskerar att forvirras ytterligare. Re-

1% Molander (2017), s. 105. Fér resultatutvecklingen se ocksd SOU 2019:40.

' SOU 2017:35.

"9 Denna bild himtar Skolkommissionen delvis frén SOU 2015:22. I samma anda skriver
Gustavsson m.fl. (2016) att den svenska skolan kinnetecknas av att flédet av information
huvudsakligen dr uppétriktat. Aterkopplingen neddt — frin stat till huvudman, frin huvudman
till rektor, frdn rektor till lirare — dr diremot begrinsad.
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kryteringen till rektorsbefattningar ir svag och omsittningen av
rektorer hog. Kompetensutvecklingen f6r lirare och skolledare
har stora brister. Skolor med stora utmaningar behover de mest
erfarna lirarna och rektorerna men férhillandet i Sverige ir det
motsatta.

o Brister i resultatinformation som forsvirar kvalitetsarbetet.
Det nationella uppfoljnings- och utvirderingssystemet ger inte
illforlitlig information som speglar elevernas kunskapsutveckling.
Detta, som ir ett statligt ansvar, skapar problem for det lokala
kvalitetsarbetet. Avsaknaden av métt som visar skolornas bidrag
till elevernas kunskapsutveckling pd ett mer rittvisande sitt dn
betyg och provresultat (s.k. value-added-maitt) forsvirar starkt
jimforelser av skolors kvalitet.

o Skolsegregation som leder till kvalitetsskillnader mellan skolor.
Resultatskillnaderna mellan grundskolor ¢kar starkt och 6kningen
forklaras av att skillnaderna mellan skolors elevsammansittning
utifrin familje- och migrationsbakgrund ékar. Denna 6kade upp-
delning av skolor riskerar att leda tll férsimrad likvirdighet 1
form av 6kade kvalitetsskillnader mellan skolor. Den innebir
ocksd att det viktiga virde som ligger 1 att elever med olika bak-
grund mots 1 skolan urholkas.

e Problem i lirandemiljon. Bide nationella och internationella
undersokningar visar pd problem i arbetsmiljén i skolan. Det
giller sen ankomst, ogiltig frdnvaro och bristande studiero under
lektionerna. Enligt TIMSS-undersokningen upplever de svenska
lirarna och rektorerna att det finns mer problem med trygghet
och ordning i skolan dn genomsnittet i EU- och OECD-linderna.
Det giller bland annat problem med ordningen och arbetsron 1
klassrummen. Det finns ocks3 en tydlig samvariation mellan pro-
blem med lirandemiljon och socioekonomiska skillnader i sko-
lornas elevunderlag.'"

o Splittrad och 6ver tid oenig nationell styrning av skolan. Det
ir naturligt att skolan, liksom andra samhillssektorer, ir féremal
f6r meningsskiljaktigheter och politisk debatt. Samtidigt finns ett
ansvar frin statsmakternas sida att ge de verksamma i skolan rim-
ligt stabila férutsittningar. Det giller sirskilt nir, som 1 dag, skol-

111 OECD (2019d), Table IILB1.3.5.
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systemet dr 1 stort behov av f6rstirkning. Ett exempel pd en pro-
blematisk nationell styrning ir det stora antalet specialdestine-
rade statsbidrag som kan ha bidragit till att splittra upp den kraft
och engagemang f6r skolutveckling, som borde koncentreras pd
firre och mer langsiktiga mélsittningar. Skolkommissionen ser
som en av sina viktigaste uppgifter att skapa en grund fér en lng-
siktig nationell skolpolitik.

3.10 OECD:s rekommendationer om styrning
och finansiering

OECD har vid flera tillfillen pdtalat att dtgirder behovs for att rida
bot pd de sjunkande skolresultaten liksom den 6kande ojimlikheten
1 det svenska skolvisendet."” Bland de dtgirder som OECD rekom-
menderar dterfinns bl.a. en férindrad styrning inklusive en férind-
rad styrning av skolans finansiering. Staten bedéms behova ta tillbaka
kontrollen 6ver nigra av de styrmedel som staten limnade ifrén sig
under 1990-talets reformer.

OECD menar att avvecklingen av Linsskolnimnderna i samband
med decentraliseringen av skolan limnade ett tomrum efter sig.
OECD ifrdgasitter rimligheten i det ddvarande antagandet att varje
kommun hade den administrativa kapacitet, den kompetens och de
styr- och kontrollsystem som krivs for att bedriva verksamheten
med hég kvalitet. OECD menar att det finns ett behov av en tydlig
statlig nirvaro pd regional nivd for att kunna arbeta systematiskt med
att uppritthlla och utveckla kvaliteten och likvirdigheten 1 skol-
systemet. Att uppmuntra till samarbeten mellan huvudmin och att
kontinuerligt utveckla lirares kompetens anser OECD ir andra vik-
tiga uppgifter fér en regional funktion.

OECD menar ocks3 att Sverige bor inféra en starkare nationell
styrning av resursfordelningen liksom en resursférdelning med en
starkare fordelningsprofil dir mer resurser riktas till skolor och elever
med ogynnsamma forutsittningar. Tvd mojliga vigar pekas ut. An-
tingen bor en icke-bindande miniminiva bestimmas pa skolnivi. Nivin
ska baseras pd ett socioekonomiskt index och kommuner ska kom-
penseras via utjimningssystemet. Alternativt bor staten ta tillbaka
ansvaret for en visentlig del av skolans finansiering och férdela medel

112 Se t.ex. OECD (2015a); OECD (2019c).

146



SOU 2020:28 Ansvaret for forskoleklassen, grundskolan och grundsarskolan

till skolor utifrdn ett socioekonomiskt index. Utdver den statliga
ersittningen menar OECD att kommunerna ska ha mojlighet att
prioritera ytterligare medel till skolorna. OECD menar ocks3 att de
riktade statsbidragen behéver ses 6ver. OECD:s generella rekom-
mendationer om finansiering av skolvisendet ir att systemet ska vara
tydligt vad giller hur ansvaret fordelas, det ska ge mojlighet for
effektivt budgetarbete pa skolenhetsnivd och det ska finnas ett tyd-
ligt regelverk for hur enskilda huvudmin ska finansieras.'”

I anslutning till dessa forslag till dtgirder som OECD har limnat
bor tilliggas att OECD ocksé pdpekar att resursfordelningssystem
behéver hinga ithop med skolans 6vriga styrning for att ge god
effekt.'* Resursférdelning som sker per elev utifrdn elevernas bak-
grund mojliggor t.ex. tydligare ansvarsutkrivande. En sddan tydlig-
het kan dock ocksa riskera att fel dtgirder genomfors eftersom det
ir lite att 6vertolka betydelsen av ekonomiska resurser for elevernas
resultat. En socioekonomisk resursfordelning kan stirka likvirdig-
het och effektivitet, men ricker inte utan det behévs 4dven andra 4t-
girder. Vilka dessa bor vara beror pd ”skolkontexten” och behéver
dirfoér utformas olika fér att méta olika lokala behov och méjlig-
heter.

OECD menar ocksd att Sverige behover se 6ver systemet for
skolval i Sverige vilket vi dterkommer till i kapitel 5 och 6 liksom att
Sverige behover bli bittre pd att rekrytera och behilla en hog lirar-
kompetens.

3.11 Utredningens slutsatser
Skolan, ett gemensamt ansvar

Minga reformer 1 offentlig sektor kinnetecknas av en pendelrorelse,
nir en ny reform sjésitts mottas den ofta med entusiasm men nir en
tid har gdtt mirks problemen och nackdelarna med den nya ordningen
och man bérjar leta efter en ny modell vilket ofta blir en uppdaterad
variant av den tidigare, den som ersatts.'”” Ansvaret for skolan ir en
tydlig sidan frga dir pendeln svinger mellan stérre kommunalt eller
statligt ansvar. Ansvaret har dock alltid varit gemensamt.

113 OECD (2017b), 5. 14.
114 OECD (2012).
5 Aucoin (1990) s. 115-137.
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Efter decentraliserings- och valfrihetsreformerna i borjan av 1990-
talet har den statliga styrningen de senaste 8ren 6kat. Dir statens
ansvar tidigare ”stannade vid kommungrinsen” har staten blivit mer
aktivt styrande, bdde i kommunerna och pi skolenhetsnivd."® Detta
kan tolkas som en misstro gentemot den kommunala sektorn. Det
kan ocksd ses som att staten faktiskt tar det ansvar som man avise-
rade att man skulle ta f6r att garantera likvirdigheten 1 samband med
kommunaliseringen och som utredningar pekat pd att man borde ha
tagit i samband med reformen."”

En férutsittning for att det delade ansvaret ska fungera ir att
ansvarsférdelningen mellan kommuner och stat dr tydlig och har legi-
timitet, inte bara for att det inte ska rida oklarhet vem som ansvarar
for viss friga utan ocksd for att ett ansvarsutkrivande ska kunna
ske."”® Detta ir ocksd ndgot som Sveriges Kommuner och Regioner
lyfter fram."” Det idr ocks? viktigt att det offentliga ansvaret ligger
pa ritt nivd t.ex. for att resurstilldelningen till skolan ska bli ldng-
siktigt adekvat men ocks8 for att likvirdighet ska kunna nis. OECD
menar att ansvarsférdelningen fortfarande inte ir tydlig vad giller
den svenska skolan.'*

Ansvarskommittén, som hade i uppdrag bl.a. att analysera och
bedéma om struktur och uppgiftsfordelning inom staten och mellan
staten, landstingen och kommunerna behover férindras, menade att
diskussionen om likvirdighet inte borde forenklas till att gilla frigan
om huvudmannaskap eftersom brister i likvirdighet upptrider inom
sivil den kommunala som den statliga sektorns verksamheter.'”'
Kommittén kunde inte se ndgon entydigt bista effektiva nivd for att
skapa en samhillsorganisation som frimjar likvirdighet. Det finns
ocksd ett grundliggande dilemma 1 att skapa ett gemensamt regel-
verk och finansiering nir forutsittningarna ser sd vildigt olika ut
beroende pa var man befinner sig 1 landet. Staten spelar en avgérande
roll f6r att skapa mer likvirdiga forutsittningar mellan kommunerna,
t.ex. via utjimningssystemet, men ocksd genom att dimensionera
och lokalisera lirarutbildning s3 att kommuners behov av erforderlig
kompetens kan tillgodoses.

116 Statskontoret (2016), s. 57.
17SOU 2014:5.

18 Boadway & Mérk (2003).
119 SKR (2012).

12 OECD (2019¢), s. 80.

'’ SOU 2007:10.
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Valet av styrning svarar mot olika mél och syften. Ett centrali-
serat system med starka centrala institutioner och tydlig styrning
svarar mot mal om enhetlighet och likvirdighet 1 landets alla kom-
muner. Ett decentraliserat system svarar 1 stillet mot mal om lokal
anpassning, variation 1 skolornas inriktning och specialisering samt
en nira kontakt mellan medborgare och politiska beslutsfattare.'?
Det ir alltsd svirt att nd alla syften med ett och samma styrsystem
varfor en politisk prioritering av dem behévs. Kravet pd likvirdighet
innebir 1 sig sjilv en principiell begrinsning av sjilvstyrelsen: skill-
naderna 1 olika delar av landet far inte bli f6r stora. Dagens styrning
av skolan kan sigas vara en kompromiss mellan det lokala och det
centrala intresset. Denna utrednings uppdrag ir diremot tydligt, en
okad likvirdighet 1 skolan och 6kade resultat. Det innebir en fér-
skjutning mot det centrala intresset jimfort med 1 dag.

Kommuners olika forutsitiningar att klara skolans finansiering

Skillnaderna mellan kommunerna vad giller méjlighet att finansiera
skolverksamheten 1 kommunen ir omfattande, dven om utjimnings-
systemet minskar skillnaderna. Skillnaderna beriknas 6ka kommande
dr. Utmaningarna kommer ocksd att se olika ut 1 olika delar av landet.
Samtidigt som antalet och andelen barn i Sveriges storstadskommu-
ner 6kar har landsbygdskommuner en hég andel dldre invinare och
andelen 6kar. Generellt kommer det alltsd att behéva byggas nya
skolor och rekryteras fler lirare och rektorer i storstadsomridena
samtidigt som méinga sm& kommuners utmaning kommer att vara
att dven fortsatt hilla skolor 6ppna och erbjuda en god kvalitet 1
undervisningen trots att elevunderlaget minskar och finansierings-
mojligheterna sviktar.

Prognoserna pekar ocksd pd en brist pd resurser totalt sett bland
kommunerna de kommande &ren. Ett decentraliserat skolsystem ut-
gor 1 sig sjilv en risk for att skolvisendet blir underfinansierat di de
resurser som kommunen avsitter inte sjilvfallet motsvarar de som
vore samhillsekonomiskt effektivt sett pd ling sikt och till landet som
helhet. Detta kan héllas for sirskilt troligt 1 utflyttningskommuner
dir kommunen inte p& samma sitt kan rikna med att kunna dra nytta
av de fordelar en hog utbildningsnivd ger pé ldng sike, t.ex. i form av

122 Tarl & Pierre, red. (2018), s. 15.
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okade skatteintikter eller minskade kostnader for socialtjinst. I tider
av allmin resursbrist bland kommunerna ir det troligt att skillnaden
mellan de medel som faktiskt avsitts till skolvisendet jimfért med
vad som borde avsittas 6kar. Det ir vanligt att de beslut om resurs-
tilldelningen till skolan som kommunen fattar utgdr frin tillgingliga
resurser och tidigare budgetar dn systematiska analyser av elevernas
forutsittningar och behov.'”

I kapitel 7-9 dterkommer vi till frigan om resurstilldelningen till
skolan och utredningens forslag i dessa delar, men utredningen vill
redan hir peka pd behovet av att staten tar ett stdrre ansvar dn 1 dag
for att utjimna skillnaderna s att en 6kad likvirdighet kan nés.

Har huvudmdénnen de forutsittningar som kréivs for att bedriva
likvérdig undervisning med hog kvalitet?

Det finns studier som pekar pd att vare sig huvudminnen eller skolans
professionella verkar vara redo att fullt ut ta det omfattande lokala
ansvar som dagens styrsystem bygger pd."** I utredningen om kom-
munaliseringens effekter som presenterades 2014 konstaterades att
det fanns stora skillnader i kommunernas kapacitet att agera i rollen
som huvudmin, inte bara strax efter reformen utan iven senare.'”
Efter flertalet méten med kommunféretridare pd olika nivier be-
démer utredningen att detta dr ndgot som fortfarande ir aktuellt.
Kommunerna gor dels olika tolkningar av handlingsutrymmet och
anvinder sina frihetsgrader 1 olika stor utstrickning. Men, kommu-
nerna har ocksd olika kompetens och kapacitet att styra verksam-
heten och kunna dra nytta av férdelarna som foljer av méjligheten
att anpassa verksamheten till lokala forhillanden. Nir uppdraget ir
stort och svirt och resurserna knappa tvingas ménga att fokusera pd
att klara dagen 1 stillet f6r att tinka utvirderande och utvecklande pd
lingre sikt. Utredningen bedémer ocks3 att ménga, sirskilt mindre,
enskilda huvudmin pd samma sitt har svirt att bira det omfattande
ansvar det innebir att ansvara f6r en skola. OECD pekar p4 att skol-
forfattningarnas mal kan vara for hogt stillda och att huvudmain dir-
for snarare ser dem som visioner in tydliga resultatm3l.'*

12 Se t.ex. EY (2014).

124 Jarl, Blossing & Andersson (2017), s. 163.
12530U 2014:05.

126 OECD (2019c¢), s. 88.
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Det finns ocksd inbyggda milkonflikter som huvudminnen for-
haller sig olika till, den kanske vanligaste dr konflikten mellan att hilla
budget eller att sikra hogt och likvirdigt kunskapsresultat. I férling-
ningen betyder detta att skolans férutsittningar liksom de professio-
nella i skolans forutsittningar att utféra sitt uppdrag, skiljer sig 4t
mellan olika kommuner och huvudmin. Samtidigt ska man ocks3 ha
i dtanke att huvudmin de senaste &ren har behovt ligga en oproportio-
nerligt stor del av skolans kraft p4 att genomféra de minga reformer
som beslutats snarare in att fokusera pd kirnverksamheten, under-
visningen.

De fordelar som ett decentraliserat skolmarknadssystem var tinkta
att generera har endast till viss del infriats. De 25 &r som har gitt
sedan reformerna genomférdes har inte lett ull vare sig okad lik-
virdighet eller férbittrade resultat. I stillet finns det risk att insatser
som skulle vara av betydelse for utbildningssystemet som helhet inte
genomf{ors, sirskilt hos vissa huvudmain. Detta giller t.ex. kompetens-
utveckling av lirare och rektorer som tydligt kan lyfta undervisnings-
kvaliteten men som f6r en enstaka huvudman ir dyrt, sirskilt dd man
inte kan vara siker pd att liraren eller rektorn stannar kvar i huvud-
mannens verksamhet efter utbildningen, och administrativt besvirligt
sirskilt i tider av lirarbrist."” Reformerna som tillsammans skapade
skolmarknaden har dven begrinsat kommunala huvudmins styrfor-
méga 6ver skolverksamheten samtidigt som ocksd de enskilda huvud-
minnen piverkas av bristande mojligheter till framférhdllning och
planering. Systemet att nya skolor kan etableras och befintliga skolor
byggas ut relativt enkelt paverkar patagligt den befintliga skolverksam-
hetens mojligheter till lingsiktig planering och utveckling. OECD
framhéller att mdnga av skolans delar vinner pd att sittas i ett bredare
perspektiv dn ett kommunalt och menar att en brist pd central styr-
ning och finansiering innebir att mojligheter att forverkliga grund-
liggande skolpolitik som t.ex. att fordela resurserna kompensatoriskt
begrinsas. OECD menar ocks3 att skolpengen lett till att samarbetet
mellan skolor har begrinsats d& skolorna betraktar varandra som
konkurrenter.'”®

Kommunerna ir inte sillan f6r smd resurs- och kompetensmissigt
for att klara sitt uppdrag, bide 1 sin roll som huvudman men ocks i
sin storre roll som finansidr och med myndighetsansvar. Det finns

127.SOU 2018:17, kap. 4 och 6.
128 OECD (2019¢).
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en uppenbar risk att skillnaderna mellan kommuner kommer att 6ka
1 takt med att de demografiska forindringarna fortskrider. Diskus-
sioner och forslag om asymmetrisk ansvarsférdelning mellan kom-
muner har de senaste dren ter blossat upp som ett svar pd frdgan om
hur dilemmat ska hanteras.”” Kommunutredningen, som haft till
uppgift att utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapacitet
att fullgoéra sina uppgifter och hantera sina utmaningar, har analyse-
rat frigan men avfirdat den.”® I m&nga fall kan inte heller kommun-
sammanslagningar 16sa problemen d& resursbrist fortfarande rder
dven om ett antal kommuner samarbetar, nir alla saknar resurser 1
utgdngsliget. For att kunna sikra en likvirdig skola bedémer dirfor
utredningen att det behdvs statliga insatser som stédjer sirskilt
mindre kommuner liksom mindre enskilda huvudmain, 1 utférandet
av deras uppdrag. Detta ligger i1 linje med OECD:s rekommenda-
tioner for det svenska skolvisendet.

Dagens utmaningar som ror skolan dr s stora att utredningen
beddmer att oavsett hur ansvarsfordelningen mellan stat respektive
kommun och enskilda huvudmin kommer att se ut 1 framtiden be-
hévs ett omfattande gemensamt arbete f6r att hantera dem. Detta
arbete behover inledas omgdende och kan inte vinta pd att en even-
tuell stérre forindring vad giller huvudmannaskapet f6r skolan ska
beslutas och genomféras.”' Generellt ser utredningen ett behov av
tva rorelser vad giller styrningen av skolan, frén det lokala besluts-
fattandet till en mer central niva {6r att stirka den generella kompe-
tensen och likvirdigheten men ocksd en rorelse frén politisk styr-
ning till en styrning som 1 hogre grad vilar pa skolvisendets profes-
sioners kunskap for att bibehilla och 6ka kvaliteten och resultaten.

Vilka skillnader mellan huwvudmdn ér godtagbaras

Frigan om vilka skillnader mellan huvudmin som gir att acceptera
ir langt ifrdn ny. Trots detta finns inget tydligt svar. Ansvarskom-
mittén lyckades, trots att den hade det i uppdrag, inte att komma

122 Se t.ex. Lidstrom (2018) och Mérk, Erlingsson & Persson (2019).

*SOU 20208, 5. 573.

131 JTimfor den sakpolitiska éverenskommelsen mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet,
Liberalerna och Miljépartiet de gréna, det s.k. januariavtalet, punkt 54 Et beslutsunderlag som
kan skapa forutsittningar for statligt huvudmannaskap for skolan tas fram.
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fram till ndgra generella principer fér vilka variationer som skulle
vara acceptabla inom olika vilfirdsomriden."” Diremot redovisade
den ett synsitt som skulle kunna ligga till grund fér nir politik ut-
formas for olika omrdden: att tjinsten ska vara av lika virde for alla
medborgare oavsett dlder, kon, ekonomiska férutsittningar eller bo-
stadsort. Utredningen menar att som generell utgingspunkt bor en
elevs skolframging inte vara beroende av var i landet hen bor, férut-
sittningarna for att klara skolan bér vara likvirdiga.

Utredningens uppdrag ir bl.a. att analysera hur dagens finansiering
tar hinsyn till elevers behov och skolors férutsittningar att bedriva
en likvirdig utbildning. Som beskrivits ovan, och som vi dterkommer
till 1 f6ljande kapitel, finns skillnader som paverkar férutsittningarna
for en likvirdig utbildning. Man behéver dock ha 1 dtanke att skill-
naderna som finns 1 dag lokalt, skillnader som ur ett nationellt per-
spektiv kan vara problematiska ur ett likvirdighetsperspektiv, sam-
tidigt kan vara resultatet av kloka politiska avvigningar i f6rhéllande
till de lokala férutsittningarna. Det som ur ett skolperspektiv kan
ses som en efterstrivansvird reform for att 6ka likvirdigheten kan
dirmed ur ett bredare perspektiv vara betydligt svirare att avgora
virdet och nyttan av. Skolans likvirdighet {6ljs inte heller upp syste-
matiskt och kontinuerligt vilket 6ppnar fér olika tolkningar och for
att frdgan hamnar i skuggan av andra problem. Det méste dock fram-
hillas att det inte dr godtagbart att cirka 15 procent av de som slutar
grundskolan inte ir behoriga till ett nationellt program i gymnasie-
skolan och att det ur likvirdighetshinseende dr det oacceptabelt att
inom en och samma kommun blir endast cirka 40 procent pi en
skola gymnasiebehériga medan alla elever pd en annan skola uppnér
samma behorighet. Avvigningen mellan likvirdighet och kommunalt
sjilvstyre ir ett genuint dilemma men ansvar méste tas for elevernas

utbildning.

132.60U 2007:10, s. 81-82
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3.12 Utredningens bedomning

3.12.1 Staten bor ta ett storre ansvar for skolans likvardighet
bl.a. genom att Skolverket etableras regionalt

Utredningens beddmning: Staten bor ta ett tydligare ansvar fér
att undervisningen 1 férskoleklassen, grundskolan och grundsir-
skolan ska vara likvirdig och kompensatorisk.

Statens skolverk bér etablera en regional nirvaro for att siker-
stilla ett aktivt och nira samarbete med huvudminnen 1 varje
region och fungera ridgivande och stédjande. Syftet ir att bidra till
en okad likvirdighet och hojd undervisningskvalitet. Skolverket
bor 1 sin regionala organisation

¢ stddja huvudminnen i regionen i deras resultatuppféljning,

e ansvara for att planera och genomféra vissa kompetensutveck-
lingsinsatser 1 regionen i samarbete med huvudmin och univer-
sitet och hogskolor, och

e beddma behovet av att nya skolenheter etableras i regionen.

Skolverket bor ansvara for ytterligare uppgifter 1 enlighet med
vad som foreslds i betinkandet 1 dvrigt.

Det ir av stor vikt att ett nira samarbete med andra skolmyn-
digheter upprittas regionalt, t.ex. genom samlokalisering. Detta
giller sirskilt Specialpedagogiska skolmyndigheten.

Skolverkets arbete regionalt bor inte enbart avse férskoleklass,
grundskola och grundsirskola utan ocksd omfatta dvriga skol-
former liksom fritidshemmet.

Syftet med en regional nirvaro

Genom att staten etablerar en tydlig regional nirvaro kan en starkare
samlad kapacitet for att genomfora skolans uppdrag dstadkommas
samtidigt som samarbetet pd regional nivd mellan huvudmin, sdvil
kommunala som enskilda, och staten inklusive universitet och hég-
skolor underlittas. Utredningen bedémer att detta ger huvudmiinnen
bittre forutsittningar f6r att kunna bedriva en skola som ir likvirdig
och héller hog kvalitet. Den nuvarande organiseringen av skolvisen-
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det dir alla kommuner, oavsett storlek och férutsittningar 1 dvrigt,
har samma myndighets- och finansieringsansvar tryggar inte likvir-
dighet 6ver landet. P4 motsvarande sitt ir det tydligt att likvirdighet
inte nds nir alla kommunala och enskilda huvudmin har samma upp-
drag oavsett tillgdng till kompetens eller resurser 1 6vrigt.

Utredningen bedémer, 1 enlighet med Skolkommissionen, att an-
svaret for forskoleklassen, grundskolan och grundsirskolan behover
biras av stdrre organisatoriska enheter alternativt av enheter i en ut-
vecklad samverkan inom ett geografiskt omride. Att frin centralt hill
foresld att huvudmin ska g8 samman f6r att kunna dra nytta av de
fordelar en stérre organisation ger bedoms inte kunna ge de effekter
som efterstrivas, dessutom bedéms det vara en politiskt mycket svir
process att genomfora. Diremot dr en mer utvecklad samverkan och
ett mer utvecklat statligt stod mojligt ate 3 wll stdnd relativt snart.
Utredningen bedémer att ett organiserat samarbete mellan staten
och skolhuvudminnen regionalt kan stirka éverblicken dver regio-
nens skolvisende som helhet och skapa forbittrade férutsittningar
for utveckling och 6kad likvirdighet. Sirskilt viktig bedoms den
kompetens och de uppgifter som samlas hos Skolverket regionalt
komma att bli f6r dels mdnga mindre skolhuvudmin, kommunala
som enskilda, fér att kvaliteten 1 férvaltning och undervisning ska
kunna uppritthdllas och utvecklas men ocksd f6r mdnga huvudmin
ansvariga for skolor med sirskilda utmaningar, t.ex. med vildigt 13ga
elevresultat. Att hantera de sirskilt utsatta skolorna ir av stor vikt
for den svenska skolans likvirdighet.

Befintliga myndigheter bor etableras regionalt och anpassa
sitt arbetssitt till de nya uppgifterna

2015 &rs Skolkommission bedémde att regionala kontor inom en
skolmyndighet behévde byggas upp pa regional nivd och ha i uppgift
att stédja och stirka huvudminnen.'” Ett 6verordnat uppdrag for
myndigheten skulle vara att frimja forutsittningarna f6r goda kun-
skapsresultat 1 skolorna samt f6lja och stédja arbetet med att for-
bittra likvirdigheten i skolsystemet.

133 SOU 2016:38, s. 116; SOU 2017:35, 5. 107.
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2017 ars Skolmyndighetsutredning limnade 1 betinkandet Staz-
liga skolmyndigheter — for elever och barn i en bittre skola forslag till
en ny myndighetsstruktur pd skolomridet.”* Utredningen menade
att en ny statlig skolmyndighet skulle inrittas vilken skulle ha en
regional organisation med tio kontor spridda 6ver landet. En 6kad
regional nirvaro beddmdes bidra till 6kad likvirdighet och férbitt-
rad utbildning men forslaget bedémdes ocksi vara fordelaktigt vad
giller frigor om tillsyn respektive stdd till forbittringsitgirder och
stdd 1 specialpedagogiska frigor. Skolmyndighetsutredningens for-
slag har inte remitterats och inga beslut har fattats utifrn forslagen.

Det finns en politisk éverenskommelse att 6ka den statliga nir-
varon regionalt. Enligt det s.k. januariavtalet ir regeringspartierna
samt Centerpartiet och Liberalerna éverens om att arbeta vidare med
forslag frin Skolkommissionen fér att 6ka likvirdigheten 1 skolan
med bland annat regionaliserade skolmyndigheter'*® Aven vid Skol-
verket och Specialpedagogiska skolmyndigheten, SPSM, finns en
pigdende diskussion om hur en starkare regional nirvaro ska kunna nds
inom ramen for nuvarande myndighetsstruktur. Under véren 2020
startar SPSM samverkanskontor pd ytterligare 16 orter i landet och
kommer dirmed att finnas representerat i alla lin.”*® Kontoren ska
bl.a. arbeta med att stédja huvudmin och skolor i deras forebyg-
gande och frimjande elevhilsoarbete liksom med specialpedagogiskt
stdd. Ur utredningens synvinkel dr detta, att befintliga myndigheter
etablerar sig regionalt, ett mycket attraktivt alternativ jimfért med
att en helt ny myndighetsstruktur ska byggas upp, en tanke som
ocksd OECD omfamnar."” Detta kriver dock att sirskilt Skolverket
och Specialpedagogiska skolmyndigheten kan samordna sin nirvaro
och samarbeta pd ett sddant sitt att huvudmannen och den enskilda
liraren eller skolledaren inte uppfattar det som tvd olika funktioner
utan en gemensam.

Innevarande utredning bedémer att tjugotalet regionalkontor be-
héver inrittas for att den regionala etableringen ska f3 verklig effekt.
Detta for att kunskap om de lokala férhillandena ska kunna byggas
upp vid myndigheten men ocksd f6r att myndigheten ska bli en part

*SOU 2018:41.

135 Se t.ex. punkt 54 i det s.k. Januariavtalet mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna
och Miljépartiet ” Arbeta vidare med forslag frin Skolkommissionen fér att 6ka likvirdigheten
1 skolan med bland annat regionaliserade skolmyndigheter ...”

1% www.spsm.se/kurser--aktiviteter/nyheter/nyheter/samverkanskontor-startar-under-2020/
himtad 191226.

7 OECD (2019c¢), s. 87.

156



SOU 2020:28 Ansvaret for forskoleklassen, grundskolan och grundsarskolan

att enkelt kontakta f6r de verksamma i skolvisendet. Det kan dock
finnas skil att skolregionerna omfattar andra geografiska omrdden
in linen. Regeringen bor precisera formerna for hur skolmyndig-
heterna ska etableras regionalt med utgingspunkt i det arbete som
pdgdr och underlag som limnats.

Utredningen har analyserat vilka méjligheter som finns f6r redan
befintliga regionala funktioner att axla ett ansvar for skolan, t.ex.
regionerna eller Linsstyrelserna, men bedémer att dessa ej har kapa-
citet eller mojligheter att handha det foreslagna ansvaret pd 6nskvirt
sitt, bl.a. for att det skulle kriva en mycket omfattande och tids-
krivande uppbyggnad av kompetens inom ett omrdde som funk-
tionerna 1 dag endast har begrinsad sakkunskap inom. Det ir ocksd
av stor vikt att den regionala funktionen inte blir politiskt styrd utan
ir sammansatt av professionella tjinstemin, flertalet med praktisk
erfarenhet frin skolvisendet eller arbete i skolférvaltning. Utred-
ningen har ocksd évervigt andra organisationsformer f6r det regio-
nala arbetet, detta t.ex. utifrin de nitverk som SKR har som tangerar
de ansvarsomriden som utredningen menar att den regionala myn-
dighetsfunktionen bér ha."*® Utredningen bedémer dock att mer
16st sammanhéllna nitverk och samarbeten inte kan skapa den struk-
tur och langsiktighet som uppgifterna kriver varfor en statlig funk-
tion foreslas.

Uppgifter som Skolverket bor utfora regionalt

Utredningen menar att Skolverket regionalt bér utfora flera upp-
gifter. I andra kapitel i betinkandet beskrivs ansvaret vad giller skol-
val och resursfordelning mer i detalj men utredningen ser ocksa stora
fordelar med att Skolverket regionalt genomfor ytterligare uppgif-
ter. Exempel pd sidana uppgifter ir t.ex. att stddja ett systematiskt
kvalitetsarbete genom en utvecklad resultatuppféljning, att samordna
den regionala kompetensforsorjningen och -utvecklingen t.ex. inom
ramen for professionsprogram fér lirare och rektorer, att bidra i
genomforandet av riktade stédinsatser och att vara en arena for er-
farenhets- och kompetensutbyte mellan huvudmain i regionen. En
annan frga dir utredningen menar att Skolverket kan fylla en viktig

138 SKR har t.ex. ett uppféljnings- och analysnitverk for att stédja kommuner i deras uppfélj-
nings- och kvalitetsarbete.
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funktion med sin kunskap om lokala férhdllanden ir att bedoma
behovet av sddan fjirrundervisning som regeringen limnat férslag
om."”” Det kan ocks8 finnas skil att 6verviga om Skolverket pa sikt
ska f3 utfora fjirrundervisning.

En av funktionens nyckeluppgifter ir kvantitativ uppfoljning, en
uppgift som ir helt central f6r att utveckla kvalitet och effektivitet 1
skolverksamheten, men som miste utféras med omdéme och for-
stdelse f6r verksamhetens natur och lokala férhillanden. Férdelarna
en regionalt etablerad myndighet har i detta arbete jimfért med en-
staka huvudmin ir att kompetens inom omridet samlas och att jim-
forelser enklare kan géras mellan olika kommuner och verksamheter
1 samma region liksom 1 landet som helhet. Resultatuppfoljning kan
inte goras utan att hinsyn tas till hur elever férdelas mellan skolor
och dr dirfér intimt forknippad med en analys av skolsegregationens
utveckling. Segregationsménster dr ofta huvudmannaéverskridande
och dirmed sirskilt limpade att analyseras ur ett regionalt perspektiv.

Skolverket kan i sin regionala organisation samla kunskap om de
lokala férhdllandena och har dirigenom bittre méjligheter att gora
en omdémesgill tolkning av vad som ligger bakom den kvantitativa
uppféljningens resultat. En regional myndighet har ocksd bittre
mojligheter att féra en dialog med respektive huvudman om vad re-
sultaten betyder och vad som behéver goras, ndgot som utredningen
erfar 1 dag pd minga hall saknas. Hir finns ocksd tydliga méjligheter
till att hitta samarbeten mellan huvudmin 1 regionen men ocksi
mellan stat och huvudman. Skolverket och SPSM regionalt kan ock-
s& finnas som tydligt stéd for den utbildning som t.ex. bedrivs vid
Statens institutionsstyrelses ungdomshem liksom f6r den undervis-
ning som bedrivs i andra sirskilda utbildningsformer i enlighet med
skollagens kapitel 24, nigot som utredningen erfar skulle vara av stor
betydelse for kvaliteten och likvirdigheten 1 dessa. Det dr 1 samman-
hanget viktigt att pipeka att resultatuppfoljning dr nigot annat in den
tillsyn och kvalitetsgranskning som Skolinspektionen ansvarar for.
Denna tillsyn behover dven fortsatt vara fristdende. For att ytter-
ligare bidra till likvirdighet och kvalitet menar dock utredningen att
Skolinspektionens kvalitetsgranskning behéver stirkas bl.a. genom
att ytterligare resurser fokuseras till granskningar av undervisningens
kvalitet.

1% Lagridsremiss, Fjirrundervisning, distansundervisning och vissa frigor om entreprenad.
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Figur 3.2 Exempel pa uppgifter fér den regionala myndigheten
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Utredningen om en bittre skola genom mer attraktiva skolprofes-
sioner limnade under 2018 forslag om att ett professionsprogram
for lirare och rektorer ska inrittas, ett forslag som regeringen och
dess samarbetspartier kommit dverens om att genomféra.'* Profes-
sionsprogrammet innebir férenklat att systematiskt utveckla kom-
petens, systematiskt erkinna kompetens och systematiskt anvinda
kompetens i skolvisendet.""! For att kunna dra nytta av de méjlig-
heter professionsprogrammet erbjuder finns stora fordelar med att
Skolverket etableras regionalt. Via Skolverket regionalt bedémer ut-
redningen att det blir littare att t.ex. finga upp verksamheternas och
professionernas behov av fortbildning och kompetensutveckling.
Utredningen bedémer ocks3 att den Skolverket regionalt genom sin
uppfoljning av huvudminnens verksamhet kommer att ha en god
bild av vilken kompetensutveckling som bor prioriteras. Den regio-
nala efterfrigan bedéms ocksd enklare kopplas samman med univer-
sitet och hogskolor i regionen for att t.ex. kunna bedriva fortbildning
iskolan i stillet f6r vid lirositets campus. I dag ir mdnga huvudmin
for sm& for att detta ska kunna komma till stdnd. Det blir ocks3 littare

1% Se punkt 54 i det s.k. Januariavtalet mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna
och Miljspartiet.
*1SOU 2018:17.
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att samla sddana resurser som krivs for att géra kompetensbedom-
ningar och att erkinna kompetens vilket ocks8 ir andra viktiga bygg-
stenar i professionsprogrammet. Utredningen bedémer dock att det
kan finnas anledning att verviga om vissa av professionsprogram-
mets delar bor hanteras 1 en separat organisation, bl.a. for att tydlig-
gora professionernas inflytande, t.ex. genom att ett sirskilt organ
inrittas vid myndigheten.

Utredningen menar att utldtandena om behovet av nyetableringar
1 samband med Skolinspektionens godkinnandeprocess behéver bli
mer likvirdiga. De utlitanden som kommunerna limnar till Skol-
inspektionen 1 dag som underlag 1 beslutsprocessen ir ofta tydligt
politiskt firgade och tar enligt utredningens mening for liten hinsyn
till skolvisendets bista totalt sett 1 kommunen. I kapitel 5 beskrivs
den roll utredningen foreslr att Skolverket ska 3 vad giller skolval
och antagning. En av dessa uppgifter ir att f6lja elevutvecklingen 1
regionen. I minga kommuner, sirskilt 1 anslutning till storre stider,
paverkas skolverksamheten i fler kommuner in ligeskommunen av
att en ny skola etableras. Behovet av att som beslutsunderlag erhélla
ett regionalt utlitande vad giller elevutveckling, tillgdng till peda-
gogiska alternativ, skolsegregation, efterfrigan och kvalitet pd de
skolor som sedan tidigare finns etablerade 1 omrddet m.m. ir dirfor
av stor betydelse for beslutet och skolvisendets foérutsittningar 1
omridet. Det ger ocksd en mojlighet till en mer effektiv anvindning
av sambhillets resurser. Bide Skolverket och ligeskommunen bér dir-
for ha 1 uppgift att limna ett sidant utlitande till Skolinspektionen i
deras handliggning av direnden om godkinnande av enskild som huvud-
man. Skolkostnadsutredningen féreslog att kommunens inflytande
over nyetableringar av fristiende skolor ska stirkas och att kommu-
nen 1 beddmningen av en nyetablerings konsekvenser sirskilt ska
beakta intressena av alla elevers ritt till likvirdig utbildning samt att
en dveretablering av skolor inte uppstdr.'* Innevarande utredning
stiller sig bakom Skolkostnadsutredningens férslag men menar att det
1 minga regioner ocksd krivs ett regionalt perspektiv for att kunna
avgodra frigan om eventuell 6veretablering.

260U 2016:66, s. 143.
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4 Likvardighet och skolsegregation

Tva begrepp ir centrala f6r utredningens uppdrag, segregation och
likvirdighet. T detta kapitel diskuterar utredningen dessa begrepp
och beskriver évergripande de senaste drens utveckling av ndgra for
begreppen centrala aspekter. Att utredningen viljer att enbart beskriva
utvecklingen 6versiktligt beror pd att ett synnerligen omfattande
arbete p& omriddet genomférts inom ramen f6r Lingtidsutredningen
2019. Under hosten 2019 presenterades Lingtidsutredningens bi-
laga 7, Jimlikhet 1 mojligheter och utfall i den svenska skolan, vilken
1 detalj beskriver och férklarar férutsittningarna fér och utveck-
lingen 1 den svenska skolan med fokus pa likvirdighet och skolans
kompensatoriska uppdrag.' Utredningen hinvisar dirfér den som 6ns-
kar en mer omfattande genomgéing av utvecklingen till Lingtids-
utredningens bilaga 7.

Utredningens mal ir bide att alla elever ska {4 ta del av en under-
visning av minst lika hog kvalitet som i dag samtidigt som segrega-
tionen minskar och likvirdigheten okar. Om likvirdighet skulle
mitas utifrdn utbildningsresultat skulle annars ett enkelt, men oons-
kat, sitt att 6ka likvirdigheten vara att minska kvaliteten for de elever
som 1 dag klarar sig bra i skolan, for att dessa skulle nd samre resultat
for att trycka ihop resultatférdelningskurvan. Utredningen kon-
centrerar sig i stillet p4 att hitta sitt att omférdela befintliga resurser
s& att de anvinds smartare in i dag men konstaterar ocksd att det
saknas resurser i systemet, inte minst pd utbildade lirare, vilket dr ett
verkligt dilemma nir bdde kvalitet och likvirdighet behover 6ka.

For att en 6kad likvirdighet ska kunna uppnas och fér att skolan
ska klara sitt kompensatoriska uppdrag borde de svagaste elevgrup-
perna méta de skickligaste lirarna och fi g8 pd de bista skolorna
vilket inte, som beskrivs nedan, generellt sett ir fallet 1 dag. Kom-

' SOU 2019:40. Aven Skolverkets rapport, Analyser av familjebakgrundens betydelse for skol-
resultaten och skillnader mellan skolor, frin 2018 ger en tydlig bild.
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binationen av i vilka skolor de erfarna och utbildade lirarna och
rektorerna finns i dag tillsammans med den omfattande lirarbristen
innebir dock att en sddan strategi utan kompletterande insatser i dag
riskerar att den undervisningskvalitet som de starkaste eleverna
moter sjunker. Det dr dirfér av stor vikt att en reell och generell
kapacitetsuppbyggnad vad giller lirarkompetens sker, t.ex. genom
att det s.k. professionsprogrammet sjdsitts.’

4.1 Likvardighet som begrepp

What the best and wisest parent wants for his own child, that must the
community want for all of its children. Any other ideal for our schools
is narrow and unlovely; acted upon, it destroys our democracy. All that
society has accomplished for itself is put, through the agency of the
school, at the disposal of its future members. All its better thoughts of
itself it hopes to realize through the new possibilities thus opened to its
future self.?

Debatter om skolan och dess kvalitet pigir stindigt, inte minst 1
media, och i samband med dessa diskussioner kommer ofta frigan
om dess likvirdighet upp, vanligen i form av ett krav p4 att vi mste
f3 en mer likvirdig skola. Debatten f6rs ofta utifran delvis skilda ut-
gdngspunkter och det finns all anledning att reflektera dver begrep-
pets innebord och skilda sitt att férstd och tillimpa begreppet. Vad
avses egentligen med likvirdighet och varfér dr likvirdighet viktigt?

For utredningen dr den centrala utgdngspunkten fér likvirdig-
hetsfrigorna eleven och skollagens utfistelse om att frimja alla
elevers utveckling och lirande s8 att elever utvecklas s& 1angt som moj-
ligt oberoende av geografisk hemvist och sociala och ekonomiska
forhallanden.* Att analysera skolans likvirdighet innebir dirmed att
stilla frigor om variationen pd ett systematiskt sitt relaterar till
faktorer som enligt skollagen inte ska férekomma.’ Varje identifie-
rad variation vad giller vilka forutsittningar som ges, hur skolverk-
samhetens grundliggande processer ir utformade och hur utfallet
blivit bor betraktas ur ett likvirdighetsperspektiv.

2SOU 2018:17.

* Dewey (1900), s. 19.
41 kap. 4, 8 §§ skollagen.
51 kap. skollagen.
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Skillnader inom skolverksamheten kan vara av olika slag, beds-
mas olika och betraktas ur olika perspektiv. Ur ett individperspektiv
ir skillnader 1 tillginglighet, trygghet, resultat och kvalitet viktiga.
Ur ett huvudmannaperspektiv ir t.ex. skillnader i férutsittningar,
regelverk, resurser och i politiska prioriteringar avgérande. Att en
huvudman erhéller betydligt mer statsbidrag dn en annan kan t.ex.
anses vara olikvirdigt ur ett huvudmannaperspektiv men behover
inte nédvindigtvis vara det ur ett individperspektiv s linge som kva-
litet och resultat beddms vara ungefir likvirdiga. Ur ett nationellt
perspektiv ir skillnaden 1 kvalitet och resultat liksom skillnader vad
giller skolors férmiga att hantera demokratiuppdraget angeligna.
Detta for att sikra en 6nskad samhillsutveckling och fér att ta till
vara den begivning som finns.

Begreppet likvirdighet har funnits med relativt linge i utbild-
ningspolitiska sammanhang och precis som med andra begrepp inom
det samhiilleliga och politiska sfirerna si har begreppet formats och
tolkats olika i skilda historiska och sociala sammanhang.® Begreppet
har ocks3 haft vixlande samband med andra begrepp som t.ex.
jamlikhet, valfrihet och kvalitet. Betydelsen har uppfattats, och upp-
fattas fortfarande, relativt olika utifrdn skilda ideologiska utgings-
punkter och har dirmed en viss politisk laddning. Men begreppet har
ocksd en annan f6rmiga, nimligen en potential att samlas kring. M&l-
sittningen att alla barn fir en bra skolgdng och insikten om skol-
gingens betydelse for livschanser och social rérlighet dr exempel pd
detta.

Skolan ir en del av den samhilleliga infrastrukturen och pdverkar
bide individens och sambhillets utveckling. Skolan ska rusta elever
infor framtiden och ge dem mojlighet att 1 hégre grad sjilva forma
sin egen framtida tillvaro och 6ppna mojligheter for social rérlighet.
En mycket visentlig aspekt av den likvirdiga skolan ir att ge alla lika
goda livschanser.” For ett samhille som ir baserat pd principen om
alla minniskors lika virde ir det centralt att 1 alla sina delar tillf6r-
sikra varje individ lika méjligheter. Eftersom barn inte viljer sina
forildrar och dirmed inte kan hillas ansvariga f6r sina personliga

¢ Begreppet diskuteras t.ex. i von Greiff (2009) kap. 2. Se dven t.ex. Tallberg Broman m.fl.
(2002); Erikson & Unemo, red. (2019).

7 Frykman (2014) skildrar den ildre skolutbildningen (folkskola, realskola och gymnasium)
som en “kulturbytesapparat” (s. 178). I Tage Erlanders memoarer framgdr dock att ambitio-
nerna strickte sig linger dn si. Han menade att ”demokratiseringen av utbildningsvisendet”
innebar etablering av ”en allmin medborgarskola” och dirmed ”en hog kulturell standard” &t
alla, (Erlander (1973), s. 238).
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forutsittningar sisom t.ex. familjebakgrund, méste dirfor samhillet
pa ndgot sitt kompensera fo6r denna olikhet. Skolutbildning ir en
generell samhillelig intervention till stéd f6ér individers och samhillets
utveckling och som sidan har den ocks8 denna kompenserande
funktion.

Skolgdng ir dirtill inte ndgot frivilligt val sett frén elevens per-
spektiv utan en lagstadgad skyldighet iven om utbildning vanligen
framhélls som en rittighet. Skolplikten innebir en tio &r ling period
inom vilken individens frihet ir starkt begrinsad. Nir samhillet tar
sig den ritten 6ver individen s& medfér det ocksd ett stort ansvar att
tillse att alla elever under denna period fir méjlighet till utveckling
pd inte bara ett bra sitt utan dven pd ett lika bra sitt som alla andra.
Skolgingen ska med andra ord vara av hog kvalitet fér varje enskild
elev.

4.1.1 Regleringen av skolans likvardighet

Av skollagen framgér

Alla ska, oberoende av geografisk hemvist och sociala och ekonomiska
forhallanden, ha lika tillgdng till utbildning i skolvisendet om inte annat
foljer av sirskilda bestimmelser i denna lag.

Utbildningen inom skolvisendet ska vara likvirdig inom varje skol-
form och inom fritidshemmet oavsett var 1 landet den anordnas.?

Skollagen anger alltsd att likvirdighet ska gilla, men det saknas en
tydlig definition av vad begreppet likvirdighet innebir. Till detta beho-
ver man ligga skolvisendets kompensatoriska uppdrag. Enligt skol-
lagen ska utbildningen utformas i en strivan efter att uppviga skill-
nader i elevernas forutsittningar att tillgodogéra sig utbildningen.’
I liroplanen for grundskolan knyts den kompensatoriska strivan till
begreppet likvirdighet:

En likvirdig utbildning innebir inte att undervisningen ska utformas pd

samma sitt Sverallt eller att skolans resurser ska fordelas lika. Hinsyn

ska tas till elevernas olika férutsittningar och behov. (...) Skolan har ett

sirskilt ansvar {6r de elever som av olika anledningar har svarigheter att
nd mélen {6r utbildningen. '

81 kap. 8-9 § skollagen.
? 1 kap. 4 § skollagen.
19 Liroplan fér grundskolan samt fér forskoleklassen och fritidshemmet, Lgr11.
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Likvirdighet definieras dirmed som en anpassning till elevernas olika
forutsittningar. Skolans ansvar for elever som har svirt att uppnd
maélen f6r utbildningen understryks. Likvirdighet blir hir en snarare
en friga om lika livschanser dn en friga om lika resurser.

Den proposition som féregick den nuvarande skollagen omfattar
liknande formuleringar dven om kopplingen till skolans kompen-
satoriska uppdrag inte ir lika tydliga som 1 liroplanens skrivningar.
I propositionen anges att likvirdighet varken innebir likformighet
eller att alla ska f3 samma resurser, 1 stillet anges att likvirdighet
innebir att de faststillda mélen i skollag, liroplaner etc. kan nds pd
olika sitt beroende p8 lokala forutsittningar. Detta kan tolkas som
att lokala skillnader fir férekomma om de inte innebir skillnader 1
elevernas mojligheter att nd malen, dvs. om de kompenserar for
elevernas olika férutsittningar. Likvirdighet kan alltsd definieras pd
en flytande skala, frin miniminivan dir allas tillgdng till en skola som
uppfyller de formella kraven till maxnivin dir likvirdighet innebir
lika kvalitet 1 termer av elevernas lika méjligheter att uppnd kun-
skapsmailen.

4.1.2 Begreppet likvardighet i vardagsspraket

Uttrycket likvirdig har funnits 1 svenskan 1 flera hundra &r och ges
vanligen inneb&rden att ndgot ir virt lika mycket som nigot annat."
Begreppet har tvd bedomningsaspekter 6ver sig. Den férsta innebir
att tvd skilda saker som inte ir identiska vid en jimforelse med
varandra ind3 1 allt visentligt framstdr som varandras motsvarig-
heter. Den andra aspekten handlar om vad det ir som ska jimforas,
dvs. vilka egenskaper som objekten i friga miste ha for att kunna
anses vara varandras motsvarigheter, man kan om man s vill tala om
vad det ir som begreppet kan appliceras pd."> Dessa bida aspekter
med{or en hel del problem vad giller begreppsanvindningen.

I dag dr begreppet likvirdig ett mycket vanligt begrepp i media.
En sokning pd begreppet 1 Mediearkivet visar en tydligt ¢kad an-
vindning sedan bérjan av 1990-talet.”” D4 férekom uttrycket nigra

11 Svenska akademins ordbok och Nationalencyklopedin anger att begreppet likvirdig finns
belagt sedan 1750-talet.

12Englund & Quennerstedt (2008) diskuterar i sammanhanget begreppets applikations-
kriterier, dvs. ”vilka villkor som stills upp f6r anvindningen av termen”, (s. 13).

13 Databasen stricker sig bara bak3t till 1980-talet och de 6kande antalet forekomster méste
ocks ses i relation till en kad férekomst av digitaliserade mediekillor.
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tiotal ginger per dr och under slutet av 2010-talet si anvinds ut-
trycket flera tusen gdnger per &r. Det ir inte uppenbart vad uttryckets
dkade popularitet beror pd. En forklaring kan vara att de fenomen
som begreppet avser eller anknyts till generellt sett fitt en storre
betydelse. Begreppet forefaller huvudsakligen relatera till samhills-
service eller andra 6vergripande aspekter vilket skulle kunna indikera
att den 6kade anvindningen har att géra med att dessa bedémningar
blivit viktigare 1 takt med en 6kad decentralisering och mélstyrning.
Forskning pekar dock p4 en annan mojlig férklaring, att uttryck som
t.ex. likvirdig skola till viss del har kommit att ersitta uttrycket
jamlik skola."

Men begreppet likvirdighet ir inget primirt ett vardagssprakligt
begrepp utan ett politiskt, och ett begrepp med skiftande innebord
och tillimpning. Redan 1978 konstaterades i en forskningsrapport
att begreppet ”... 4dger en sddan semantisk méngtydighet att det
endast kan ges en innebérd i ett visst sammanhang”.” Forfattarna
betonar ocksd att mingtydigheten 1 sin tur relaterar olika forvint-
ningar och till politiska avsikter. Begreppet tillhor sdledes den skara
begrepp som ofta f&r manga och olika inneborder och tillimpningar
inom politik, policy och debatt och som pd skilda sitt anknyter till
vardagssprikliga innebérder.' Det rider dirmed en viss dragkamp
om hur begreppet ska forstds.” Lit oss dirfér nigot titta pd den skif-
tande anvindningen av begreppet likvirdighet inom skolpolitiken.

14 Se exempelvis SOU 2014:5, s. 220.

15 Fahlgren, m.fl. (1978), s. 14.

' Filosofen W. B. Gallie lanserade uttrycket essentially contested concepts med vilket han ville
lyfta att det finns begrepp ”... which are essentially contested, concepts the proper use of
which inevitably involves endless disputes about their proper uses on the part of their users”,
(Gallie (1964), s. 158). Kanske motsvarar inte likvirdighetsbegreppet fullt ut denna definition
men det ir tydligt att det ir ett begrepp inom skolpolitiken som ir férinderligt, som huvud-
sakligen anvinds i positiva sammanhang men som ocks3 ges skiftande inneborder.

17 Hadenius (1990) belyste likvirdighetsbegreppets minga betydelser. Se ocksd t.ex. Francia
(1999) och Bérjesson (2016). Likvirdighet har inte alltid uppfattats som en positiv milsitt-
ning utan ibland som nigot av en felriktad agenda som missar vad som uppfattas som mer
angeliget, fokus pd skolans ledarskap, ordning och disciplin och p4 djupa imneskunskaper, se
t.ex. Barbara och Hans Bergstrém (2017).
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4.1.3 Likvardighet som utbildningspolitiskt begrepp

Likvirdighetsbegreppet har getts delvis skiftande innebérder éver
tid 1 den utbildningspolitiska debatten. Tomas Englund och Ann
Quennerstedt har i volymen Vada likvirdighet? Studier i utbildnings-
politisk sprakanvindning (2008) beskrivit begreppsanvindningen i
tre perioder.' De menar att begreppet frdn 1960-talet och fram emot
bérjan pd 1980-talet fick en allt starkare orientering mot jimlikhet,
enhetlighet och fostran till gemensam referensram och kompensa-
tion och kom med tiden att 1 hog grad representera dessa virden.
Med tiden kom ocksd begreppet att ersitta jimlikhetsbegreppet
vilket enligt Englund & Quennerstedt éppnade for en 6kad ming-
tydighet. Under senare delen av 1980-talet och det efterféljande
decenniet rdder en viss strid om begreppet och det kom att ges ”olika
och delvis direkt motstridande betydelser, dir likvirdighet uttolkad
som valfrihet och forildraritt, profilering etc. stills mot den tidigare
betydelsen”. Foljden blir att likvirdighetsbegreppet bide urvattnas”
och ”appliceras pd olika objekt inom olika kontexter i skolvirlden”.
Frén slutet av 1990-talet och under 2000-talet menar férfattarna att
begreppet kopplas allt mer till mluppnielse och betygssittning.
Sammanfattningsvis s§ menar Englund & Quennerstedt att be-
greppet for det forsta har tunnats ut och getts en mer avgrinsad
betydelse vilket kan forefalla paradoxalt eftersom begreppet, for det
andra, getts en mingtydigare innebord genom att det kommit att
tillimpas i fler sammanhang. For det tredje menar de att begreppet,
som forst kom att ersitta jimlikhetsbegreppet, senare, och pd ett lik-
nande sitt, kom att ersittas av kvalitetsbegreppet."” Férfattarna menar
att forindringen tydligt speglar olika utbildningspolitiska ambitio-
ner. Dirmed blir det ocks8 intressant att notera att begreppet under
den forsta perioden primirt var inriktat mot enskilda elever och
skolans kompensatoriska roll till skillnad mot den andra perioden di

18 Karakteristiken presenteras dversiktligt i Englund & Quennerstedt, (2008), s. 8. SOU 2014:5
menar dock att begreppet likvirdighet férst dék upp i skolpolitiska texter pd 1970-talet och
det bor noteras att begreppet exempelvis férekommer i inledningen pd Lgr80 och i den fore-
gdende propositionen (s. 211).

19 Berg (2013) gor en snarlik tolkning av likvirdighetsbegreppets férindring 6ver tid frdn en
stark association till jimlikhet, till att senare knytas till frigan om lika méjligheter for att i var
samtid framférallt vara orienterat kring kvalitetsfrigor. Berg menar att likvirdighets-
begreppets nutida orientering mot kvalitetsbegreppet kommit att medféra att begreppets
“operationella innebdrd” blivit oklar (enir kvalitetsbegreppet saknar distinkta definitioner)
varfor begreppet numera inte bara ir ”tdjbart” utan ocksd ”... — en hybrid — som éppnar for
en mingfald av tolkningsméjligheter. ” s. 468—474.
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begreppet frimst kom att inriktas mot olika huvudmannatyper.
Under den tredje perioden framstdr begreppet som ett mer “abstrakt
begrepp dir likvirdighet ses som ett uttryck f6r maluppnielse”.

4.1.4 Likvardighet och andra nyckelbegrepp

Den grundliggande frigan ir forstds om intresset hir ska liggas pd
begrepp eller pd det som begreppen tinks representera? Ulf P.
Lundgren har gett en liknande karakteristtk som Englund &
Quennerstedt 6ver hur begreppet likvirdighet kommit att férindras
over tid.” Ocksd Lundgren kopplar férindringsménster till utbild-
ningspolitiska strivanden men det huvudtema Lundgren anslir och
som ramar in likvirdighetsbegreppets forindring ir hur policy gétt
frdn att betona jimlikhet till att betona valfrihet.

Lundgren anligger ett lingre historiskt perspektiv inleder sin
analys med att notera att man i spdren av upplysningen, frin slutet
av 1700-talet kom att borja betona allmin skolgdng och ett “upplyst
folk” som férutsittningar for de nya styrelseskick som vixte fram
och att den allminna skolan dirmed blev en ”del 1 formandet av ett
jaimlikt samhille”.”!

Jamlikhet sdgs under upplysningens tidiga skeende huvudsakli-
gen som en frga om att tillse att alla skulle {8 lika mycket vilket
Lundgren benimner som “enkel jimlikhet” och s tinkte man ocks3
vad giller en jimlik skola. Den syn pd jimlikhet som ocksd beaktade
att enskilda individer hade olika férutsittningar och dirmed olika
mojligheter gav en andra fas 1 jimlikhetsbegreppets utveckling vilken
kom att handla om ”jimlikhet genom lika méjligheter”. Lundgren
menar att denna férindring drevs fram av ”skolans 6kande betydelse
for den enskilde och samhillet.” Dessa tvi synsitt representerar
visentligen olika utbildningspolitiska hllningar och Lundgren lyfter
fram att likvirdighet ofta 1 debatten getts innebérden av den enkla
jaimlikheten. Under slutet av 1960-talet menar Lundgren att en tredje
betydelse vixer fram: ”Jimlikhet blir en kombination av jimlikhet
genom lika méjligheter och jimlikhet genom kompensation” och

20 Lundgren (2017).
21 Lundgren (2017), s. 99.
27bid, (2017), 5. 102.
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det dr enligt Lundgren d& som “ordet jimlikhet borjar ersittas med
ordet likvirdighet”.”’

Det ir alltsd 1 den tredje fasen av jimlikhetsbegreppets utveckling
som tvd visentliga aspekter framtrider, dels begreppsbytet frin jim-
likhet till likvirdighet, dels tanken pd att de som har stérre behov
ocksi ska fi mer resurser.”* Dirmed 6verges den enkla jimlikhets-
tanken till f6rmin f6r det som nirmast ser ut som dess motsats,
nimligen att p.g.a. av omstindigheterna tvingas att géra olika fér att
nd lika resultat. Den offentliga och normerande uttolkning av be-
greppet likvirdighet som rdder 1 vir tid och som Skolverket fram-
hiller innehéller dock element av alla dessa synsitt:

e alla ska ha lika tillgdng till utbildning (speglar en enkel jaimlikhet,
lika mycket av det goda 4t alla),

o alla ska ha tillgdng till utbildning av lika kvalitet (enkel jimlikhet
men eftersom kvalitet ocksd fir anses relativt individen si finns
hir ocksd ett tydligt element av jimlikhet genom lika mojligheter)

¢ skolans kompensatoriska uppdrag (handlar om att genom arbets-
sitt och resursanvindning sirskilt stédja de elever som har de
storsta behoven).

Likvirdighetsbegreppet visar sig alltsd dels ha lite skiftande inne-
boérder, dels 1 sig vara del 1 en diskursiv f6rindring. Denna férindring
forefaller bestd i en forskjutning av fokus i samtalet kring skolans
uppgift och uppdrag, frin att vara ett instrument for jimlikhet, till
att std for att en viss kvalitetsstandard sikras for alla.

Som nimndes inledningsvis dr likvirdighet ett exempel pd en
kategori begrepp som bide ir forinderliga och som det rider drag-
kamp om innebérden av varfér de ocksa blir mingtydiga. For att ge
en overblick 6ver denna méngtydighet och de olika applikations-
omrddena ges hir nigra exempel frin de senaste tvd decennierna.
I skrivelsen Utbildning for kunskap och jamlikhet (2002) presenterar

den divarande regeringen sin utvecklingsplan f6r kvalitetsarbetet i

2 Ibid. s. 109.

24Ibid. s. 113. Borjesson (2016) gér en delvis annan analys som kopplar “omférdelning av
utbildningsresurser till underprivilegierade grupper” till vad han benimner som jimlikhets-
principen medan han menar att likvirdighetsprincipen stir {6r en generellt "hég utbildnings-
niv3 och rationell differentiering efter samhilleliga behov av utbildning”, (s. 66).
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forskola, skola och vuxenutbildning.” Likvirdighetsperspektivet dr
1 skrivelsen begrinsat och avser endast en dimension av den utbild-
ning elever ska f4, utbildningen ska vara ”nationellt likvirdig” och
ansvaret ir gemensamt for att tillse att alla *fr en likvirdig utbild-
ning”.”® Begreppet kopplas ocks3 till nyckelaspekter av utbildningen
med uttryck som till exempel ”likvirdighet i undervisningen”.”

Nigra r senare presenteras propositionen Offentliga bidrag pd
lika villkor (prop.2008/09:171). I den finns samma applicering av
begreppet pd utbildningen men dir kopplas likvirdighetsbegreppet
ocks? till huvudminnen. Enligt propositionen ir det angeliget att
stirka "Principen om likvirdiga och rittvisa villkor f6r alla férskolor,
fritidshem, forskoleklasser och skolor oavsett huvudman ...”* Till
den tidigare kopplingen till sjilva utbildningen och utifrén ett elev-
perspektiv adderas alltsd att det ska rida likvirdighet mellan olika
huvudmannatyper vad giller villkoren for deras respektive verksam-
het. Med ett nytt applikationsfilt s tilltar ocksd mangtydigheten.

Ett tredje belysande exempel pd hur anvindningen av likvirdighets-
begreppet kommit att utvecklas ir det slutbetinkande som 2015 &rs
Skolkommission presenterade vdren 2018. Likvirdighetsperspekti-
vet var centralt f6r kommissionen och begreppen "likvirdig” och
*likvirdighet” omnimns pd i snitt var tredje sida. Begreppen appli-
ceras pd en rad omrdden och féreteelser som t.ex. skola, utbildning,
undervisning, elevers mojligheter, system f6r utveckling, tillgdng till
digitala verktyg, sanktioner, behovsanpassning, bedémningar, service,
tillgdng pd information och méjligheter till ingripande mot huvud-
man.

Man kan notera att begreppen inte sillan férekommer i par med
andra begrepp som 1 flera fall ocksd ir begrepp som bade ir elastiska
till sin karaktir och som det rider viss innehdllslig dragkamp om:
kvalitet, rittssikerhet, legitimitet, transparens och indamadlsenlig-
het. Det ir tydligt att begreppet fatt en stdrre applikationsradie med
tiden men ocksg att det samtidigt har kvar funktionen som virdeord,
méngtydigt och dirmed ocks3 vagt.”’

Det finns en intressant aspekt som endast ytligt berdrts ovan och
som det finns skil att notera. Manga policydokument ir noga med

25 Regeringens skrivelse 2001/02:188.

26 Se t.ex. s. 3, 17, 27 och 30.

27 Se s. 62.

28 Prop. 2008/09:171, s. 25.

» Jfr Englund & Quennerstedt (2008), s. 13.
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att pipeka att likvirdighet inte betyder likformighet. En ofta dter-
kommande formulering betonar att begreppet likvirdig inte innebir
att utbildningen ska vara likformig i betydelsen likadan utan att
kvaliteten i verksamheten ska vara s hog att de faststillda milen kan
uppnis oavsett var i landet verksamheten bedrivs”.”® Inneborden ir
inte helt given men tv3 visentliga intentioner tycks uttryckas, dels
att kvaliteten 1 all verksamhet ska vara hog, dels att kvaliteten ska
vara si hog att verksamhetens utfall ir lika 6ver allt och att det for
en elev sdledes inte spelar ndgon roll var skolgingen gérs.

Samtidigt som det rutinmissigt tas avstind frin en uppfattning
om likvirdighet som likformighet s ir det uppenbart att begreppet
likvirdighet i flera av sina anvindningsomrdden faktiskt just avser
likformighet eller standardiserad likhet. Till exempel nir begreppet
appliceras pd bedomning och betygssittning. Dir framstir det som
en onskvird strivan att praxis ska vara likformig. Olika uppsatser,
muntliga presentationer och matematiska utrikningar ska bedémas
enhetligt och likformigt. I sammanhanget finns det skil att betona
att just strivan efter likformighet genom centralisering och stan-
dardisering av vissa forutsittningar och processer en ging i tiden
anvindes som likvirdighetsfrimjande insatser. Att den utvecklade
regelstyrningen senare kom att uppfattas som for detaljstyrande ir
en annan sak.

4.1.5 Begreppet i en internationell kontext

Det ir litt att tappa orienteringen i den férinderliga likvirdighets-
diskussionen. Ett sitt att {3 perspektiv pd diskussionen men ocksi
att problematisera den ir att titta pi den engelska terminologin.
Diskussionen om de likvirdighetsaspekter av utbildningssystem som
berdrts ovan (som enkel jimlikhet och som jamlikbet genom lika maj-
ligheter respektive jimlikbet genom kompensation) har internationellt
orienterat kring begreppsparet equality och equity. Litteraturen om
detta ir overvildigande och det publiceras internationellt tusentals
artiklar rligen om skolan utifrén dessa perspektiv.’’ En ledtrad till
perspektivens besliktade men ocks4 skiljaktiga innebord fr man om
studerar anvindningen 6ver tid. Det historiska monstret dr att sedan

30 Se t.ex. prop. 2009/10:165, s. 638.
31 Sgkningar 2020-01-16 pd education och ndgot av orden equality eller equity 1 databaserna
ERIC och Academic Search Premier samt i akademiska biblioteks databaser.
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1970-talet har uttrycket equity in education blivit allt vanligare och
forefaller sedan 1990-talet anvindas i lika hég grad som uttrycket
equality in education.”

En central friga efter andra virldskriget var utbyggnaden av skol-
utbildning globalt och i den amerikanska kontexten som var domi-
nerande under denna period ir den stora frigan jimlik tillgdng till
utbildning. Temat ir alltsd lika tillgdng till utbildning men det temat
kompletteras under 1970-talet av en ytterligare dimension: lika méj-
ligheter att lyckas. Frigan blev sirskilt angeligen 1 USA efter Coleman-
rapportens publicering i mitten av 1960-talet och som tydligt klar-
gjorde familjebakgrundens stora betydelse fér studieframging. Det
blev d& uppenbart att tilltride till skolor av lika kvalitet ind3 inte
medgav alla elever samma chanser att lyckas med sina studier, helt
enkelt eftersom man borjade skolgdngen med s radikalt olika for-
utsittningar, t.ex. vad giller spriklig kompetens.” Vad lirare alltid
vetat, att barn ir olika och de behover skiftande st6d for att kunna
lyckas kom med tiden ocksd att bli del av offentlig policy. Equality
visade sig vara en nodvindig men inte tillricklig insats. Med
begreppet equity beaktades ocksd betydelsen av rittvisa villkor.”* Det
sitt som equity in education vanligen {orstds 1 internationella utbild-
ningssammanhang éverensstimmer i stort sett med det sitt som lik-
virdighetsbegreppet forstds 1 den svenska kontexten, dock vanligen
med den skillnaden att det internationella sprikbruket inte framstdr
som lika vagt och mingtydigt i den meningen att begreppet inte
appliceras pd annat in direkt utbildningsrelaterade frigor s& blivit
fallet 1 Sverige.

32 Sékning pd uttrycken i Ngram Viewer f6r perioden 1945-2008. Databasen bygger pi Google
books och inscanningen har under det senaste decenniet inte skett i samma omfattning vilket
forklarar val av slutér.

3 Till denna problematik kom ocks3 att t.ex. barn frin s.k. black communities litt kom att
uppfattas som kulturellt avvikande av lirare frin den vita medelklassen och dessa elevers
kulturella identitet kom att betraktas som ett problem vilket {6rstds skapade svrigheter 1
undervisningen etc. och 1 sig kom att ge upphov till kulturellt responsiva eller kontextuellt
sensitiva pedagogiker, se t.ex. Ladson-Billing (1994), (passim), Salazar & Lerner (2019), s. 6 ff.
samt Banks m.fl. (2005). Se d4ven Cochran-Smith & Villegas (2016).

** Englund & Francia (2008) menar att i internationell utbildningspolicy innefattar begreppet
equity ocksd dimensioner av social rittvisa 1 meningen att hinsyn ocksd méiste tas till indivi-
duella skillnader fér att uppnd samma mal, s. 184.
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Internationellt exempel I: 0ECD

"Equity in education is commonly
understood as providing similar
educational opportunities to all (in
other words, fairer access), regardless
of gender, family background or
socioeconomic status. Unfortunately,

a formal definition of equal opportunities
does not guarantee equitable
outcomes, because individuals with
disadvantages may require targeted
support to benefit from those
opportunities. Compensatory measures
may be necessary to make up for
individuals’ unfavourable backgrounds.
In this sense, the concept of equity in
education incorporates well-targeted
support that helps individuals to rise to
the same starting point as those of
more advantaged backgrounds at each
stage of life. For example, some early
childhood programmes are designed to
provide extra support to children from
disadvantaged backgrounds to put
them on an equal footing when they
begin primary school) and ensure that
everyone achieves the minimum
standard of education required to fully
participate in society. Field, M. Kuczera
and B. Pont, in their 2007 OECD report,
also highlight fairness, that is,
ensuring that personal and social
circumstances — for example gender,
socioeconomic status or ethnic origin —
do not present an obstacle to achieving
educational potential. They also
identify another concept, of inclusion,
which implies ensuring a basic
minimum standard of education for all.
As presented by the report, this is
exemplified as ensuring that all
students are able to read, write and
perform simple arithmetic. While
fairness and inclusion overlap, they are
different concepts.”

(OECD 2017a), s. 28.

Internationellt exempel I1: AUSTRALIEN

"The panel has defined equity in schooling as
ensuring that differences in educational
outcomes are not the result of differences in
wealth, income, power or possessions. Equity in
this sense does not mean that all students are
the same or will achieve the same outcomes.
Rather, it means that all students must have
access to an acceptable international standard
of education, regardless of where they live or the
school they attend.

Central to the panel’s definition of equity is the
belief that the underlying talents and abilities of
students that enable them to succeed in school-
ing are not distributed differently among children
from different socioeconomic status, ethnic or
language backgrounds, or according to where
they live or go to school. Caldwell and Spinks
(2008) found that all children are capable of
learning and achieving at school in the right
circumstances and with the right support.

Ensuring that all Australian children, whatever
their circumstance, have access to the best
possible education and chance to realise their
full potential can also be considered the moral
imperative of schooling. In countries such as
Australia, this moral imperative goes beyond the
legal obligation of governments to provide the
opportunity for schooling for all children that is
secular, compulsory and free. Governments must
also, through addressing the facets of disadvan-
tage, ensure that all children are given access to
an acceptable international standard of education
necessary to lead successful and productive lives.

The panel’s definition of equity is consistent
with the definition adopted by the OECD in a
recent study on equity in education. According to
Field, Kuczera and Pont (2007), equity in school-
ing involves both fairness and inclusion. Fairness
implies that personal and social circumstances
are not an obstacle to achieving educational
potential. Inclusion is about ensuring a minimum
standard of education for all. Fairness and
inclusion have been central to the panel’s
considerations of equity.”

Review of Funding for Schooling, s. 105.
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Sammanfattning

Begreppet likvirdighet dr 1 dag ett vagt och mangtydigt begrepp som
det rdder viss dragkamp om. Historiskt har begreppet haft en stark
koppling till en strivan efter samhillelig jimlikhet och 1 det per-
spektivet dr skolan ett medel f6r att nd dit. Dirmed, och 1 kontext av
decentralisering, marknadisering och mélstyrning, har frigan om en
likvirdig utbildning for alla barn kommit att bli allt mer central.
Begreppet har 1 hog grad kommit att ersitta jimlikhetsbegreppet och
det har under senare tid knutits till andra grundvirden som t.ex.
valfrihet. Det har ocksd getts nya tillimpningsomrdden som ligger
utanfér det traditionella fokusomridet, utbildning — elev. Utred-
ningen finner det angeliget att striva efter en mindre vag och ming-
tydig begreppsanvindning och menar dirfér att likvirdighetsbegreppet
bér knytas till de dimensioner som framgar av skollagen, lika tillging
till utbildning, lika kvalitet pd utbildningen och att utbildningen ska
vara kompenserande, och till en vedertagen uppsittning av indika-
torer. I grunden handlar det om att en elevs méjlighet att lyckas 1
skolan inte systematiskt ska bero pd elevens familjebakgrund, var i
landet eller vid vilken skola hen gir.

For den praktiska verksamheten 1 skolan har begreppet stor bety-
delse. Skollagen stiller mycket hoga krav pd skolan i likvirdighets-
hinseende. Dess arbetssitt ska realisera alla de dimensioner av lik-
virdighet som berorts och det ska ske pd ett sitt s3 att varje elev fir
jimlika méjligheter till lirande och utveckling. Detta stiller mycket
stora krav pd att rektorer och lirare ska vara kompetenta och ha
mojlighet att 1 varje beslut och varje yrkesmissig handling kunna
realisera likvirdighetsmailet inklusive ocksd att agera kompensa-
toriskt. Med den skollag som tridde i kraft 2010 tillkom ocks en
ambitionshéjning vad giller den allminna mélsittningen. Detta till-
skott om att alla elevers ska {3 det stéd om krivs for att utvecklas s&
lingt som mojligt, kan sigas skapa en mélkonflikt, givet begrinsade
resurser. I vart fall torde det vara en daglig realitet for skolans
rektorer och lirare di de & ena sidan ska ta fasta pd det kompensa-
toriska uppdraget och pd alla vis stodja de elever som har de svagaste
forutsittningarna samtidigt som de & andra sidan ska stétta ocksd de
elever som har de bista forutsittningar si att ocksd de utvecklas
maximalt.
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4.2 En bild av likvardigheten i den svenska skolan

En grundliggande tanke 1 det svenska skolvisendet ir att skolan genom
hog kvalitet, stark likvirdighet och genom ett kompensatoriskt arbete
ska ge alla elever, oavsett bakgrund, mojlighet att lyckas 1 skolan.
Elevens familjebakgrund, framfér allt férildrarnas utbildningsniva,
och elevens eventuella migrationsbakgrund ir dock viktig for att
forklara skillnader i skolresultat. Att jimféra familjebakgrundens bety-
delse 6ver tid ir emellertid svirt. Det dr ocksd svart att isolera skolans
roll 1 de ménster som observeras eftersom det som hinder i skolan
ir nira férknippat med samhillsutvecklingen 1 6vrigt.

Skolverket resonerar att det knappast dr majligt att uppnd ndgra
absoluta nivder nir det giller lika tillgdng till utbildning samt utbild-
ning av likvirdig kvalitet, utan att den jimférelse som kan goras
huvudsakligen ir att mita om likvirdigheten dr mer eller mindre
stark 6ver tid, eller i jimférelse med andra linder.”” I dag saknas dock
en systematisk och kontinuerlig uppféljning av utvecklingen.*

I detta avsnitt beskrivs huvudsakligen det som 1 utredningens
dgon ir de mest centrala resultaten av Lingtidsutredningens analys.
Den som 6nskar en bredare och djupare beskrivning av likvirdig-
heten liksom av hur skolan omhindertar det kompensatoriska upp-
draget hinvisas till Lingtidsutredningens bilaga 7, Jamlikbet i mdjlig-
heter och utfall i den svenska skolan.

Lingtidsutredningen sammanfattar sjilv analysen enligt f6ljande:

Den sammantagna bilden av likvirdigheten i den svenska skolan ger ett
blandat intryck — den svenska skolan har ur ett likvirdighetsperspektiv
médnga styrkor men det finns iven férbittringspotential och reform-
utrymme. Till styrkor riknar vi att lirartithet fordelas efter elevers
behov, att skolsystemet ser ut att snabbt férstirka resurserna i skolor
som tar emot minga nyanlinda, att resursfordelningen nir det giller
sirskilt stdd inom skolor ir starkt kompensatorisk, och att familje-
bakgrundens betydelse for skolresultaten har varit férhallandevis kon-
stant dtminstone {or svenskfédda elever under en lang period, en period
som bl.a. kinnetecknas av 6kad ojimlikhet i samhillet i stort. De omr3-
den som ir mer problematiska berér:

1. Avsaknaden av kompensatorisk férdelning av lirarkompetens (en
frdga som kommer att bli 4n mer aktuell framéver med en tilltagande
lirarbrist).

35 Skolverket (2012) Likvirdig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ analys av lik-
virdighet 6ver tid. Rapport 374, s. 12.

% Skolverket har i sitt uppdrag att frimja likvirdighet men det ingdr inte explicit i uppféljnings-
uppdraget vilket Skolverket, i enlighet med instruktionen, rapporterat om.
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2. Skillnaderna i uppmitt skolkvalitet mellan fristiende och kommunala
skolor och mellan stad och landsbygd.

3. Skolsegregationen och den ojimlika tillgingen till skolor av hég upp-
mitt kvalitet.

4. Ett betygs- och antagningssystem som utgér hinder for svaga elever
att ta sig vidare i gymnasieskolan.

5. De brister 1 prov- och betygssystem som omdjliggor likvirdig bedém-
ning och ger diliga férutsittningar fér att analysera och frimja en
positiv utveckling av skolan, och

6. Avsaknaden av en nationell strategi {6r att frimja evidensforsorjning
pa skolans omrdde och mer specifikt nir det giller vilken typ av dtgirder
som kausalt pdverkar elevers skolresultat och som kan foérbittra lik-
virdigheten.’’

4.2.1 Okande skillnader mellan skolors kunskapsresultat

Skolverket och Langtidsutredningen har nyligen publicerat rappor-
ter som brett analyserar grundskolans utveckling ur ett likvirdig-
hetsperspektiv och di med fokus pd elevernas kunskapsutveckling.”®
Den kanske mest sliende trenden 1 svensk skola dr den kraftigt 6kade
spridningen i1 skolornas kunskapsresultat sen 1 bérjan av 1990-talet,
en utveckling som illustreras med nedanstdende figur frin Ling-
tidsutredningen.”” Det rdder ocks4 bred enighet om att dessa 6kande
skillnader mellan skolor i mycket hog grad kan hinféras till 6kad
skolsegregation. Elever med goda forutsittningar att lyckas vil 1
skolan gir alltsd 1 allt hogre grad pd andra skolor idn elever med
mindre goda férutsittningar.*

*7SOU 2019:40, 5. 308.

¥ SOU 2019:40; Skolverket (2018a).

¥ SOU 2019:40, figur 6.1. Motsvarande utveckling beskrivs av figur 4.1 i Skolverket (2018).
“ Forildrarnas utbildningsnivd och inkomst samt elevens migrationsbakgrund 4r sirskilt vik-
tiga forklaringar 1 detta avseende. Vad giller elevens migrationsbakgrund ir alder vid invand-
ring och vilket land eleven har sin bakgrund i 4r sirskilt viktiga forklaringsfaktorer. Det dr dock
svart att separera ursprungslandets betydelse frén faktorer som férildrarnas utbildningsniva.
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Figur 4.1 Andel av variationen av elevers betyg i ak 9 som forklaras
av kommun, skolomrade och skola
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LU:s not: Figuren visar intraklasskorrelationer for elevernas betyg i karnamnen i Ak 9 med avseende
pa kommun, skolomrade och skola. Skolomré&de definieras som den grupp av SAMS-omraden dar den
vanligaste grundskolan ar densamma. Den lodrata forsta linjen anger inforandet av det mél- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan, medan den andra linjen visar inforandet av
nuvarande betygssystem.

Kélla: SOU 2019:40, s. 149.

Det rider ocksd bred enighet om att den tilltagande skolsegrega-
tionen beror pd bide tkad boendesegregation och virdnadshavarnas
skolval samt att en stérre andel av 6kningen kan hinféras till bo-
endesegregationen. Eftersom boendeval och skolval pdverkar var-
andra l3ter sig emellertid inte utvecklingen enkelt att delas upp 1 olika
komponenter.

Oavsett varfor skolsegregationen har 6kat dr den ur likvirdig-
hetssynpunkt intressanta frigan hur eleverna paverkas. Ur perspek-
tivet att skolan bor vara en plats dir elever med olika bakgrund méts
for att utvecklas som individer och utveckla tolerans och férstielse
for andra perspektiv kan segregationen ses som ett problem 1 sig. Det
finns ocksd forskningsstdd for att attityder, beteenden och virder-
ingar faktiskt paverkas av att 1 vardagen mota personer med annan
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bakgrund in den egna.* Vidare finns det studier som visar att skol-
segregation paverkar utfall som lingsiktiga utbildningsval, situatio-
nen pd arbetsmarknaden, hilsa och kriminalitet i negativ riktning.*
Skolverket och Lingtidsutredningen analyserar emellertid hur skol-
resultaten utvecklats och vilken betydelse som familjebakgrund och
skola har f6r denna utveckling.

4.2.2 Familjebakgrundens betydelse dr omfattande

Att mita férindringar i familjebakgrundens betydelse fér skolresul-
tat 6ver tid dr behiftat med stora metodologiska problem och det
finns tvd huvudsakliga ansatser. Den ena bygger pd att undersoka hur
betydelsen av mitbara bakgrundsfaktorer utvecklats over tid. Det
centrala problemet med denna ansats ir att bakgrundsfaktorerna 1
sig inte dr helt jimférbara. Att exempelvis ha en universitetsexamen
har inte samma innebord 2020 som 1980: varken selektionen till hégre
utbildning eller utbildningens innehdll ir desamma vid olika tid-
punkter. Vad giller férildrarnas inkomst s kan férhillandet mellan
de egenskaper och férmigor som har betydelse f6r barnens skol-
resultat och de som virderas hogt pd arbetsmarknaden férindras.
Inga bakgrundsmaitt dr helt immuna mot denna kritik och olika sitt
att angripa frigan kan dirfér landa i olika slutsatser trots att inget av
sitten dr uppenbart fel. Den andra huvudsakliga ansatsen dr att under-
soka s& kallade syskonkorrelationer som beskrivs nedan. Ett pro-
blem for bida ansatserna ir att de inte direkt kan underséka skolans
roll f6r familjebakgrundens betydelse utan de f8ngar nigot som sna-
rast kan beskrivas som sambhillets samlade likvirdighet. Bida ansat-
serna ir dessutom kinsliga for de forindringar 1 elevsammansitt-
ningen som en betydande invandring for med sig.

Ansatser baserade pd syskonkorrelationer underséker hur sam-
variationen mellan syskons skolresultat férindrats éver tid. En star-
kare samvariation kan tolkas som att familjebakgrunden fatt ckad
betydelse vilket eventuellt kan hinféras till minskad likvirdighet 1
skolan. Férdelen med denna metod ir att den inte bygger pd nigra
mitbara bakgrundsfaktorer vars innebérd alltsd kan ha férindrats.

1 Akerlof & Kranton (2002); Rao (2019); Boisjoly m.fl. (2006); Burgess & Platt (2018); Dahl
Kotsdam & Rooth (2018); Finseraas m.fl. (2019).

“ Billings, Deming & Rockoff (2014); Johnson (2011). For en samlad bild av den amerikanska
erfarenheten, se Johnson (2019).
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I stillet fingar syskonkorrelationer allt som delas av syskon, vilket
ofta omfattar skola. Syskon delar emellertid inte bara skola utan dven
en mingd andra faktorer. Dessa 6vriga faktorer kan bide forstirka
och minska familjebakgrundens betydelse for skolresultat varfér en
stabil syskonkorrelation konceptuellt dr férenlig med bdde 6kad och
minskad likvirdighet i sjilva skolan. Om deltagande i férskola bidrar
till social utjimning s& bor exempelvis forskoleutbyggnad leda till
ligre syskonkorrelationer.” Om syskonkorrelationerna ir stabila
nir férskolan byggs ut for olika &rskullar s3 ir detta alltsd fullt for-
enligt med minskad likvirdighet 1 grundskolan. Om syskon 1 hogre
grad gdr pa skolor med olika undervisningskvalitet si kan dven detta
bidra till ligre syskonkorrelationer trots att skolvisendets likvirdig-
het som helhet kan vara konstant eller minskande.

Likvirdigheten 1 hur prov bedéms och betyg sitts kan forindras
bdde mellan lirare pi samma skola och mellan skolor. Om likvir-
digheten i denna typ av bedémning minskar kan det bidra till ligre
syskonkorrelationer trots att det svirligen kan tolkas som att sko-
lans likvirdighet 6kat. Ett pdtagligt sitt som okad skolsegregation
kan bidra till denna typ av mitproblem ir s kallad relativ betygssitt-
ning, det vildokumenterade fenomenet att betygssittningen tende-
rar att vara mer restriktiv pd skolor med manga hégpresterande elever.*
Samma fenomen kan pdverka bedémningen av nationella prov dven
om utredningen inte funnit nigra svenska analyser av frigan. Nir
skolsegregationen okar riskerar relativ bedémning att délja f6rsim-
rad likvirdighet.

Skolverket och Langtidsutredningen dr medvetna om dessa for-
behill och férsoker i ndgon méan att hantera dem dven om det inte ir
fullt ut mojligt. Bdda landar i slutsatsen att syskonkorrelationer tyd-
ligt visar att familjebakgrundens betydelse f6r skolresultaten ir stor
och att den 6kat under de senaste 20 sren. Okningen kan frimst hin-
foras till att familjebakgrunden fitt en storre betydelse f6r den vixande
gruppen utrikes fodda. Dessa elever har i allt hogre grad invandrat
efter skolstart och frin linder med allt svirare forhdllanden.” Det ir
svart att avgdra om familjebakgrundens ckade betydelse for utrikes
fodda elever helt beror pd att de invandrat med simre férutsittningar
eller om det dven beror pd att skolan och sambhillet i stort blivit

# Beligg for att férskola kan utjimna skolresultat finns bl.a. i en norsk studie av Havnes &
Mogstad (2011).

# Skolverket (2019a).

#S0U 2019:40, s. 12.

179



Likvardighet och skolsegregation SOU 2020:28

simre pd att ge dessa elever en god utbildning. Varken Lingtids-
utredningen eller Skolverket utesluter den senare forklaringen.

Vad giller svenskfédda elever drar Skolverket och Léngtids-
utredningen aningen olika slutsatser. Skolverket drar slutsatsen att
syskonkorrelationerna 6kat dven for dessa elever, dven om 6kningen
ir betydligt mindre dn f6r utrikes f6dda.* Lingtidsutredningen drar
emellertid slutsatsen att syskonkorrelationerna for svenskfodda
elever i princip ir stabila.* Det ir svart att exakt veta vari skillnaderna
mellan analyserna bestir men att Skolverket undersgker elever med
*svensk bakgrund” (fédda i Sverige med minst en forilder fodd 1
Sverige) medan Lingtidsutredningen undersdker ”svenskfédda” spelar
sannolikt roll. Vidare hanterar rapporterna bytet av betygsystem pd
aningen olika sitt.

Bide likheterna och skillnaderna mellan Skolverkets och Ling-
tidsutredningens resultat kvarstdr nir de 1 stillet f6r syskonkorrela-
tioner anvinder sig av direkta mdtt pd elevernas socioekonomiska
familjebakgrund (forildrarnas inkomst, utbildningsniv och — Skol-
verkets fall — familjens grad av bidragsberoende). Socioekonomisk
bakgrund har fitt 6kad betydelse men d& frimst f6r utrikes fodda
elever. Skolverket finner en liten 6kning for elever f6dda i Sverige
medan Lingtidsutredningen drar slutsatsen att socioekonomiska
faktorer haft i princip konstant betydelse f6r svenskfédda.* Sannolikt
beror de aningen skilda resultaten pd samma faktorer som forklarar
skillnaderna mellan rapporternas slutsatser baserade pd syskonkorre-
lationer. En annan studie som specifikt underséker betydelsen av
forildrarnas utbildningsniva finner att denna okat dven for elever
med svensk bakgrund, men ¢kningen dgde frimst rum under 1990-
talet.” Det ska ocksi nimnas att bide Lingtidsutredningen och
Skolverket finner att familjeinkomsten fitt storre betydelse for
skolresultaten och Skolverket visar att detta dven giller specifikt for
elever med svensk bakgrund.”® En 6kad betydelse av familjeinkomst
har ocksa noterats 1 andra rapporter.”'

“ Skolverket (2018), figur B.2.5a.

7 SOU 2019:40, figur 6.17.

* Skolverket (2018), figur 2.2 och SOU 2019:40, figur 6.15.

* Gustafsson & Hansen (2018).

%0 Skolverket (2018), figur B.2.3 och B.2.3a; SOU 2019:40, figur 6.13.

! Holmlund m.fl. (2014), s. 157 ff.; Bshlmark & Holmlund (2012), s. 31 ff.; Fredriksson &
Vlachos (2011), s. 53.
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4.2.3 Likvardigheten mellan skolor minskar

Som diskuterats ovan ger studier baserade pd syskonkorrelationer
eller mitbara indikatorer p familjebakgrund en indirekt bild av hur
skolans likvirdighet utvecklats. Bdde Lingtidsutredningen och Skol-
verket angriper frigan om likvirdighet mer direkt genom att analysera
hur resultatskillnaderna mellan skolor utvecklats efter att hinsyn
tagits till elevernas bakgrund. Spridningen 1 den del av skolresultaten
som inte kan hinféras till skolornas elevsammansittning kan d3 ses
som ett resultatbaserat mitt pd skolans samlade likvirdighet. Annor-
lunda uttryckt anger metoden hur stor del av den totala resultatsprid-
ningen som kan hinféras till vilken skola eleverna gir pa.

Resultaten framstir som relativt samstimmiga mellan olika analy-
ser. Skolverket finner att betydelsen av vilken skola eleverna gir pd
har 6kat med ungefir 1,5 procentenheter av den totala resultatsprid-
ningen (frén 4 till runt 5,5 procent).” Lingtidsutredningen anvinder
en bredare uppsittning resultatmitt och finner i likhet med Skol-
verket att skolans betydelse 6kat med mellan 1,5 och 2 procent-
enheter. Beroende pd resultatmdtt finner Lingtidsutredningen att
vilken skola eleverna gir pd kan forklara mellan 3 och 5 procent av
den totala resultatspridingen.”

Skolverket och Langtidsutredningens analyser tar hinsyn till obser-
verbara skillnader 1 elevers bakgrund (férildrars utbildningsnivd och
dylikt) for att hantera att elevunderlaget skiljer sig mellan skolor.
Det ir emellertid troligt att elevunderlaget skiljer sig systematiskt
mellan skolor dven i avseenden som inte gr att observera men som
hade paverkat elevernas skolresultat oavsett vilken skola de gitt pa.
I ett innovativt férsok att hantera denna friga finner Lingtidsutred-
ningen att denna dolda selektion férklarar ytterligare en del av sprid-
ningen och att 6kningen 1 skolornas bidrag ir cirka 0,5 procentenheter.
Med denna ansats forklarar vilken skola eleverna gir pd ungefir
2 procent av den totala resultatspridingen.”

Ett annat sitt att undersoka skillnader mellan skolor ir att an-
vinda en typ av mervirdesmatt. S3dana mitt diskuteras djupare 1 5.4.3
men precis som analyserna ovan férsoker de isolera skolornas bidrag
till elevernas resultat genom att ta hinsyn till vilka férutsittningar

52 Skolverket (2018), figur 4.3.
3 SOU 2019:40, figur 6.4 och 6.5.
*SOU 2019:40, figur 6.8.
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skolans elever har. Lingtidsutredningen gor en sddan analys for flera
olika resultatmitt och landar 1 att skillnaden mellan de starkaste och
svagaste hogstadieskolorna ir drygt en standardavvikelse.” Oversatt
till meritvirde motsvarar detta cirka 70 meritpoing och tolkningen
ir att om en slumpvis vald elev hamnar pd nigon av landets starkaste
skolor s3 kan hen férvintas gd ut grundskolan med 265 meritpoing.
Samma elev kan férvintas gd ut med 195 meritpoing frin ndgon av
de svagaste skolorna (det genomsnittliga meritvirdet ir cirka 230).

En skillnad i skolors mervirde pd en standardavvikelse, mot-
svarande knappt 70 meritpoing, ir alltsd betydande vilket kan anvin-
das f6r att forstd innebérden av skolornas samlade bidrag till den
totala resultatspridningen. Ett hypotetiskt skolvisende dir hilften
av skolorna ir exakt en standardavvikelse bittre 4n den andra halvan
maste beskrivas som extremt olikvirdigt. Om eleverna i detta extrema
skolvisende slumpas ut mellan skolorna s& kommer vilken skola
eleverna gdr pd att forklara 20 procent av den totala resultatsprid-
ningen. En 6kning av skolornas bidrag till resultatspridningen pd
nigon procentenhet ir dirfor inte ovisentlig.

4.2.4  Elever med goda forutsattningar gar i hogre
utstrackning pa skolor med hogt mervirde

Det finns alltsd betydande kvalitetsskillnader mellan svenska skolor
och skillnaderna ir dessutom 6kande vilket ir ett likvirdighetspro-
blem. Det ir ocksd relevant att beakta vilka elever som gr pd olika
skolor. Om elever med svaga férutsittningar 1 hog grad gir pa skolor
som ger ett positivt bidrag till skolresultaten s kan detta anses vara
1 linje med skolans uppdrag att kompensera {ér elevernas forutsitt-
ningar. Lingtidsutredningen ger emellertid en bild som tyder p& mot-
satsen.

I sin analys anvinder Lingtidsutredningen ett samlat mitt pd
elevernas férutsittningar baserat pd deras bakgrund.”® Resultaten visar

> SOU 2019:40, figur 7.3.

> Mer precist skapas ett index baserat p3 elevernas kon, fodelseménad, fédelseland, indikatorer
f6r om elevens férildrar dr f6dda i Norden eller utanfér Norden, mammans och pappans alder
vid barnets fodelse, elevens fodelseordning, antalet syskon, en indikator f6r om férildrarna
har separerat fére skolstart, mammans och pappans utbildningsnivd, mammans och pappans
inkomst vid 35-45 4r, samt indikatorer for saknade uppgifter om mamman eller pappan. Se
SOU 2019:40, avsnitt 2.4.2.
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att det finns en tendens for elever med goda férutsittningar att i
hégre utstrickning g pd skolor med hégt mervirde.” Skillnaderna
ir inte stora men visar att matchningen mellan elever och skolor i
genomsnitt ir icke-kompensatorisk. Att elever med goda férutsitt-
ningar i genomsnitt gir pa skolor med hogre mervirde giller 1 olika
kommungrupper (se figuren nedan) och det finns ocksd tecken pa
att monstret forstirkts dver tid.”

Figur 4.2 Sortering efter studieforutsattningar till skolor av olika kvalitet
i olika typer av kommuner
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B s 202 forutsatiningar [ medelforutsattningar [ starka forutsattningar

LU:s not: Mervardesmatt for hogstadiet (MV6-9) baserat pa nationella provresultat i gymnasiet.
Kalla: SOU 2019:40, s. 228.

Léngtidsutredningen visar ocksd att den kommun i vilken eleven gir
1 skola har stor betydelse for vilken skolkvalitet hen méter. Runt
60 procent av spridningen i mervirde kan hinforas till vilken kom-
mun som skolorna ligger i.”” Diremot verkar betydelsen av kommun
generellt sett inte ha fitt storre betydelse f6r elevernas resultat.
Lingtidsutredningen betonar dock att detta inte betyder att resultat-

7 SOU 2019:40, figur 7.4 och 7.5.
¥ SOU 2019:40, figur 7.7 och 6.10.
% SOU 2019:40, tabellerna 7.7-7.9.
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utvecklingen 1 enskilda kommuner — eller grupper av kommuner —
inte skiljer sig &t. Storstadskommunernas skolor har hégre mervirde
in landsbygdens skolor och dessa skillnader har tilltagit 6ver tid, se
figur 4.3. Skolresultaten mellan land och stad har alltsd drivit isir och
detta kan inte férklaras av férindringar i1 elevsammansittningen.

Figur 4.3 Betyg i kdrndmnen i ak 9, uppdelat pa kommuntyper
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LU:s not: Figuren visar genomsnittligt betyg i kairnamnen i Ak 9 for elever i olika typer av kommuner.
Den forsta lodrata linjen anger inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet i grund-
skolan, medan den andra linjen visar inforandet av nuvarande betygssystem. For varje kommuntyp har
medelvardet for det forsta aret med ett nytt betygssystem satts till medelvardet for det sista ret med
det foregaende systemet, plus den genomsnittliga betygstrenden for &ren fore respektive efter bytet av
betygssystem.

Kélla: SOU 2019:40, s. 152.

4.2.5 Vad foérklarar resultatskillnader mellan skolor?

Att klarligga att det finns betydande resultatskillnader besvarar inte
frigan vad som kan forklara dessa skillnader och dn mindre vilka 4t-
girder som ir verksamma for att motverka dem. Metodologiskt starka
empiriska studier som besvarar dessa frigor pd ett heltickande sitt
finns inte heller att tillga.

Foérutom att dokumentera att en stor del av resultatspridningen
mellan skolor kan hinféras till vilken kommun som skolorna ligger
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1, sd visar Lingtidsutredningen att det bara finns en svag koppling
mellan skillnader i1 resurser och resultat. Detta kan emellertid inte
tolkas som att resurser inte spelar roll, en méjlighet ir att kommuner
som av helt andra orsaker har problem med skolverksamheten kan
férsoka motverka detta genom att ligga storre resurser pd skolan.
Samma sak kan dven gilla mellan skolor inom en och samma kom-
mun. Vad giller férdelningen av lirarresurser mellan skolor med olika
férutsittningar s ir den kompensatorisk och skolor med svaga elev-
forutsittningar har hogre lirartithet jimfért med skolor med star-
kare elever.” Detta monster verkar ocksg att ha 6kat nigot dver tid.
Foérdelningen av lirarkompetens tycks diremot inte vara kompensa-
torisk utan istillet forstirka skillnaderna i skolors eleviorutsitt-
ningar: skolor med svagare elevunderlag har lirare med nigot ligre
kompetens (mitt 1 behorighet och erfarenhet) dn skolor med star-
kare elevforutsittningar. Aven detta har forstirkts 6ver tid. Motsva-
rande ménster kan ses mellan olika kommuner, 1 kommuner med
relativt sett svagare eleviorutsittningar dr lirartitheten hégre men
lirarkompetensen ligre. P4 skolor med svagare eleviérutsittningar
ir omsittningen av lirare hogre, dvs. lirare stannar pd skolorna en
kortare tid. Detta verkar ocksd vara fallet med rektorer pd skolor
med olika eleviorutsittningar viket visas i figur 4.4. Studier visar ocksi
att hog personalomsittning och korttidsfrinvaro paverkar elevresul-
taten negativt.”'

€ Fér denna diskussion, se avsnitt 4 samt figur B.1.3 1 SOU 2019:40.
¢! Ronfeldt, Loeb & Wyckoff (2013); Clotfelter, Ladd & Vigdor (2009).
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Figur 4.4 Rektorsbyten mellan 2018 och 2019
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Kalla: Egna berakningar baserade pa uppgift om rektor i Skolregistret &r 2018 och 2019. Foraldrarnas
utbildningsniva ar hamtad fran Skolverkets databas SIRIS.

Den tydliga kopplingen mellan skolornas elevsammansittning och
mojligheten att rekrytera och behilla personal tyder pd att elev-
sammansittningen kan vara en viktig faktor for att férklara skillna-
der i skolornas mervirde. Mervirdesstudier tar visserligen hinsyn till
elevsorteringen och besvarar dirmed idealt sett frdgan hur en slump-
vis vald elevs resultat hade pdverkats av att gd pd en viss skola. Dir-
emot besvaras inte frigan om denna pdverkan beror pd att skolan har
en viss elevsammansittning (t.ex. en hog andel elever med goda forut-
sittningar). Frigan hur elevsammansittningen paverkar en skolas mer-
virde dr empiriskt mycket svir att besvara men relationen till personal-
férsorjningen gor en sddan koppling trolig. Detta visar ocksd att oron
for att 6kad skolsegregation bidrar till minskad likvirdighet inte en-
bart baseras p4 s kallade kamrateffekter dven om sidana ocksd kan
spela roll.> Det finns ocksi en tydlig samvariation mellan skolans
socioekonomiska elevkomposition och arbetsron i klassrummet.”

62 Avsnitt 7 1 SOU 2019:40, diskuterar kamrat- och sammansittningseffekter. Fér en 6versikt
av forskningen kring kamrateffekter, se Sacerdote (2014).
% OECD (2019d), Table IILB1.3.5.
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Detta har ocksd biring pd Lingtidsutredningens deskriptiva
analys som visar att fristiende skolor i genomsnitt har ngot hogre
mervirde in kommunala skolor, dven nir hinsyn tas till elevsorter-
ingen. Huruvida elevsammansittningen spelar roll fér detta resultat
liter sig diremot inte besvaras. Precis som flera andra studier finner
Léngtidsutredningen ocksd tecken pd att fristiende skolor dr nigot
mer generdsa i provrittningen och betygssittningen. Overlag gor
bristande likvirdighet i provrittning, bedémning och betygssittning
att analyserna kan snedvridas, vilket kan ses som ett likvirdighets-
problem i sig.** Det kan ocks3 finnas en kvarvarande dold selektion,
dvs. bakgrundsvariabler som inte analysen fingar, som kan férklara
en del av de uppmiitta skillnaderna.

En annan skillnad mellan kommuner ir den konkurrenssituation
som skolval och friskoleexpansion inneburit. Det finns ocksd studier
som visar att resultaten utvecklats relativt sett nigot bittre 1 kom-
muner dir konkurrensen ékat mer.* Ett problem med denna ansats
blir tydlig i figur 4.3 i avsnittet ovan. Okad konkurrens skulle i prin-
cip kunna foérklara delar av den positiva utvecklingen 1 storstads-
omrdden dir konkurrensen 6kat mer. Diremot kan frinvaron av
konkurrens inte 1 sig forklara varfér resultaten fallit i landsbygds-
regioner dir konkurrensen alltid varit begrinsad.

Det ir med andra ord svért att besvara frdgan om vari skillnaderna
mellan skolornas mervirde bestir men diskussionen visar ocksd en
viktig aspekt som ofta bortses frin i debatten om skolors resultat
och kvalitet. Skillnaden 1 mervirde, eller resultatbaserad skolkvalitet,
mellan de starkaste och svagaste skolorna motsvarar enligt Lingtids-
utredningens analys cirka 70 meritpoing. Samtidigt uppgér den fak-
tiska skillnaden mellan skolornas hogsta och ligsta meritvirde till
ungefir 160 meritpoing.® Att skillnaden mellan hégsta och ligsta
meritvirde dr s§ mycket storre dn skillnaden mellan hégsta och ligsta
mervirde reflekterar hur betydelsefullt elevunderlaget ir for att for-
klara skolors resultat. Eftersom kopplingen mellan elevernas férut-
sittningar och skolornas mervirde samtidigt ir relativt svag innebir
detta att minga skolor som uppvisar goda resultat samtidigt har lagt
mervirde och vice versa. Att hilla isir mervirde, som ju férsoker
finga skolans bidrag till resultaten, frin de faktiska resultaten ir dir-

¢ Skolverket (2019a); Hinnerich & Vlachos (2017); Vlachos (2019).
¢ Bghlmark & M. Lindahl (2015); Wondratschek, Edmark & Frolich (2013).
% Uppgift f6r 2019 frén Skolverkets Salsa-databas.
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for centralt nir skolkvalitet diskuteras. Utredningen dterkommer till
denna friga i avsnitt 5.4.

4.3 Varfor ar skolans likvardighet viktig?

Det ir visentligt att skolan ir likvirdig av flera skil.*” Det forsta

skilet har berérts i1 betinkandets inledning och relaterar till sdvil
minniskovirdesprincipen som principer om likabehandling. Syftet
med obligatorisk skolutbildning skiljer sig it mellan olika skolsystem
och over tid. I demokratier 1 vir samtid syftar vanligen den grund-
liggande utbildningen till kvalifikation, socialisation och till att utveckla
individen. Skilet till att samhillet gemensamt tar ansvar f6r detta
bottnar i 6vertygelser om virdet i att alla medborgare fir en s& bra
start som mjligt pd livet och blir s3 bra rustade som méjligt for att
kunna skapa sig ett gott liv och for att kunna bidra till samhillet pd
bista sitt. Alla minniskors lika virde gor det visentligt att alla skolor
ir inte bara dr "bra” utan ocks3 ”lika bra” for att varje enskild elev ska
f3 en lika god skola som ndgon annan, enkelt uttryckt. Likvirdighets-
ambitionerna kopplar dirmed till tanken p8 skolan som ett medel f6r
att jimna ut livschanser for individer med olika bakgrund.®® Med
overgdngen frin en centraliserad och regelstyrd skola till en decen-
traliserad och mélstyrd skola kom frigan om likvirdighet i en helt
ny dager, en utveckling som etableringen av den svenska skolmark-
naden lade ytterligare dimensioner till.*” S§ likvirdighetens betydelse
kan f6r det forsta dels relateras till principen om alla mianniskors lika
virde, dels till hur organisation och styrsystemen konstrueras.”

67 Utredningens direktiv konstaterar att brister i likvirdighet kan innebira att vissa elev-
grupper inte fir méjlighet att utveckla en tillrickligt hég kunskaps- och kompetensniva, att
en olikvirdig skola kan innebira att den genomsnittliga kunskapstillignelsen sjunker samt att
”det viktiga virde som ligger i att elever med olika bakgrund méts i skolan urholkas”.

% von Greiff (2009), s. 34. I anslutning till den ambitionen vilar en annan ambition, nimligen
tillvaratagandet av begdvningsreserven. Denna frdga var central i efterkrigsdiskussionen om skol-
reformerna och utbildningsvisendets utbyggnad, (se t.ex. Marklund, S. (1985), s. 34 ff.) Om
man si vill kan man se det som att denna koppling till frigan om begdvningsreserven ocksi
illustrerar de klassiska argumenten for likvirdighet: rittvisa for individer och effektivitet i att
tillvarata minskliga resurser. For ett utvidgat perspektiv, se Scanlon, T. M. (2018).

® Se t.ex. Jonsson, L. (1995), s. 212.

70 Likvirdighet 1 alla dess dimensioner ir diremot inte alltid en rimlig aspekt av alla utbild-
ningsverksamheter. Om en utbildning ir frivillig och inte har ett sidant syfte att likvirdighet
1sig blir en central del, t.ex. av yrkesutbildning inom ett rittighetsstyrt omrdde, ir likvirdighet
inte primirt en visentlig angeligenhet.
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For det andra fir man konstatera att likvirdighet principiellt inte
skulle vara en rimlig friga i ett samhille som i sig ir hundraprocentigt
jamlikt och dir offentliga verksamheter fullt ut var standardiserade
till form och innehall. Vare sig det svenska samhillet eller den globala
gemenskapen kinnetecknas dock av detta. Om man vill kan man
dirmed ocksd argumentera for att det inte dr férvdnande att likvir-
dighetsfrigan har en sddan stark aktualitet som den har 1 dag efter-
som vilever i en tid av 6kande klyftor i samhillet och inom skolverk-
samheten.”

For det tredje blir likvirdighet i en mening en viktig aspekt av
utbildning nir utbildningen pagir parallellt i enskilda méten, olika
klassrum, olika skolor och inom olika huvudmain. Likvirdighet blir
alltsd en aspekt att ta hinsyn till nir man inte lingre kan, eller vill
garantera likhet genom regelstyrning, standardisering m.fl. metoder
utan prioriterar decentralisering, mélstyrning och styrning genom
professionellt ansvar. Ett belysande historiskt exempel pd hur dtskill-
nad potentiellt 6kar likvirdighetsbehovet kan skisseras med utging-
punket i parallellskolesystemet.

Fore inférandet av enhetsskola och grundskola skildes elever &t
genom att de gick i olika skolsystem (parallellskolesystemet). D3 for-
des en debatt om att olika barn fick skolging av olika typ och kvalitet
och som p3 olika sitt férberedde dem for framtiden. Den stora lik-
virdighetsfrgan gillde d& forekomsten av parallella strukturer. Efter-
krigstidens reformer kom dock att dndra detta. Utifrin ambitioner
om att "befordra en forestillning om det sociala livet som priglad av
dmsesidig tolerans, samarbete och forstdelse” och med férhoppningar
om att genom socialt blandade klasser ligga grund for att skoltiden
ocksd skulle innebira en fostran och férberedelse f6r gemensamt
samhillsliv etablerades en samlad utbildningsstruktur fér alla elever.”

Denna foérindring forflyttade fokus f6r det som vi senare kommit
att benimna som likvirdighetsfrigan till en friga om likvirdighet

71 The International Panel on Social Progress (IPSP) skriver i Rethinking Society for the 21
Century: Political Regulation, Governance, and Societal Transformations,: ”In the early twenty-
first century, we see less room for optimism. The formal apparatus of democracy and rule of
law 1s intact across much of the world, but the conditions for their substantive exercise are
weakening. - - - Formal political equality is undermined by the massive increases in social and
economic inequality across much of the democratic world, which limits the ability of all to
participate on equal terms”, (s. 375) Jfr: ”... the growth in inequality between 1985 and the
late 2000s was the largest among all OECD countries, increasing by one third” (Robling &
Pareliussen (2017), s. 5.).

72SOU 1948:27, s. 34. Jfr Callewaert & Nilsson (1974).
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mellan skolor och mellan klasser. Om man s vill s8 var segregationen
fore 1950 organiserad utifrdn principen olika barn 1 olika system och
efter 1950, och trots andra ambitioner, s& kom (i olika hog grad)
olika barn att gd 1 olika skolor och klasser inom ramen fér det sam-
manh&llna skolsystemet.”

For det fjirde dr det virt att notera att hur likvirdighetsbegreppet
far en sirskild betydelse eftersom det relateras till s§ minga olika
aspekter av skolverksamheten. I avsnitt 2.3.4 konstaterades att frigan
om skolans likvirdighet dels kan analyseras utifrén de tre dimen-
sionerna (input — process — output), dels utifrn insikten om att
eftersom elever ir olika kan det vara s att undervisningen behover
vara olika f6r olika barn fér att deras lirande ska bli likartat till kva-
litet och hojd 1 utfall. Till dessa tv8 aspekter kommer en tredje, det
forhallande att frigan dels hanterats olika 6ver tid, dels att hanter-
ingen begreppslagts pa olika sitt och dirmed dven getts delvis olika
overgripande inneboérder och mélsittningar. Likvirdighetsfrigan far
dirmed ocksd sin betydelse som ett samlande, utvirderande och
styrande perspektiv pd hela skolverksamheten.

For det femte forefaller likvirdighetsfrigan att bli allt mer visent-
lig ju stérre skolans uppdrag blir men ocks3 1 relation till ett allt
storre samhilleligt behov av att prioritera resurser. I en tid och ett
samhille dir utbildning spelar mindre roll in mycket annat {ér indivi-
dens livschanser och dir samhillets utvecklingsstrivan dr minimal s&
ir forstds frigan om utbildning dver huvud taget mindre visentligt
och 1 dn ligre grad frigan om dess likvirdighet. Men 1 vir samtid ir
situationen den motsatta. Utbildning forefaller {3 en allt stérre sam-
hillelig betydelse och hég utbildningsniva ir i dag ofta en avgdrande
faktor for individers livsmojligheter. Samtidigt sd okar kraven pa sam-
hillsservice 1 en vid bemirkelse parallellt med att medborgares och
politiker prioriteringar 1 allt hégre grad medfér skarpa resursrestrik-
tioner. Sammantaget innebir det inte sillan att mer ska goéras med
mindre resurser inom ett omrdde som {6r individen framstar som allt
viktigare vilket 1 sin tur leder till att inte bara effektivitetsfrigan
kommer pd agendan utan dven ett striktare krav pd likvirdighet 1
sdvil forutsittningar som process och utfall.

Avslutningsvis kan det finnas skil att notera att allmin skol-
utbildning ir en av de {3 samhillsinterventioner till stod for ett jim-
likare samhille som det rdder brett samhilleligt st6d fér — och att

73 Jfr Arnman & Jénsson (1983) och (1996).
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ojimlika samhillen tenderar att vara diliga f6r alla i samhillet men
ocksi inverka negativt pd utvecklingskraften i samhillet.”* Detta for-
hillande ir grundliggande for likvirdighetsfrigans betydelse: en lik-
virdig skola kan ge ett utomordentligt starkt bidrag till ett bittre
samhille. Detta storre orsakssammanhang utgor ett grundliggande
skil fér arbetet med att stirka skolans likvirdighet.”” De senare decen-
niernas samhillspolitiska mél kan sammanfattas som dels en allmin
strivan efter utveckling av samhillet pd ett sddant sitt att vilstindet
Okar for alla, dels en strivan efter att ocksd skapa mer jimlika livs-
villkor fé6r medborgarna. Bdda dessa aspekter innefattar 1 sig spin-
ningar 1 hur individer respektive kollektiv betonas. Hir finns synsitt
som betonar statens roll att férdela resurser pd ett sddant sitt att
jimlikheten tilltar och hir finns synsitt som betonar vikten av att
individen fir méjlighet till utveckling, till avancemang och karriir,
pa ett sitt som kan betraktas som rittvist och som i férlingningen
leder till 6kad jamlikhet. Dessa synsitt behover inte std 1 konflikt med
varandra trots att debatten ger intryck av motsatsen.

4.4 Skolsegregationen 6kar

Av beskrivningen ovan av hur likvirdigheten 1 den svenska skolan
har utvecklats de senaste dren framgir ocksd att skolsegregationen
har 6kat och att det paverkar skolors och elevers resultat.

I den tidigare liroplanen, Lgr80, fanns tydligt framskrivet att skol-
styrelsen skulle verka for att eleverna grupperades s att en s8 allsidig
social sammansittning som mojligt kunde uppnds i klasser och arbets-
enheter.” Motsvarande skrivning fanns dven i Lgr69 men férsvann i
och med att Lpo94 tridde i kraft. Nuvarande skollag fastligger att
utbildningen ska frimja allsidiga kontakter och social gemenskap
och ge en grund for ett aktivt deltagande i samhillslivet.”” T for-
arbetena till den nuvarande skollagen menade den d&varande reger-
ingen att det ir av stort virde mot bakgrund av grundskolans fostrande

74 Wilkinson & Pickett (2009); Wilkinson & Pickett (2018); Stiglitz (2012); Stiglitz (2015);
Molander (2014). Se dven Milanovic (2017).

75 Regeringens strategi mot segregation fir ses som ett uttryck fér samma strivan liksom
etableringen av Jimlikhetskommissionen vilken i juni 2020 f8rvintas presentera en strategi for
dkad jimlikhet.

76 Lgr69 och Lgr80.

7710 kap. 2 § skollagen.
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uppgift att elever med olika bakgrund och skilda férutsittningar kan
métas i skolan.”® Ett tydligt framskrivet krav pd en allsidig social
sammansittning saknas diremot i dagens reglering.

Det finns forskning som finner att exponering f6r andra sociala
eller etniska grupper in den egna kan frimja toleransen grupperna
emellan.” Att tillit mellan invinarna och si kallat socialt kapital har
ett stort samhilleligt, ekonomiskt och demokratiskt virde pavisas av
en bred samhillsvetenskaplig forskning.*

I USA uppmirksammade Representanthuset 2019 att det var
65 &r sedan den dom {61l som enkelt uttryckt startade det omfattande
arbetet med att férséka bryta skolsegregationen 1 landet (Brown v.
Board of Education). Stanfordprofessorn Linda Darling-Hammond
bjéds d& in att infér utskottet limna ett vittnesmal. T det framholl
hon bland annat vad forskningen siger om férdelarna med allsidigt
sammansatta skolor:

... studies also show an association between school diversity and a range
of short- and long- term benefits for all students, including gains in math,
science, reading, and improvement in graduation rates. Studies show that,
beyond student achievement, integrated education also contributes to:

— Promoting tolerance; — Developing cross-cultural understanding;

— Eliminating bias and prejudice;

— Increasing the likelihood that students will live in integrated neigh-
borhoods and hold jobs in integrated workplaces as adults;

— Improving critical thinking skills;

— Improving educational attainment; and

— Promoting civic participation in a diverse global economy.*!

Skolsegregation kan ocksd gora det svirare att uppritthilla skolans
likvirdighet och d& kanske frimst pd grund av att skolornas méjlig-
heter till god personalférsérjning blir allemer olikartade. Skolans arbets-
sitt och allmidnna ambitionsnivd kan ocksd pdverkas av vilka elever

78 Prop. 2009/10:165, s. 366 {.

7% Cappella, Aber & Kim (2016), s. 297 f. Akerlof & Kranton (2002); Rao (2019); Boisjoly
m.fl.(2006); Dahl, Kotsdam & Rooth (2018); Finseraas m.fl. (2019). Fér en bred men kon-
centrerad redogdrelse, se ssmmanstillningen The Century Foundation (2019) och dir anférd
litteratur. Jfr dven Fleurbaey m.fl. (2018), s. 83 f. Billings m.fl. (2014) fann att nir en skol-
reform medforde en hogre koncentration av elever med minoritetsbakgrund i samma skolor
s& utvecklades de skolmissigt simre generellt men ocksd att kriminaliteten gick upp bland
pojkarna. Jfr Johnson (2011).

% En klassisk referens inom omridet dr Putnam (2000). Se dven 6versikten i Algan (2014).

81 Written Statement of Dr. Linda Darling-Hammond, Before the Committee on Education
and Labor, United States House of Representatives. Full Committee Hearing: Brown v. Board
of Education: A Promise Unfulfilled, April 30, 2019, s. 2.
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skolan méter. Aven om direkt pdverkan mellan elever via s§ kallade
kamrateffekter ir metodologiskt svirfingad si ir sddan piverkan
langt ifrdn avfirdad av forskningen.*” Skolans uppdrag ir inte heller
begrinsat till att gilla resultat pd kunskapsmitningar. Skolsegrega-
tion verkar pdverka utsatta elevers framtida utbildningsval, arbets-
marknad, hilsa och kriminalitet i negativ riktning ger ytterligare skil
att oroas av en dkad segregation.”

4.4.1  Segregation som begrepp

Segregation handlar i grunden om ett &tskiljande av olika grupper av
minniskor vad giller var de lever, bor och arbetar. Ofta innefattar
begreppet segregation ocksd att en hierarkisk skillnad mellan grup-
perna upprittas eller bekriftas.* Segregation ir ett relationellt feno-
men, dvs. det ir inte bara ett bostadsomride eller en skola som ir
segregerad utan flera omrdden eller flera skolor 1 staden. Alla enheter
som skiljer sig frin snittet 1 omradet ir segregerade. For vissa segre-
gerade omraden kan segregationen uppfattas som positiv t.ex. bostads-
omriden med ménga héginkomsttagare, men f6r de 1 socioekono-
miskt utsatta omriden ir den sillan det. I det senare fallet ir den inte
heller alltid sjilvvald.

Det gir att analysera segregation utifrdn flera olika bakgrunds-
variabler men tre olika kategorier av segregation dominerar dven om
de ocksd ofta hinger ihop.

1. Socioekonomisk segregation, dvs. att personer med olika utbild-
ning, inkomst och yrke fysiskt bor och verkar pd olika platser.

82 Sacerdote (2014).

% Billings, Deming & Rockoff. (2014); Johnson (2011). Fér en samlad bild av den ameri-
kanska erfarenheten, se Johnson (2019). Att lirares och skolors bidrag till elevens utveckling
bara delvis fingas av kunskapsmitningar visas tydligt i Jackson (2018b).

$SOU 1992:19, bilaga 9, s. 30. Det utbildningshistoriskt betydelsefulla rittsfallet Brown v.
Board of Education of Topeka (1954) innebar starten pd en omfattande kamp mot skol-
segregation i USA. James Coleman fick i uppdrag ndgra &r efter domslutet i uppgift att beskriva
likvirdigheten (educational equity) i den amerikanska skolan. Colemanrapporten (Equality of
Educational Opportunity, 1966) inleds med att konstatera att de flesta barn gir i segregerade
skolor,”that is, where almost all of their fellow students are of the same racial background as
the are” och att “white children are most segregated”, (s. 3). Colemans anslag vinde dirmed del-
vis p4 frigan och visade att segregation ir ett relationellt fenomen. Se dven Labaree (2010) och
Johnson (2019).
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2. Etnisk segregation, personer med visst ursprung eller viss religion
skiljs frin andra.

3. Demografisk segregation, nir det uppstir skillnader beroende pd
kon, dlder eller hushillstyp.®

I Sverige finns t.ex. tydliga kopplingar mellan etnisk segregation och
socioekonomisk segregation. Det idr ocksd dessa tvd som graden av
skolsegregation i férsta hand brukar analyseras utifrin. Ofta brukar
d& begreppet elevens familjebakgrund anvindas som foérenkling.

Regeringen har formulerat ett évergripande mal pid omridet,
detta i den nationella strategi for att minska och motverka segrega-
tion som presenterades 2018. Det 6vergripande méilet dr minskad
segregation, jamlika uppvixt- och levnadsvillkor for alla. Fem omr3-
den prioriteras f6r att nd milet: boende, utbildning, arbetsmarknad,
demokrati och civilsamhille samt brottslighet vilka alla hinger sam-
man och pdverkar varandra. Regeringen konstaterar att det inte finns
nigon enskild insats som kan bryta segregationen utan att det
behovs ett brett, langsiktigt, sektorsdvergripande arbete frin aktorer
pa flera niver for att mélet ska nds. For vart och ett av omrddena har
regeringen presenterat ett delmal samt ett antal insatser som priori-
teras. For utbildning dr delmdlet att skolsegregationen och sambandet
mellan elevers socioekonomiska bakgrund och kunskapsresultaten
ska minska. Exempel pd insatser som regeringen avser att genomfora
ir insatser for en allsidig social ssmmansittning av eleverna 1 skolan
och insatser for att hoja elevernas resultat och stirka skolans kom-
pensatoriska uppdrag.*

4.4.2  En bild av skolsegregationen®’

Den svenska skolan har de senaste dren blivit alltmer segregerad, sdvil
socialt som etniskt. Lingtidsutredningens figur nedan beskriver ut-
vecklingen av elevsorteringen i drskurs 3, 6 och 9 for landets samtliga
grundskolor och visar pd ett tydligt sitt att sorteringen har 6kat éver
dren. Att de ligre drskurserna har en hégre grad av sortering utifrin
elevers forutsittningar férklaras av att elever 1 dessa drskurser oftare

%5 Regeringens lingsiktiga strategi for att minska och motverka segregation 2018.
8 Regeringens lingsiktiga strategi f6r att minska och motverka segregation 2018.
87 Avsnittet bygger, nir inte annat anges, pd SOU 2019:40.
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gdr 1 mindre skolor 1 sitt bostadsomride, medan hégstadieskolor 1
hogre utstrickning samlar elever frin fler bostadsomriden vilket
bidrar till en mer blandad elevsammansittning. Elever med olika bak-
grund mots allesd 1 allt ligre grad 1 den svenska skolan. Detta visar
ocksd Skolverket som konstaterar att skolsegregationen 6kat det
senaste decenniet avseende tre variabler som myndigheten studerat:
forildrarnas utbildningsniva, férildrarnas inkomst och ett socioeko-
nomiskt index. * Diremot har skolsegregationen utifrdn migrations-
bakgrund avtagit eller stabiliserats under samma period.”

Figur 4.5 Elevsortering: andel av den totala variationen av elevers
forutsattningar som forklaras av skola
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LU:s not: Figuren exkluderar asylsékande elever. Figuren bygger pa en variansdekomponering som
berdknar andelen variation i elevers forvantade betyg som forklaras av vilken skola eleven gar pa
i grundskolans tre stadier.

Kélla: SOU 2019:40, s. 61.

8 Skolverket (2018a), s. 19.

% L&ngtidsutredningen skriver: Det ir otvetydigt att skillnaderna i elevresultat mellan olika
skolor har &kat trendmissigt under flera decennier. Det ir ocksd uppenbart att skolor har blivit
betydligt mer socialt segregerade under denna period, (s. 28).
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Skolvalet och den vixande andelen elever i fristdende skolor ir en
bidragande orsak till den 6kade skolsegregationen, och det ir fram-
for allt elever med goda férutsittningar som gér i fristdende skolor.™
En betydande del av den 6kade skolsegregationen sedan 1990-talets
bérjan verkar emellertid kunna hinféras till det segregerade boendet.
Att reda ut hur stor andel av skolsegregationen som kan hinféras till
skolval respektive boendesegregationen ir dock svirt — eller till och
med omojligt — eftersom boendeval och skolval paverkar varandra.
En mojlighet dr att skolval bidrar till minskad boendesegregation
eftersom boendet i ligre grad styr skolplaceringen. A andra sidan
finns det bide logistiska och sociala férdelar med att bo nira skolan
varfor virdnadshavare kan vilja att bositta sig nira skolan dven om
boendet inte s& hért styr skolplaceringen. Ett segregerande skolval
kan d& bidra till segregerat boende. Skolvalet kan ocksd 6ka upp-
mirksamheten kring skillnader mellan skolor och virdet av att bo
nira en skola som uppfattas som attraktiv kan dirfor ha 6kat: bade
nirhetsprincipen som péverkar skolplaceringar 1 frimst kommunal
skola och ovan nimnda logistiska och sociala skil innebir att bo-
endet har betydelse dven med skolval. Vidare tenderar segregation
att vara en sjilviorstirkande process vilket gor det nirmast oméjligt
att identifiera olika faktorers relativa bidrag.”

Boendets genomslag pa skolsegregationen giller, som tidigare
sagts, sirskilt forskoleklassen och grundskolans tidigare drskurser d&
eleverna huvudsakligen gir i en skola nira hemmet. Sedan 1990-talet
har boendesegregationen utifrdn socioekonomisk och etnisk bak-
grund okat vilket visar att skolsegregationen inte ir en friga som
enbart kan hanteras av skolvisendet. Den 6kade skolsegregationen
avseende observerbara faktorer som forildrarnas utbildningsnivd och
elevernas migrationsbakgrund férklarar huvuddelen av de ckade skol-
skillnaderna, men de senaste dren har skolans betydelse ¢kat dven for
elever med samma mitbara forutsittningar. Dessa tecken pd fallande
likvirdighet avseende skolornas kunskapsresultat har diskuterats
utférligare 1 avsnitt 4.2men skolsegregationen kan dven 1 sig ses som
ett problem.

Det ir ocksd viktigt att komma ihdg att &ven om en skolenhet pd
pappret har en heterogen sammansittning av elever betyder det inte

P S0U 2019:40, 5. 9 f. Se dven Yang Hansen & Gustafsson (2016); OECD (2018a), s. 48.
1 En klassisk teoretisk referens om segregationens dynamik ir Schelling (1971). Fér en upp-
mirksammad empirisk applikation, se Card, Mas &. Rothstein (2008).
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med nodvindighet att skolan fyller en integrerande funktion. Det
kan dven inom en skola finnas ett tydligt ”vi och dom férhillande”.
En heterogen elevsammansittning ger dock mdjligher till att nd nigon
form av 6msesidig forstielse genom att elever med olika bakgrund
mots och samarbetar. Att dven segregationen inom skolorna har 6kat
parallellt med den 6kade segregationen mellan skolor ir dirfor oro-
ande.” Huruvida segregationen mellan och inom skolor ir samman-
linkade ir en intressant och outforskad friga, men oavsett orsak si
ir svenska klassrum mer segregerande 1 dag dn de varit pd linge.

4.4.3  Skolvalets betydelse for segregation

D3 ett av utredningens uppdrag ir att se dver bestimmelserna som
styr placering respektive mottagande vid olika skolenheter 1 syfte att
frimja en allsidig social sammansittning bland eleverna fordjupar
utredningen sig hir 1 just skolvalets betydelse for segregation.

Ett syfte med skolvalet var att bryta den starka geografiska kopp-
lingen mellan hem och skola som rider nir skolplaceringen uteslu-
tande baseras pa nirhetsprincip eller upptagningsomrdden. Eftersom
boendet dr starkt socialt segregerat skulle ett 6kat inslag av skolval 1
princip kunna minska den sociala skolsegregationen. Det rider emel-
lertid bred konsensus i forskningen om att skolval och en ¢kad f6re-
komst av fristdende skolor bidragit till 6kad snarare in minskad
social och etnisk segregation 1 den svenska grundskolan, vilket ocksd
ir 1 linje med de internationella erfarenheterna av skolval.” Faktum
ir att en nyligen publicerad forskningsoversikt av internationella
erfarenheter visar att skolval alltid, oavsett sammanhang och speci-
fika detaljer i skolvalets konstruktion, lett till kad segregation.”

Skolsegregation uppstr i princip via boendesegregation, de skol-
val som virdnadshavarna gor och den selektion av elever som sko-
lorna gér, antingen via direkt elevurval eller via de urvalsgrunder och

%2 Skolverket (2018a), figur B.4.1. Fenomenet ir dock inte nytt. Arnman & Jénsson (1983)
beskrev fenomenet med vad man kan kalla segregation inom skolans ram redan p& 1980-talet.
De fann att de olika tillvalen och val av nivier som fanns pd hégstadiet i stor utstrickning kom att
medféra en socioekonomisk uppdelning av elever under stor del av skoldagen.

 For Sverige, se: Bunar (2010a); Bunar (2010b); Osth m.fl. (2013); Yang Hansen &
Gustafsson (2016); Béhlmark, Holmlund & Lindahl (2016); SOU 2019:40. For den interna-
tionella erfarenheten, se t.ex. éversikterna i Musset (2012); Miron m.fl. (2013); OECD
(2019a).

% Wilson & Bridge (2019).
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skolvalsmekanismer som tillimpas. Att skolval tenderar att bidra till
okad segregation beror med stor sannolikhet dtminstone delvis pd
vilka preferenser som skolviljande familjer har och hur dessa skiljer
sig mellan olika familjetyper.” Ett inte sirskilt éverraskande resultat
frdn forskningen kring vilken typ av skolor som familjer féredrar ir
att en skola nira hemmet uppfattas som viktigt. Att socioekonomisk
svaga familjer har starkare preferenser f6r nirhet till skolan begrin-
sar mojligheten att via skolval dimpa det segregerade boendets in-
verkan pd skolsegregationen. Vidare tyder mycket pd att skolans
elevsammansittning uppfattas som en viktig kvalitetsaspekt och att
det finns en tendens f6r lika att soka lika. Nira relaterat dr att famil-
jer som tar hinsyn till mitbara skolresultat nir de viljer skolor ten-
derar att fokusera pd den absoluta resultatnivdn, snarare in skolornas
bidrag till elevernas kunskaper och fé6rmigor (detta diskuteras dven
1 avsnitt 5.4). Eftersom absoluta skillnader 1 skolresultat 1 hog grad
avspeglar skillnader i skolornas elevsammansittning fir detta lik-
artade konsekvenser som om familjer viljer skola baserat pd skolans
elevunderlag. Som diskuteras vidare nedan verkar ocksd preferen-
serna for skolor med socioekonomiskt starka elever och skolor med
goda resultat vara systematiskt starkare bland familjer som sjilva ir
socioekonomiskt starka.

En amerikansk studie finner att socioekonomiskt starka familjer
ir mer benigna att vilja skolor med goda studieresultat idn socio-
ekonomiskt svaga familjer.” Vidare finner de att familjer har en pre-
ferens for elever med samma etniska bakgrund som de egna barnen.
En annan amerikansk studie av skolval bland 14-3ringar finner ocksi
att preferensen for skolor med goda resultat helt verkar forklaras av
att familjer soker sig till skolor med studiestarka elever medan ingen
hinsyn tas till skolans mervirde.” En brittisk studie av skolviljande
familjer med ligstadieelever finner ocksd att skolans akademiska
resultat dr viktiga for familjers skolval men att denna preferens ir
starkare bland socioekonomiskt starka familjer.”® Det framgdr ocks3
att familjer med stark socioekonomisk stillning ir sirskilt benigna
att vilja bort skolor med en stor andel fattiga elever och elever med

% Se studien av och referenserna i Ruijs & Oosterbeek (2019); MacLeod & Urquiola (2019).
En svensk &versikt finns i Heller Sahlgren & Jordahl (2016).

% Hastings m.fl. (2009).

7 Abdulkadiroglu m.fl. (2019).

% Burgess m.fl. (2015). Denna studie kan inte sirskilja om preferensen fér goda studieresultat
kan hinféras till elevsammansittning eller undervisningskvalitet.
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sirskilda behov. Socioekonomiskt starka familjer ir ocksi mer be-
nigna att vilja en skola som ligger l8ngt frdn hemmet. Ett annat
resultat i denna studie ir att skillnaderna mellan familjer med olika
bakgrund delvis kan hinféras till att de helt enkelt har olika skolor i
sina respektive niromriden.

Nederlinderna har en ldng tradition av skolval. En studie av skol-
val bland 12-8riga elever 1 Amsterdam finner i likhet med andra
studier av avstind till skolan ir en viktig faktor bakom skolval och
att socioekonomiskt svaga familjer ir mindre benigna att vilja en
skola lingt frin hemmet.” Det finns naturligtvis minga undantag
frdn detta monster men en generellt ligre benigenhet bland vissa
grupper att soka sig ldngt bort frin hemmet ir en kanal genom vilken
skolval paverkar de aggregerade segregationsménstren. Aven denna
studie finner att skolornas resultat — vilka alltsd kan avspegla bade
elevsammansittning och undervisningens kvalitet — dr viktigare for
socioekonomiskt starka familjer. Ett intressant resultat ir att de
finner en preferens fér skolor som viljs av elevernas tidigare skol-
kamrater. Val av skola sker allts inte oberoende av den sociala situa-
tion som elever och virdnadshavare befinner sig i. Aven en annan
hollindsk studie finner betydande socioekonomiska skillnader avse-
ende vilka skolor som féredras.'® Vidare finner denna studie att sko-
lor med specifika religitsa eller pedagogiska inriktningar kan locka
till sig socioekonomiskt breda segment som lockas av skolans profil.
Aven om detta minskar den socioekonomiska selektionen till dessa
skolor sd kan alltsd segregationen ¢ka i andra avseenden.

Den internationella forskningen tyder alltsi pa att skillnaderna 1
vilken typ av skolor familjer med olika social och etnisk bakgrund
foredrar ir stora vilket kan forklara varfér skolval 1 allminhet leder
till 6kad segregation.

En viktig men svéranalyserad friga ir hur stor del av skolsegre-
gationen som kan forklaras av skillnader i preferenser mellan familjer
och hur mycket som beror exempelvis boendesegregation. En studie
av skolvalet bland 12-8ringar 1 Amsterdam finner att skillnaderna i
preferenser har mycket stor betydelse for skolsegregationen medan
en annan viktig faktor ir den nivigruppering som i Nederlinderna
sker 1 12-rsdldern.'” Diremot spelar boendesegregationen en mindre

 Ruijs & Oosterbeek (2019).
1% Borghans, Golsteyn & Zélitz (2015).
191 Qosterbeek, S6vigé & Klaauw (2019).
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roll. Eftersom Amsterdam ir en kompakt storstad och di nigon
nivigruppering motsvarande den hollindska inte finns i den svenska
grundskolan s3 ir emellertid resultaten inte helt verforbara till svenska
forhallanden.

Exempel fran Sverige av hur skolor viljs

Aven i Sverige finns sociala skillnader i hur skolor viljs. Kessel och
Olme undersdker skolvalsbeteendet till forskoleklass 1 Botkyrka
kommun och finner att alla hushillstyper har en preferens for skolor
nira hemmet — helst i familjens direkta niromrdde — och skolor dir
de har ett eventuellt storasyskon.'® Skolornas resultat pd de natio-
nella proven har enligt denna studie ingen signifikant paverkan pd
valbeteendet, inte ens bland ett slumpmissigt urval av skolviljande
familjer som fick sirskild information om skolresultat skickade till
sig. I likhet med internationella studier skiljer sig emellertid prefe-
renserna systematiskt mellan olika familjer. Familjer med svensk
bakgrund liksom hégutbildade virdnadshavare med utlindsk bak-
grund tenderar att vilja bort skolor med en hég andel elever med
utlindsk bakgrund. Hégutbildade virdnadshavare med svensk bak-
grund forefaller dven ha en sirskilt stark preferens mot skolor med
ménga nyanlinda medan motsatsen giller f6r ldgutbildade forildrar
med utlindsk bakgrund. Vidare har framfér allt hogutbildade for-
dldrar med svensk bakgrund en sirskilt stark preferens for skolor
med en hég andel hégutbildade familjer. Resultaten frin Botkyrka
stimmer vil dverens med andra svenska studier som finner att socio-
ekonomiskt starka familjer tenderar att vilja bort den lokala kom-
munala skolan om andelen socioekonomiskt svaga familjer 1 niromra-
det dr hog. Motsvarande giller for familjer med svensk bakgrund i
omriden med en hég andel familjer med utlindsk bakgrund.'®

Att familjer har olika preferenser kan alltsd forklara varfér skol-
valet tenderar att bidra till 6kad skolsegregation. Det finns emeller-
tid dven skillnader mellan skolval till fristdende skolor och alter-

192 Kessel & Olme (2019a).

19 Holmlund m.fl. (2014); Andersson, Malmberg & Osth. (2012); Malmberg Andersson &
Bergsten (2014) noterar en tydlig ambivalens mellan den oro fér segregation som skolviljande
forildrars upplever och de individuella skolval de gér. For vidare diskussion om skolvalsbeteende 1
Sverige, se t.ex. Bunar (2009); Kallstenius (2010); Allelin (2019).
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nativa kommunala skolor. Eleverna p3 fristiende skolor har igenom-
snitt betydligt starkare socioekonomisk bakgrund in eleverna pd
kommunala skolor. Detta framgir av figur 4.6 som visar hur frista-
ende och kommunala skolors elevunderlag skiljer sig med avseende
pi ett index &ver elevernas férvintade skolresultat.'

Figur 4.6 Elevsammansittning pa fristdende och kommunala skolor

(0]
o -

T T T T T
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Socioekonomisk niva (utbildnings- och migrationsbakgrund)

P Kommunala [_____] Fristaende

Kalla: Index pé socioekonomisk niva ar skapat utifran andelen nyanlénda elever pa skolan och
foraldrarnas genomsnittliga utbildningsniva.
Kaélla: Skolverkets databas SALSA (2017).

Léngtidsutredningen visar ocksd att skillnaderna i socioekonomisk
bakgrund mellan elever pé fristiende och kommunala skolor kvar-
stdr efter att hinsyn tagits till vilket bostadsomrdde familjer bor 1
vilket innebir att boendet 1 sig inte kan férklara det empiriska ménst-
ret.'® Att gi i en fristdende skola kan dirfér antas bero pa forildrars
preferenser, deras kunskap och information om skolvalet eller pd

1% Detta index ir skapat med hjilp av mitt p3 familjernas utbildningsbakgrund och andelen
nyanlinda elever p skolan. SOU 2019:40, figur 3.18, visar ett likartat monster med hjilp av
ett mer detaljerat index &ver elevernas studieférutsittningar. Samma ménster stér att finna i
Angelov & Edmark (2016).
15 SOU 2019:40, figur 3.13.
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skolvalets och urvalsgrundernas utformning. Att skolvalet sker 1
relation till ett bredare socialt ssammanhang gors tydligt av att elever
med stark socioekonomisk bakgrund men som bor i socioekono-
miskt svagare omrdden i sirskilt hog grad gir pa friskolor.'*

Lingtidsutredningens analys visar diremot att familjer vars barn
gdr pd en annan kommunal skola in den nirmaste om ndgot har en
svagare socioekonomisk bakgrund in de som gir i den lokala kom-
munala skolan.'” Detta tyder pd att de fristdende skolornas socio-
ekonomiskt starka elevurval inte pd ett enkelt sitt kan hinforas till
att enbart socioekonomiskt starka familjer aktivt viljer bort den
nirmaste kommunala skolan. Delvis i linje med detta finner en
analys av enkitdata frén TIMSS-undersékningen att de sociala skill-
naderna mellan familjer som aktivt valt bort den lokala kommunala
skolan ir sm3 medan de regionala skillnaderna ir stora.'®

Trots sma skillnader 1 andelen aktiva skolviljare 1 olika socioeko-
nomiska grupper har alltsd fristdende skolor ett avvikande elev-
underlag jimfért med kommunala. Detta avspeglar sig dven 1 att
etableringen av fristiende skolor timligen omgiende 6kar den lokala
skolsegregationen vad giller elevernas migrationsbakgrund och fér-
ildrarnas utbildningsniva.'” Etablering av nya kommunala skolor fir
diremot betydligt mindre konsekvenser for skolsegregationen. Att
nyetablering av skolor leder till 6kad segregation ir 1 viss min en
mekanisk effekt av att skolorna i genomsnitt far firre elever. Forsk-
ning visar ocksd att skolsegregationen ir ligre i omriden dir sko-
lorna ir stora.'"

Att skolval tenderar att leda till 6kad skolsegregation kan alltsd
med stor sannolikhet delvis hinféras till skillnader i vilka skolor
olika familjer féredrar. De betydande skillnaderna avseende familje-
bakgrund mellan elever som gir p4 fristdende och kommunala skolor
kan emellertid inte pd ett sjilvklart sitt forklaras av olika beniigenhet
att gora aktiva skolval. Det ir dirfér troligt att skillnaderna snarare
beror pd vilka skolor som viljs eller pa hur elevurvalet gir till. Efter-
som preferenserna for olika skolor skiljer sig mellan familjer ir det
mdjligt att fristdende skolor tenderar att ha en inriktning eller profil

1% Holmlund m.fl. (2014), figur 10.12.

17.SOU 2019:40, figur 3.13.

1% Malmberg (2019). Analysen visar att férildrarnas utbildningsambitioner spelar roll for
benigenheten att aktivt vilja bort den nirmaste kommunala skolan. Dessutom ir familjer med
utlindsk bakgrund mer benigna att géra ett sddant val.

1% Brandén & Bygren (2018).

11° Malmberg & Andersson (2019).
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som sirskilt lockar socioekonomiskt starka familjer, eller att mark-
nadsforingen sirskilt riktar sig mot dessa familjer. Det dr ocksd
mojligt att skillnaderna kan hinforas till hur skolvalet ir utformat
och vilka urvalsgrunder som giller f6r olika skolhuvudmin. I kapitel 5
och 6 kommer vi att diskutera hur skolvalssystemet kan utformas
for minskad segregation.

4.4.4  Bor segregation i skolan motverkas?

Segregationen blir ur ett utbildningsperspektiv ett problem om kva-
liteten pd undervisningen systematiskt varierar med skolans elev-
underlag och dirmed den enskilde elevens resultat och framtids-
utsikter pdverkas av vilken skola hen gir pa. Jimf6ér man linder med
sm3 och stora kvalitetsskillnader 1 skolsystemen s finns det ett tyd-
ligt samband att linder med stora kvalitetsskillnader mellan skolor
ocksi ndr ligre sammanlagda skolresultat.""" Forskningen om skol-
segregationens effekter ir dock komplex och det dr i ménga fall svért
att sirskilja effekten av skolans elevsammansittning frin elevens
individuella bakomliggande foérutsittningar att lyckas i skolan och
lingre fram 1 livet. Studier visar att skolsegregation kan ha negativa
konsekvenser och t.ex. leda till 6kad kriminalitet'”?, medan forsk-
ningen inte ir entydig nir det giller effekterna av segregation och
elevgruppens sammansittning p elevers skolprestationer.

Klassammansdttning, nivdgruppering och variation

Ocks3 hur en klass sitts samman pdverkar studierna och utfallet av
studierna. Forenklat kan tvd grundliggande f6rhallningssitt urskil-
jas. Det forsta dr att det dr littare att organisera undervisningen
effektivt om elevgruppen ir homogen dn om den ir heterogen, dvs.
att eleverna nivigrupperas. Det andra ir en nirmast motsatt stdnd-
punkt, att undervisningen berikas av variation inom gruppen.
Frigan om skol- och klassammansittning har pdgdtt linge och
det finns inte hir utrymme att behandla den i dess helhet. Utred-
ningen vill dock lyfta fram ett par aspekter av frigan. En férsta
visentlig aspekt dr att det finns en dubbelhet eftersom nivigrup-

T OECD (2004). Se dven Parker m.fl. (2018).
"2 Billings, Deming & Rockoff (2014) samt referenser diri.
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pering ir tinkt att utgd frén elevens studieférmagor men 1 praktiken
ofta speglar nigot annat. Skolresultat ir visserligen starkt relaterade
till elevens familjebakgrund men det finns en stor variation dven
mellan elever med samma sociala bakgrund. Studier visar t.ex. att de
elever som pd hogstadiet under 1970- och 1980-talet gick i sdrskild
kurs respektive allmdn kurs tydligt skilde sig &t, de férra kom huvud-
sakligen fran socialgrupp 1 och de senare frn socialgrupp 3."” Nir
frigan om 6nskvird klassammansittning diskuteras i termer av nivi-
gruppering si tas utgdngspunkten ocksd vanligen i elevers kognitiva
och studiemissiga férmdgor 1 kombination med ett grundantagande
om hur undervisningen bist sker utifrin ett lirar- och undervis-
ningsperspektiv. Férenklat kan man siga att svar pd frigan di ocksd
far fokus pd virdet av dtgirden 1 ett perspektiv som domineras av
skolans kunskapsuppdrag.

Nir frigan i stillet hanteras utifrén en positiv forstdelse av varia-
tion 1 klassrummet blir resonemanget nist intill det omvinda. Nir
de sociala aspekterna av variationen i fokus framstar det som centralt
hur elever med olika egenskaper (positivt) paverkar varandra inom
ramen for undervisningen och virdet av dtgirden ses huvudsakligen
1 perspektiv av skolans demokrati- eller fostransuppdrag.

Internationella och svenska studier visar att nivdgruppering ofta
just skapar monster som sammanfaller med andra elevegenskaper in
kognitiva.'"* Det som framstir som en naturlig 16sning, att gruppera
elever efter studieférmaga, har sedan linge visat sig inte vara lika
sjilvklart ens 1 det begrinsade perspektivet av skolans kunskapsupp-
drag. Effekterna av nivigruppering ir vanligen smai eller obefintliga
men kan under vissa férutsittningar ha effekt.'”” Positiva effekter
kan nds nir nivigruppering inte ir permanent 1 tid, inte stricker sig
over alla amnen och nir elevernas utveckling {6ljs noggrant s3 att
nivigrupperingen kan anpassas direfter."® Studier har ocks funnit
att lirare 1 hog grad anpassar sin undervisning i férhillande till niva-
grupperingen pd ett negativt sitt vilket innebir att undervisningen
av studiesvaga elever inte tenderar att bli mer avancerad 1 syfte att
hjilpa eleverna i sin utveckling utan snarare mindre krivande med ett
mer begrinsat innehdll, mindre akademiskt och intellektuellt ut-

113 Arnman & Jénsson (1983), samt Jénsson (1995).

114 Kafka (2016), s. 101 ff. samt Datnow & Cooper (2002), s. 687 ff. Card & Giuliano (2016).
115 Slavin (1987); Slavin (1990).

116 Gamoran (1992).
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manande och dessvirre mer kidnnetecknat av stereotypt bemétande
och mer negativa elevattityder.'” I grund och botten handlar frigan
siledes mindre om sjilva dtgirden och mer om med vilken m&lmed-
vetenhet och kompetens den genomfors.

Vad giller det andra férhllningssittet, att variation snarare dr ett
tillskott, kan forskningsliget sammanfattas mer positivt. Studier tyder
pd att de sociala vinsterna ir visentliga med blandade grupper. Stu-
dier av elever som gitt 1 mer blandade klasser visar att elever frin
minoritetsgrupper gynnats utan att elever frin majoritetsgruppen
missgynnats, kamratrelationerna blir bittre 1 blandade klasser och
eleverna upplever mer trygghet, hogre sjilvkinsla och mer vilma-
ende och genom studier av vuxna framkommer en kvarstdende hogre
grad av vinskapsband 6ver etniska och kulturella grinser.'"

Ur ett generellt samhillsperspektiv kan det alltsd finnas flera an-
ledningar till varfér skolsegregationen bor begrinsas. Avsaknad av
kontakt med andra samhillsgrupper leder till ligre social tillit 1 sam-
hillet."” Skolverket uttrycker det

For att skolan ska vara en sammanhallande kraft 1 ett demokratiskt sam-
hille ir det viktigt att elever med olika bakgrund méts och f&r moj-
ligheter att skapa gemensamma erfarenheter och férstdelse f6r varandra.
En alltfér omfattande skolsegregation kan alltsd medféra kade svérig-
heter for skolvisendet att genomféra bide sitt kompensatoriska upp-
drag och sitt virdegrundsuppdrag.'®

Skolkommissionen gér motsvarande bedémning vilket ocksi t.ex.
IFAU stodjer. "IFAU:s samlade bedémning ir dirfor att det ir
sannolikt att elevsammansittningen pdverkar skolans arbetsmiljé och
funktionssitt, och att segregationen dirmed kan ha negativa konse-
kvenser for elever och samhille. Av den anledningen ir det (...)
motiverat att striva efter en mer allsidig sammansittning av elever
mellan skolor”."*! Skolkommissionen fann ocksd stéd i barnkonven-
tionen for att grundskolorna ska ha en jimnare elevsammansittning

117 Se t.ex. Oakes (1985); Oakes (1986a); Oakes (1986b) samt Banks m.fl. (2005), s. 238 ff.
118 Cappella Aber & Kim (2016), s. 297 {. Billing m.fl. (2014) fann att nir en skolreform
medférde en hogre koncentration av elever med minoritetsbakgrund i samma skolor s3 ut-
vecklades de skolmissigt simre generellt men ocksg att kriminaliteten gick upp bland pojkarna.
Jfr Johnson (2011). Fér en bred men koncentrerad redogérelse, se sammanstillningen The
Century Foundation (2019) och dir anférd litteratur.

% Uslaner (2011).

120 Skolverket (2018a) s. 39.

2L [FAU (2017).
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med avseende pd familjebakgrund. Som Skolkommissionen pépe-
kade forsvras dock detta av den svenska skolsegregationen.

Exempel pd insatser som gors av huvudmdn for att minska
skolsegregationen

Skolverket undersokte under 2018 hur ett urval av huvudmin arbetar
for att motverka skolsegregation och dess negativa effekter.'”* Skol-
verkets kartliggning belyser att det inte finns en insats eller ett
arbetssitt som lgser frigan om skolsegregation men ocksi att det
finns en gemensam uppfattning och medvetenhet hos bide kom-
munala och fristdende huvudmin om utmaningarna och att insatser
krivs. Flera av de intervjuade lyfter vikten av samarbete och nitverk,
bide inom och mellan huvudmin, fér att f3 till en jimnare och mer
blandad elevsammansittning. En annan viktig del 1 arbetet dr en
medveten ekonomisk och personell resurstérdelning. Konkret arbe-
tar huvudminnen med flertalet olika insatser t.ex. genom arbete f6r
att stirka eller férindra skolors profil och status, skapa bittre for-
utsittningar for lirare och rektorer och genom en medveten planer-
ing nir ny- eller ombyggnation av skolor ska ske. Aven riktade
kommunikationsinsatser liksom fristdende skolors méjlighet att
anta nyanlinda elever via en sirskild kvot nir skolan dr 6versoke dr
insatser som kan ge effekt. Utrymmet att piverka elevsamman-
sittningen vid skolorna beskrivs diremot éverlag som begrinsat. En
dterkommande synpunkt ir att huvudminnen inte kan férindra de
strukturella villkor som skolan verkar inom och att det krivs ett
brett och lingsiktigt arbete fér att komma tillritta med skolsegrega-
tionens egentliga orsaker.

122 Skolverket (2018b).
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Exempel pd svdrigheter huvudmdnnen méter i arbetet
fOr att minska skolsegregationen

Segregationen 1 skolan ir 1 stora delar en friga om politiska beslut
rorande bl.a. bostadspolitik, kollektivtrafik, skolors etablering och
urvalsgrunder vid skolval men ocks3 en friga om enskilda personers
och familjers val av bostad och skola. Alla dessa foérhillanden star
utanfér enstaka skolors och huvudmins kontroll. En 1igstadieskola
i ett segregerat bostadsomrdde kommer sannolikt att 1 stor utstrick-
ning spegla bostadsomridets socioekonomiska sammansittning di
nirhet till skolan ir av sirskilt stor betydelse 1 skolans tidigare &rs-
kurser. Den enstaka skolan eller huvudmannen kan dirmed knappast
férvintas kunna forindra elevsammansittningen i skolenheten mer
in p& marginalen. Beslut som fattas av stat och kommun om den
totala tillgdngen till resurser i skolvisendet liksom fordelningen av
resurser mellan skolenheter pdverkar ocksd skolans méjligheter att
hantera segregationen och skapa likvirdiga férutsittningar for eleverna
att ni kunskapsmalen. Aven arbetsgivar- och fackliga organisationer
verksamma inom skolvisendet har troligen betydelse fér hur skolor
med olika férutsittningar kan anstilla ritt kompetens i olika skolor
1 syfte att begrinsa eventuella negativa konsekvenser av skolsegre-
gation.

Det finns flera praktiska exempel pd att det kan vara svirt for
enskilda huvudmin att bryta segregationen. Fér kommunala huvud-
min beror det inte minst p.g.a. skollagens skrivningar om att elever
har ritt att placeras vid en skolenhet nira hemmet. For enskilda
huvudmin kan det i stillet handla om att man trots att man vill, inte
far mojlighet att ta emot nyanlinda elever d3 dessa ej informeras om
att en valmojlighet finns utan direkt placeras i en kommunal skola.

4.5 Utredningens slutsatser
Likvdrdigheten behéver dka

Enligt skollagen ska utbildningen vara likvirdig oavsett var i landet
den anordnas. Skolan ska ocksd utjimna och kompensera for elevers
olika forutsittningar. Dessa mil har varit grundliggande for det
svenska skolvisendet under ling tid men en systematisk och konti-
nuerlig uppféljning av skolans likvirdighet och kompensatoriska for-
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mdga pd olika nivier saknas. Utredningen menar att det ir av stor
vikt att utvecklingen avseende skolans likvirdighet och kvalitet 6ver
ar och pd olika nivder tydligt gir att {6lja, ndgot som vi dterkommer
uill 1 kapitel 10.

Internationellt sett dr den svenska skolan som helhet fortfarande
relativt likvirdig. Detta dr framfér allt en konsekvens av att Sverige,
till skillnad frdn minga andra linder, har ett sammanhaillet skol-
system. Sverige dr diremot internationellt sett medelmirttigt vad
giller att klara det kompensatoriska uppdraget och férmdgan att
uppviga elevernas socioekonomiska férutsittningar.'” Sett ur ett
nationellt likvirdighetsperspektiv ir utvecklingen éver tid 1 Sverige
diremot inte positiv. I stillet for att skolan utvecklas i en riktning
dir den blir allt mer likvirdig verkar utvecklingen t.o.m. vara negativ.
Lingtidsutredningen sammanfattar sina resultat 1 att likvirdigheten
inte har forsimrats nimnvirt 6ver &r men att det finns flera pro-
blematiska omriden, bl.a. att resultatskillnader mellan skolor har
okat och att kopplingen mellan elevers férutsittningar och skolans
kvalitet 6verlag dr svag. Likasd ir familjebakgrundens betydelse for
skolresultaten fortfarande stor och har dessutom ¢kat under de senaste
20 dren.

I f6rra kapitlet resonerade utredningen om konflikten mellan lik-
virdighet for elever och en decentraliserad styrning. Genomgangen 1
detta kapitel av utvecklingen de senaste dren tydliggor det decentra-
liserade skolsystemets bristande f6rmdga att nd de vergripande milen
om en likvirdig och kompensatorisk skola. Utredningen menar att
detta ytterligare bekriftar att staten behover ta ett storre ansvar for
att skolan ska kunna bli mer likvirdig.

Vikten av allsidigt sammansatta skolor och klasser

De senaste decennierna har den svenska skolan blivit allt mer segre-
gerad bide avseende elevernas sociala och etniska bakgrund. Elever
tenderar dirfor 1 allt hogre grad ha liknande social bakgrund och
ursprung som sina skolkamrater. En viktig férklaring till detta ir den
allt storre boendesegregationen men skolvalet och den 6kade an-
delen elever i fristdende skolor har bidragit till utvecklingen, det senare
dd det framfor allt dr elever med goda bakgrundsférutsittningar som

12 Skolverket (2019d), s. 39.
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gir 1 fristdende skolor. De senaste drens 6kade invandring har dock
lett till att en storre andel skolor har elever med utrikes bakgrund
jamfért med tidigare. Skillnaderna vad giller skolsegregation ir stora
mellan olika kommuner och omrdden i Sverige. I kommuner dir moj-
ligheten att vilja skola ir obefintligt 1 praktiken, t.ex. for att av-
stdndet mellan skolor dr for ldngt, speglar skolans sammansittning
av naturliga skil ocksd lokalomradets. Diremot kan skillnaderna vara
stora mellan skolans olika klasser.

Skolsegregation riskerar att pdverka skolans kompensatoriska
formaga, dvs. skolans arbete med att motverka att elevernas skilda
forutsittningar fir genomslag 1 resultaten, ndgot som tycks drabba
elever med en svagare socioekonomisk bakgrund hirdast.”* Men en
segregerad skola bedéms inte enbart ha betydelse foér skolans forut-
sittningar att klara av det kompensatoriska uppdraget och dirmed
elevernas kunskapsresultat utan kan dven innebira t.ex. stigmatiser-
ing av elever och en negativ paverkan pd den sociala sammanhill-
ningen i samhillet.'”

Utredningen menar att det sett ur skolans hela uppdrag ir visent-
ligt att notera hur betydelsefullt det ir med mer allsidigt samman-
satta skolor och klasser. I kapitel 2 beskrevs skolans funktion i
termer av kvalifikation for arbetsliv och for ett aktivt samhillsliv,
socialisation och personlig utveckling. Allsidigt sammansatta skolor
och klasser medfér goda mojligheter for elevers utveckling 1 samtliga
dessa avseenden. Genom att elever med olika bakgrund méts kan
skolan fylla sin roll som métesplats och dirmed ocksd vara av grund-
liggande betydelse for den svenska demokratin. Skolan ir en av
dagens samhilles fi naturliga métesplatser f6r personer med olika
bakgrund och ir dirmed 4ven inom detta omrdde av stor betydelse
for samhillsutvecklingen. Det foérhéllande att skolor i samma kom-
mun uppvisar moénster i elevsammansittning som ir varandras mot-
poler vad giller elevernas migrationsbakgrund och deras forildrars
utbildningsnivd innebir att eleverna genomfér sina grundskole-
studier under visentligen olika villkor och medfér att skolan far svért
att svara mot de ambitioner samhillet har med skolan vad giller en
demokratisk samlevnad och samhillsutveckling.

I diskussionen hors ibland att fokus borde liggas pé skolans kva-
litet 1 stillet for elevers bakgrund och skolsegregationen. Utredningen

124 Kallstenius (2010); Sernhede red. (2011); Bunar & Ambrose (2016).
12 Rothstein & Blomqvist (2008); Bunar & Sernhede red. (2013).
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menar att det ir fullt méjligt, och dessutom mycket viktigt, att gora
bide och. Skolors férutsittningar, lirares och rektorers kompetens
och méjlighet att ta ansvar f6r alla elever vid alla skolor behéver
sikras samtidigt som elever med olika bakgrund ges méojlighet att
motas. Tydligare krav bor dirfor stillas pd att huvudminnen att
aktivt arbeta f6r att motverka segregation men huvudmin behéver
ocksd fi 6kade mojligheter jaimfort med i1 dag, fler verktyg 1 verk-
tygslddan, f6r att kunna gora detta. Av yttersta vikt ir att den nod-
vindiga utbyggnad av skolan som Sverige stir infér det kommande
decenniet pd grund av att antalet elever 6kar gors pd ett sitt som
frimjar likvirdigheten och minskar segregationen. Méjligheterna att
nd skollagens mil om likvirdighet liksom att svara mot det kompen-
satoriska uppdraget kan dock paverkas av virdnadshavares och elevers
mdjlighet att vilja vilken kommunal eller fristdende skola som eleven
vill gd 1 vilket vi dterkommer till 1 kapitel 5.

4.6 Utredningens forslag och bedémningar

Minga forslag av relevans for likvirdighet och segregation presen-
teras 1 kommande kapitel om skolval, resurstilldelning och skolor
med sirskilda utmaningar. Férslagen som presenteras nedan kopplar
dven de in 1 de kommande kapitlens frigor men ska ocksd ses 1 ett
mer dvergripande perspektiv.

4.6.1  Aktivt verka for en allsidig social sammansattning

Utredningens f6rslag: Huvudminnen f6r forskoleklassen och
grundskolan ska aktivt verka for en allsidig social sammansitt-
ning av elever pd sina skolenheter.

Rektor for en forskoleklass eller grundskola ska inom givna
ramar ha ett ansvar for att verka for en allsidig social sammansitt-
ning av undervisningsgrupper.

En grundliggande princip f6r det svenska skolvisendet ir att alla
elever har ritt till en likvirdig utbildning. Utbildningen i forskole-
klassen och grundskolan ska ocksd frimja allsidiga kontakter och
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social gemenskap.'” I liroplanen anges att alla som arbetar i skolan
ska medverka till att utveckla elevernas kinsla f6r samhérighet, soli-
daritet och ansvar f6r minniskor ocksd utanfér den egna gruppen.
Skolan ska férbereda eleverna for ett ansvarsfullt liv 1 ett fritt sam-
hille i en anda av forstielse, fred, tolerans, jimlikhet mellan kénen
och vinskap mellan folk och grupper. Mot denna bakgrund har det
ett stort virde 1 sig att elever med olika bakgrund méots i skolan,
nigot som forsviras av den 6kande skolsegregationen. Skillnaderna
mellan skolors elevsammansittning har ocksi de senaste dren okat
utifrdn familje- och migrationsbakgrund vilket till stor del férklarar
att resultatskillnaderna mellan skolor blivit stérre.

Utredningen menar mot denna bakgrund att det f6rslag om all-
sidig social sammansittning som Skolkommissionen och direfter den
davarande regeringen lade fram for riksdagen, bér provas igen. Detta
d3 utredningen ocks3 limnar férslag pd verktyg som huvudmannen
kan anvinda f6ér att nd madlet, sirskilt giller detta utredningens
forslag om ett férindrat skolval, men redan nu finns mojligheter for
huvudmin att t.ex. arbeta med riktade informationsinsatser.'” For-
slaget om en allsidig social sammansittning syftar till att markera
vikten av en mélsittning som ir av nationellt intresse genom att den
slds fast 1 skollagen, ndgot som flertalet remissinstanser tillstyrkte
eller inte hade nigot att invinda mot i den tidigare processen. Av-
sikten ir att frimja det arbete som kan géras pd en mer évergripande
och strukturell nivd f6ér att minska segregation. Statens skolverk
lyfte 1 sitt remissvar bl.a. fram att utifrin ett barnperspektiv ir en
allsidig social sammansittning en av de mest visentliga ansatserna
for okad likvirdighet i utbildningen och bedémde, tillsammans med
flera andra remissinstanser, att behovet av att vinda denna utveck-
ling och skapa en 6kad allsidig social sammansittning i skolan ir en
av skolans och samhillets viktigaste utmaningar.'”®

Forslaget ligger 1 linje med de senaste decenniernas svenska skol-
tradition. I 1980 4rs liroplan f6r grundskolan fanns féljande skriv-
ning. Motsvarande skrivning fanns ocksd i 1969 &rs liroplan for grund-
skolan.

1269 kap. 2 § och 10 kap. 2 § skollagen.
12.SOU 2017:35, s. 296. Prop. 2017/18:182, s. 21.
128 Skolverket (2017).
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Alla ska, oberoende av kén, geografisk hemvist och sociala och ekono-
miska férhllanden, ha lika tillging till utbildning i grundskolan. Skol-
styrelsen bér verka fér att eleverna grupperas si att en si allsidig social
sammansittning som mojligt uppnds i klasser och arbetsenheter.

Utredningens forslag ir alltsd inte en frimmande figel i det svenska
skolvisendet utan knyter an till en lingre tradition. Principen om
lika tillgdng till utbildning finns 1 nu gillande skollag. Principen om
en allsidig social sammansittning finns diremot i dag vare sig i liro-
planer eller 6vriga skolférfattningar, vilket utredningen vill indra pa.

Synpunkter pa forslaget néir det tidigare har diskuterats

Ett antal frigor och farhdgor restes 1 samband med att Skolkommis-
sionens forslag remitterades. Frigorna gillde bl.a. hur begreppet
“allsidig social sammansittning” ska definieras och hur férslagen ska
tillimpas.

Det forslaget tar sikte pd dr elevgrupper med olika socioeko-
nomisk bakgrund ska métas i skolan. Detta kan gilla elever frén olika
bostadsomriden eller elever vars forildrar har olika utbildningsniva.
Utredningen menar, 1 enlighet med tidigare forslagsstillare, att det
inte vore meningsfullt att 1 lag definiera begreppet allsidig social
sammansittning eller att ange vilka omstindigheter som ska rida for
att milsittningen ska anses vara uppnddd. Forslaget skulle dd kunna
vara sirskilt svirt att nd t.ex. i mindre eller glest befolkade kommu-
ner. Det kan ocksd vara beroende av vilka drskurser som en skol-
enhet omfattar. Med tanke pd den boendesegregation som finns ir
det ofta svrare att nd en allsidig social sammansittning 1 de ligre
rskurserna nir eleverna har ritt till en skola nira hemmet. Det bor
i stillet vara upp till varje huvudman att avgéra utifrin lokala férut-
sittningar och behov inom ramen for gillande regelverk. Utgings-
punkten bor dock sjilvfallet vara den verklighet och de demografiska
forutsittningar som giller 1 varje kommun. Det som ir angeliget ir
att huvudmannen kan visa att ett systematiskt och framitsyftande
arbete pdgir for att nd en allsidig social elevsammansittning.

Ocks8 for enskilda huvudmin skiljer sig forutsittningarna frin
flertalet kommunala huvudmain nir det giller mojligheterna att verka
for en allsidig social elevsammansittning. De enskilda huvudminnen
kan inte pd samma sitt som de kommunala arbeta med t.ex. olika
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modeller nir det giller s.k. upptagnings- eller anvisningsomriden.
Att verka f6r en allsidig social sammansittning kan i stillet, vid sidan
av att strategiskt anvinda de nya urvalsgrunder som utredningens
foresldr 1 kommande kapitel, goras genom t.ex. val av geografisk
placering av fristdende skolor och genom kommunikationsinsatser.
Aven att utka kapaciteten pa populira fristiende skolor s4 att fler
elever kan {3 sina val tillgodosedda kan vara ett verktyg for att verka
for en allsidig social sammansittning.

I och med utredningens 6vriga férslag bedéms huvudminnen ges
de verktyg som nigra remissinstanser menade saknades nir forslaget
tidigare presenterades. Huvudminnen fir i och med utredningens
forslag om forindrade urvalsgrunder flera méjligheter att praktiske
arbeta for att minska segregationen, se kapitel 6. Det ir ocksg av vikt
att bedémningar om en mer allsidig social sammansittning finns
med nir skolhuvudminnen avgér vilka urvalsgrunder som ska an-
vindas vid olika skolenheter.

Rektors ansvar

Malsittningen om en allsidig social sammansittning bor inte gilla
bara mellan skolenheter utan dven inom skolenheter. Hir har rektor
ett viktigt ansvar att avgora hur elevgrupper ska sittas samman. Det
ir dock inte enbart en bedémning av elevers olika socioekonomiska
bakgrund som ska finnas som underlag for hur elevgrupper sitts
thop. Rektorn bor i varje enskilt fall gora en helhetsbedémning ut-
ifrdn en rad faktorer varav den socioekonomiska bakgrunden ir en.
Jimn kénsfordelning, hinsyn till nir pd dret eleverna ir f6dda, sociala
faktorer, limpliga gruppstorlekar, personalsituation och lokaler ir
exempel pd andra sidana faktorer. Rektors mojligheter kan ocksi
vara begrinsade av yttre omstindigheter, t.ex. om skolan bara har en
klass 1 varje rskurs. Inte heller nir det giller rektors ansvar menar
utredningen att det bér regleras vad som avses med begreppet all-
sidig social sammansittning eller hur arbetet ska ske.

Utredningen féreslar att rektors ansvar fors in i liroplanen. Dir
anges redan i dag att rektorn inom givna ramar har ett sirskilt ansvar
for vissa frigor som bl.a. rér utformningen av undervisningen och
resursfordelningen.'”

129 Se t.ex. avsnitt 2.8 i liroplanen f6r grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet.
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Inget barn far diskrimineras i skolvisendet

Den som bedriver verksamhet som avses i skollagen fir inte, direkt
eller indirekt, diskriminera nigot barn eller ndgon elev som deltar 1
eller soker till verksamheten."”® Med direkt diskriminering avses att
nigon missgynnas genom att behandlas simre in ndgon annan be-
handlas, har behandlats eller skulle ha behandlats i en jimférbar situa-
tion, om missgynnandet har samband med kén, kénséverskridande
identitet eller uttryck, etnisk tillhérighet, religion eller annan tros-
uppfattning, funktionsnedsittning, sexuell liggning eller dlder. Med
indirekt diskriminering avses att ndgon missgynnas genom tillimp-
ning av en bestimmelse, ett kriterium eller ett forfaringssitt som
framstdr som neutralt men som kan komma att sirskilt missgynna
personer utifrdn ndgon av de ovan angivna diskrimineringsgrunderna,
sdvida inte bestimmelsen, kriteriet eller forfaringssittet har ett be-
rittigat syfte och de medel som anvinds ir limpliga och nédvindiga
for att uppnd syftet.™

Inriktningsbestimmelsen om en mer allsidig social sammansitt-
ning méste sjilvfallet tillimpas med beaktande av 6vrig lagstiftning,
inklusive diskrimineringslagstiftningen. Férbudet mot diskriminer-
ing innebir begrinsningar av vilka dtgirder som kan vidtas, ocks3 till
synes neutrala kriterier kan strida mot diskrimineringsférbudet om
de avvigningar som legat till grund f6r dem gjorts utifrén etniska 6ver-
viganden. Redan 1dag ir det foérbjudet f6r huvudminnen att vidta
sddana dtgirder som skulle kunna innebira direkt eller indirekt
diskriminering enligt diskrimineringslagstiftningen. Men, att inte
aktivt arbeta for att motverka skolsegregation utifrdn barns olika
familjebakgrund ir inte rittvist och inte heller gynnsamt for skol-
visendet i stort. Barnombudsmannen menade 1 sitt remissvar, 1 vilket
det tidigare forslaget tillstyrktes, att alla barn ska {3 en likvirdig
utbildning, oavsett férildrarnas socioekonomiska tillhérighet eller
bostadsomride, detta med utgdngspunkt i barnkonventionens artikel 2.

Det kan finnas samband mellan t.ex. socioekonomisk status och
utlindsk bakgrund. En huvudman som inom ramen fér gillande
regelverk tar hinsyn till faktorer som t.ex. skillnader 1 utbildnings-
bakgrund i olika bostadsomrdden eller genomsnittliga kunskapsresul-
tat vid olika skolenheter 1 syfte att férs6ka motverka negativa kon-

1302 kap. 5 § diskrimineringslagen.
11 kap. 4 § diskrimineringslagen.

214



SOU 2020:28 Likvardighet och skolsegregation

sekvenser av boende- och skolsegregationen kan dock anses ha ett
sddant berittigat syfte som krivs for att vara férenligt med diskri-
mineringslagstiftningen. De medel som anvinds miste emellertid
vara sdvil limpliga som nédvindiga for att uppnd syftet. Det dr givet-
vis centralt att de avvigningar som goérs sker pd ett transparent och
rittssikert sitt.

Skolformer som omfattas och vikten av uppfolining

Forslaget omfattar férskoleklass och grundskola, inte grundsirsko-
lor, sameskola eller specialskola. M8nga huvudmin har bara en eller
ett fital sidana skolor i sin organisation och eleverna inom dessa
skolformer ir dirfor ofta bosatta i ett stort upptagningsomride och
kan dirmed antas ha olika socioekonomisk bakgrund. Det kan finnas
goda skil att inkludera fler skolformer, sirskilt gymnasieskolan,
liksom fritidshemmet 1 milet om en allsidig social sammansittning.
Utredningens uppdrag omfattar dock inte dessa varfor ett sidant
forslag inte liggs fram.

Huvudmannens arbete f6r en allsidig social sammansittning av
elever pd sina skolenheter bér regelbundet féljas upp av den Skol-
inspektionen 1 deras regelbundna tillsyn. Det bér dven vara en upp-
gift for Skolverket regionalt att f6]ja hur skolsegregationen utvecklas
i regionen och regionens skolenheter.

4.6.2 Forbéttra tillgangen till och kvaliteten i uppgifter
om skolvdasendet

Utredningens beddmning: Uppgifter om samtliga skolenheters
forutsittningar, verksamhet och resultat behdver finnas tillgingliga.

Tillging till ullforlitliga uppgifter om skolsystemet som helhet re-
spektive for olika huvudmin och skolenheter ir en viktig forut-
sittning for ett vilfungerande skolsystem. Detta giller ur sdvil ett
brukar- som ett styrningsperspektiv. Det ir ocksd av stor vikt att
kunna f6lja utvecklingen éver r i vissa frigor som ir av grundlig-
gande intresse 1 svensk skola, t.ex. skolans likvirdighet och kompen-
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satoriska férmdga, for att verksamheten ska kunna férbittras och
utvecklas i ritt riktning.

Utredningen har 1 sitt arbete stétt pd flera omriden dir tillfér-
litligheten i de uppgifter som finns att tillgd om skolvisendet kan
ifrdgasittas. Frigetecken har ocksd uppstdtt vad giller méjligheterna
att ta del av och publicera uppgifter om enskilda huvudmins och
fristdende skolors verksamhet och resultat.

Méjligheten att ta del av och publicera uppgifter

Kammarritten 1 Goteborg avslog i december 2019 ett dverklagande
frdn Sveriges kommuner och regioner, SKR, att f ta del av vissa
handlingar frdn Statistiska centralbyrin, SCB, avseende genom-
strdomning och betygspoing i sin helhet."”” De uppgifter som SCB
inte limnade ut rérde fristdende skolor i kommuner i vilka det bara
finns en fristdende skola. Kammarritten menar att handlingarna kan
limnas ut 1 deras helhet endast om det star klart att ett utlimnande
kan ske utan att nigon enskild friskola lider (ekonomisk) skada.'”’
Kammarritten instimde dirmed 1 SCB:s bedémning att friskolorna
bedriver verksamhet pd en konkurrensutsatt marknad, att uppgif-
terna avser detaljer om bl.a. resultatet av friskolornas verksamhet
och att uppgifterna fir anses avse ekonomiska férhllanden. Upp-
gifterna kan dirmed anses utgora foretagshemligheter.

Det ir nddvindigt for samhillet 1 stort att kunna félja skol-
verksamheten och hur den utvecklas liksom {8 insyn 1 hur offentliga
medel anvinds. Utredningen menar dirfor att det dr av storsta vike
att uppgifter om samtliga huvudmins och skolenheters forutsitt-
ningar, verksamhet och resultat finns tillgingliga varfér det dr nod-
vindigt att frigan kan l6sas omgdende. Ett arbete pdgir inom Reger-
ingskansliet f6r att hantera frigan.

Tillforlitligheten 1 tillgingliga uppgifter

I dag r3der oklarheter om uppgifter rorande kostnaderna fér skol-
visendet som helhet liksom for olika delar av skolvisendet. Bland
annat forekommer svirforklarade variationer mellan huvudmin i

132 Kammarritten i Goteborg, Ml nr 6267-19.
133 Tfr 24 kap. 8 § offentlighets- och sekretesslagen.
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enstaka kostnadsposter, nigot som giller bide kommunal och frist3-
ende skola. T avsnitt 7.3.5 beskrivs flera av de oklarheter som utred-
ningen uppmirksammat i sitt arbete. Det dr nédvindigt att ha till-
ging till tillforlitliga uppgifter for att kunna dra riktiga slutsatser och
fatta vilgrundade beslut om skolan och dess férutsittningar. Utred-
ningen menar dirfor att ett utvecklingsarbete behéver genomféras
vad giller de uppgifter som Skolverket publicerar om skolans kostnader.
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5 Gemensamt skolval

Utredningen har i direktivet givits i uppdrag att ta fram ett forslag
pa ett gemensamt antagningssystem av elever till skolenheter inom
forskoleklass och grundskola med kommunal respektive enskild
huvudman. Ett alternativ som enligt direktivet bér undersdkas dr om
dven huvudmin for fristdende skolor ska f6lja en av kommunen eller
av staten bestimd modell f6r antagning av elever, t.ex. samma prin-
ciper som kommunen dir den fristiende skolan ir beligen anvinder
vid placering av elever vid sina skolenheter. Utredaren ska dven analy-
sera och ta stillning till om kommunen dir skolan ir beligen eller en
skolmyndighet bor ges inflytande 6ver vilka urvalskriterier som
huvudmin for fristdende forskoleklasser, grundskolor och grund-
sirskolor ska anvinda.

Av direktivet framgdr att utgngspunkten ska vara att det s.k. fria
skolvalet (mojligheten att vilja skola) ska behillas. P4 samma sitt
som 1dag ska det alltsd i férsta hand vara barnets virdnadshavare
som ska vilja skola. Utredningens férslag ska enligt uppdraget ske
med utgingspunkt 1 éverviganden frin 2017 irs skolmyndighets-
utredning respektive Skolkommissionens och Skolkostnadsutred-
ningens betinkanden.

Utredningen vill inledningsvis konstatera att det flitigt anvinda
begreppet “det fria skolvalet” ger en missvisande bild av hur skol-
valet fungerar. Skolval innebir i praktiken en méjlighet for virdnads-
havare att limna 6nskemil om skolplacering. Dessa énskema3l ska
vara vigledande vid placering av elever, men det finns ingen ritt att
bli placerad vid en viss skola (den valda). Om det finns plats for alla
elever vid de skolor som virdnadshavarna onskar ir det ett fritt
skolval. Antalet platser vid varje skola dr emellertid en dndlig resurs
och inte sillan intriffar det att antalet platser pd en skola ir firre dn
antalet sokande elever och di maste ett urval goras. Med skolval
avses siledes ett system for skolplaceringar dir virdnadshavarnas
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onskemal beaktas men dir vissa urvals- eller placeringsregler avgor
vilken elev som far plats vid en 6versokt skola. Med denna reserva-
tion viljer utredningen ind3 att anvinda sig av den etablerade termen
skolval som begrepp for att beskriva situationen nir vrdnadshavare
limnar 6nskem3l om skola eftersom termen ir vil etablerad.

P4 samma sitt dr det felaktigt att tala om antagning till férskole-
klass, grundskola och grundsirskola. Fér dessa skolformer anvinds
begreppet antagning endast for s3 kallade profilklasser vilka anvinder
firdighetsprov som villkor f6r antagning. I stillet anvinds begrep-
pen placering avseende kommunala skolor och mottagande avseende
fristdende skolor. I skolvalsprocessen ingdr emellertid fler moment
in sjilva placeringen eller mottagandet, nimligen information, ansé-
kan, placering enligt givna placerings- och urvalsbestimmelser samt
eventuella mojligheter till 6verprévning.

Den faktiska skolvalfriheten pdverkas bland annat av fristdende
skolors etableringsménster och kommunens storlek och geografi.'
I vissa delar av landet, t.ex. 1 glesbygd, ir det ofta inte aktuellt med
nigot faktiskt val av skola, helt enkelt for att det inte finns nigon
alternativ skola i en rimlig nirhet. I andra delar av landet, framfor allt
1 storstadsregionerna, finns det ett stort utbud av kommunala och
fristdende skolor och frigan om skolval blir dir hégst reell f6r vard-
nadshavare.

Utredningen avser 1 detta kapitel att inledningsvis redogéra for
skolvalets framvixt i Sverige och hur skolval hanteras. Direfter gir
utredningen igenom principerna fér en vilfungerande skolvalspro-
cess med utgdngspunkt i den aktuella forskningen och exempel pd
hur skolval utformas i andra linder. Avslutningsvis limnar utredningen
ett antal forslag pa hur ett gemensamt skolvalssystem ska utformas.

5.1 Skolval under 30 ar

I borjan av 1990-talet genomférdes ett antal reformer som gav upp-
hov till fler enskilda huvudmin och stérre méjlighet att vilja mellan
skolor, sivil mellan olika kommunala skolor som mellan det offent-
liga skolvisendet och fristdende skolor.” Syftet var bl.a. att indivi-
dens 6nskemadl skulle bli styrande liksom att héja kvaliteten genom

' Se t.ex. Holmlund m.fl. (2014); SOU 2016:9. Totalt sett har cirka 50 procent av eleverna minst
en skola inom tvi kilometers radie frin hemmet.

2 Prop. 1991/92:95; prop. 1992/93:230.
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att skapa konkurrens mellan skolor. Sedan dess har kommunala huvud-
min ansvaret att garantera eleverna en skolplacering medan frista-
ende skolor har bide ritten och skyldigheten att ansvara fér mot-
tagandet av sina elever.

Under de forsta dren hade reformerna ingen sirskilt stor inverkan
pa skolsystemet. I nistan alla kommuner fortsatte man placera elever
i enlighet med de etablerade upptagningsomridena. Det var upp till
vardnadshavare som inte var néjda med elevens placering eller ville
byta skola att sjilva anordna ett skolbyte och det var upp till rektorn
pd skolan att avgéra om man kunde ta emot en elev eller inte. De
som forsokte byta skola hade ofta antingen en stark preferens for en
skola med en viss typ av inriktning (pedagogisk, spriklig eller kon-
fessionell) eller sd var de vildigt missndjda med ndgon aspekt av
skolan de var placerade pd. Den absoluta majoriteten av elever fort-
satte dock att g8 p4 sin nirmsta kommunala skola.’

Under bérjan av 2000-talet borjade de fristdende skolornas elev-
andel att 6ka och fristdende skolor utan specifika inriktningar blev
allt mer vanliga. I de kommuner dir fristdende skolor etablerades
blev skolvalet dirmed en viktig friga. Fér minga av dessa kommuner
innebar det minskade elevunderlaget i de kommunala skolorna att
det var ekonomiskt oférsvarbart att uppritthilla tillricklig kapacitet
for att kunna ta emot alla elever 1 sina skolor vilket ocksd kunde
paverka hur nira eleven hade till den nirmaste kommunala skolan
jamfért med tidigare. Det har ocks8 blivit allt vanligare att enskilda
huvudmin har verksamhet 1 manga olika kommuner och att de har
elever frn olika kommuner vid samma skolenhet. Med anledning av
dessa forindrade forutsittningar behévde kommunerna finna sitt
att hantera det fria skolvalet rittvist och rittssikert.*

Under 2000-talet borjade de férsta kommunerna att utveckla sina
system for skolval. Man skapade regelverk, faststillde rutiner och
processer och upphandlade systemstdd. Detta arbete spred sig, forst
inom Stockholmsregionen men sedan iven till stérre kommuner
runt om i landet. De senaste ren har iven mindre kommuner pa-
bérjat denna process. Processen att utveckla skolvalet har dock, gene-
rellt, varit ndgot som kommunerna gitt igenom var och en for sig.
Detta innebir att regelverk, processer och praktiska losningar skiljer
sig 4t markant mellan kommuner.

* Se Kessel (2019).
*Se Kessel (2019).
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Andelen virdnadshavare och elever som deltar 1 skolvalet skiljer
sig mycket mellan olika kommuner. Faktorer s som bl.a. geografi
(avstdnd mellan skolor), socioekonomisk sammansittning i kom-
munen samt férekomsten av fristdende skolor férklarar skillnaderna.
I dag gir totalt cirka 17 procent av eleverna i férskoleklass och grund-
skolan p3 fristdende skolor. Andelen ir hogre i grundskolans hogre
drskurser (cirka 20 procent 1 drskurs 7-9) och ligre i1 de ligre &rs-
kurserna (strax under 11 procent i férskoleklass och drskurs 1-3)
och den geografiska variationen ir betydande.” Det finns kommuner
(Tiby och Alvkarleby) dir 60 procent av hogstadieeleverna gir pi
fristiende skolor och andelen ir runt 35 procent 1 Goteborg och
Stockholm. Aven minga kommuner med medelstora stider har en
betydande andel elever i fristdende skolor.®

De fristdende skolorna och de enskilda huvudminnen ir alltsd
inte lingre marginalaktdrer utan tillhandahiller en betydande andel
av den totala skolkapaciteten och ir en viktig del av skolsystemets
infrastruktur. Detta ir nédvindigt att beakta nir regelverket kring
skolvalet ska foridndras i syfte att minska skolsegregationen.

Skolvalet i sig och den vixande andelen elever i fristdende skolor
bidrar till den 6kade skolsegregationen, dven om huvuddelen av den
okade skolsegregationen sedan 1990-talets borjan kan hinféras till
det segregerade boendet, nigot utredningen skriver om 1 kapitel 4.
Om boendesegregationen ir mycket hog och individer dr helt och
hillet sorterade till bostadsomrdden utifrdn sin socioekonomiska
stillning, kan dock skolval utgéra en méjlighet for elever att vilja bort
skolan i niromrddet och dirmed bryta den segregation som uppstar
om man ir hinvisad till skolan i bostadsomridet.”

5.2 Utformning av skolval i dag

Sjilva ans6kningsforfarandet till skolor pd grundskolenivd och till
forskoleklass dr oreglerat nationellt. Till exempel saknas det natio-
nella regler f6r nir och hur ansékan ska goras. Det ir upp till varje
huvudman, kommunal sdvil som enskild, att forma sina egna rutiner

> Killa: Skolverkets officiella statistik.

¢ Uppsala, Sundsvall, Sigtuna, Vellinge, Visterds, Helsingborg, Danderyd, Solna, Nacka,
Givle, Upplands Visby, Stringnis, Sundbyberg och Bollnis har alla en friskoleandel p& minst
30 procent av hogstadieeleverna.

7 Se bl.a. SOU 2017:35.
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for placering respektive mottagande och urval av elever till den egna
skolenheten, vilket innebir att det inom en kommun kan finnas en
rik flora av anmilnings- och beslutsdatum, urvalskriterier m.m. Detta
kan 1 sin tur pdverka sékbeteendet hos virdnadshavare och elever.

I vissa kommuner beskriver man sin skolvalsperiod som ett aktivt
eller obligatoriskt skolval. Detta begrepp har ingen tydlig definition
och det finns ingen enskild faktor som sirskiljer de kommuner som
anvinder sig av begreppet frin andra kommuner med nigon form av
utbyggt skolvalsystem. I en del kommuner anges dessa énskemal
gemensamt for fristiende och kommunala skolor medan de frista-
ende skolorna i andra kommuner hanterar antagningen helt pd egen
hand. I kommuner med gemensamma system for intresseanmilan
hanteras ofta sjilva placeringen av elever egenhindigt av de fristdende
skolorna vilket leder till att elever kan erhilla flera skolplaceringar.
I andra kommuner sker urvalet sekventiellt, dvs. de fristiende sko-
lorna placerar férst de elever som visat intresse och de kommunala
skolorna placerar kvarvarande elever direfter. Som diskuteras senare
1 detta kapitel innebir detta att familjerna snarare miste vilja mellan
kommunal eller enskild huvudman in mellan skolor. Det finns ocksd
exempel pd kommuner som l3ter skolval och skolplaceringar vara
helt integrerade mellan fristdende och kommunala skolor.

5.2.1 Ansodkan och placering

I kommuner dir det finns flera skolor att vilja pd och dir virdnads-
havare viljer skolor i storre utstrickning finns det en administration
som hanterar skolvalen, ofta uppdelat i tvd delar. Den férsta delen ir
en sd kallad skolvalsperiod, vanligtvis férlagd ndgon ging mellan
december och februari och bestdr enkelt uttryckt av en insamling av
virdnadshavares 6nskemal om skolplacering.

De flesta kommuner bjuder bara in de elever som ir si kallade
mésteviljare att vilja under skolvalsperioden. Dessa elever ir dels elever
som ska borja forskoleklass, dels elever som gir 1 en &rskurs pd en
skola som inte erbjuder nista arskurs.

Ménga kommuner begrinsar hur minga skolor virdnadshavare
far vilja mellan. Detta motiveras oftast med att det administrativt ir
enklare att hantera. Ett sddant forfarande kan dock leda till oénskade
konsekvenser 1 form av strategiska val, nigot som beskrivs 1 avsnitt 5.4
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och ir dessutom onédigt di det i dag ir tekniskt enkelt att hantera
mdnga skolval.

Den andra delen av administrationen ir den placering som gérs
av eleverna utifrdn deras val och de regler som styr urval och placer-
ing till skolor samt kommunens placeringsalgoritm.®

Eftersom elever kan flytta ut eller in i kommunen och virdnads-
havare kan besluta sig for att vilja en plats pd en skola som inte ingdr
i kommunens skolval kan eftertraktade skolplatser frigéras bade
under skolvalsprocessen och vid terminsstart. Kommuner hanterar
detta pd olika vis. I vissa kommuner 16ser man det genom att elever
far std pd reservplats till de skolor de rankat hégre dn den skola de
kommit in pa. Nir en plats blir ledig fir dd automatiskt nista barn
pd reservlistan ett erbjudande om den platsen. De miste tacka ja
inom en viss tidsperiod annars gir erbjudandet vidare. I andra kom-
muner limnar man denna process till skolorna. I ytterligare nigra
kommuner har man ett extraval for att fylla de platser som blivit
lediga.

Offentlighetsprincipen giller inte for skolverksamhet som be-
drivs av enskilda huvudmain. Det ir vidare s3 att enskilda huvudmains
skolplaceringar inte gir att 6verklaga. Kunskapen om hur enskilda
huvudmain praktiskt hanterar sina skolplaceringar ir dirfor lag.

5.2.2  Skolbyten

Inom regleringen f6r skolval hamnar dven skolbyten. I dag kan skol-
byten ske vid ett obegrinsat antal tillfillen och vid alla tidpunkter
givet att plats finns. For denna typ av drenden behdver kommuner
liksom fristiende skolor ha en 16pande hantering.

Eftersom kommunerna har det yttersta ansvaret att tillhandahilla
utbildning till alla som har ritt till det maste de ha en beredskap for
att ta emot elever som exempelvis dr nyinflyttade eller som viljer att
sluta vid en fristiende skola. Hur detta sker varierar mellan kom-
muner. Vissa placerar eleven pd nirmsta skola med en ledig skolplats
och hinvisar dem sedan till ordinarie skolvalsperioder om de vill ha
en annan placering, andra kommuner férsoker att tillgodose vérd-
nadshavarens 6nskemal redan i den initiala placeringen.

% Se avsnitt 5.3.1 ang. placeringsalgoritmer.
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De allra flesta kommuner lter virdnadshavare anséka om byte av
skola l6pande under dret. Det kan finnas svirigheter att uppritthélla
rittssikerheten 1 skolvalsprocesser som sker utanfér den ordinarie
skolvalsperioden eftersom ofta innebir att lediga platser tilldelas
efter principen "forst till kvarn”.” T vissa kommuner har man gitt
over till s3 kallade skolbytesperioder di bytesansokningar som
kommer in under en period samlas ithop och hanteras samtidigt. Det
skiljer sig 4t med vilken regelbundenhet dessa perioder dterkommer.
I kommuner med f§ fristiende skolor sker det mer sillan, medan
storre kommuner dir ett stérre antal dnskar byta skola kan ha 16s-
ningar dir man ser dver placeringarna s3 ofta som varannan vecka.
I ndgra av kommunerna sparas ansékningarna frin den relevanta
skolvalsperioden och bytesansékningar f6r att kunna anvindas nir
en plats blir ledig. Ndgra kommuner har tagit fram systemstoéd for
att det ska vara mojligt att gora detta. I en del kommuner stdr dock
dessa platser tomma eller fylls pd f6rst i samband med nista skolval.
I andra kommuner fyller rektor eller motsvarande sjilv upp platserna
vilket ofta innebir att nista familj som hér av sig fir platsen.'® For
fristdende skolor som anvinder sig av kétid som urvalskriterium kan
denna hantering vara enklare d4 man helt enkelt kontaktar eleverna
1 den ordning de stir i kon.

En del kommuner har f6rsékt begrinsa denna typ av skolbyten,
en metod som dock har underkints av Skolinspektionen di det sak-
nas stdd 1 skolforfattningarna att begrinsa ritten att vilja skola till
en viss period av lisdret."

5.2.3 Skolors verksamhet som inte sammanfaller
med stadieindelningen

I gruppen “misteviljare” ingdr inte endast elever som ska bérja f6r-
skoleklass, utan dven de elever som gir i en drskurs vid en skola som
inte erbjuder nistféljande arskurs. Inte sillan finns det 1 en och
samma kommun variationer 1 vilka drskurser som erbjuds vid olika
skolenheter. Det ir exempelvis inte ovanligt att ndgra skolor i en
kommun har &rskurs 5 som sista drskurs medan andra har &rskurs 6
och ytterligare ndgra har drskurs 9. Detta kan komplicera skolvalet

? Kessel (2019).
10 Kessel (2019).
! Skolinspektionens beslut, diarienummer 2019:364.
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pa flera sitt. Det kan t.ex. innebira att vissa elever som gdr i en skola
som slutar 1 8rskurs 5 hamnar pi en skola som slutar 1 drskurs 6. Det
kan ocksd ge incitament for virdnadshavare att anséka om skolbyte
1 fortid for att foregd skolvalet och garantera en skolplats vid en
populir skolenhet som har hogre &rskurser. Detta 1 sin tur f&r som
konsekvens att de senare drskurserna i en skola téms pd elever 1
fortid.

Liknande situationer uppstdr nir skolor startar i en drskurs dir de
andra skolorna normalt inte slutar. Exempelvis har ett inte ovisent-
ligt antal skolor drskursspann F-5 och 6-9 vilket varken stimmer
overens med hur 6vriga skolor generellt ir organiserade eller med
stadieindelningen. Beroende pd dvriga skolors méjligheter och for-
maga att anpassa kapaciteten kan det leda tll att det periodvis finns
manga lediga platser i vissa rskurser 1 de skolorna innan de kan fyllas
pd 1 samband med skolval till drskurs 6 eller 7.

Figur 5.1 Antal skolenheter med viss arskursindelning ldsaret 2017/2018
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Endast arkursindelningar som omfattar 10 eller fler skolenheter har redovisats. Uppgifter for 80 skol-
enheter redovisas darfor inte.

Kélla: Skolenhetsregistret.

5.2.4  Overprovning av skolplaceringsbeslut

En kommuns beslut om skolplacering kan éverklagas antingen till
Skolvisendets dverklagandenimnd eller till forvaltningsdomstol, bero-
ende pd vilken grund for avslag som tillimpats. Beslut om att placera
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en elev vid en annan skola in den 6nskade som grundas pd att en
placering skulle medféra betydande organisatoriska eller ekonomiska
svarigheter 6verklagas till Skolvisendets 6verklagandenimnd genom
s kallat férvaltningsbesvir.'"” Beslut om att neka placering p4 grund
av nirhetsgarantin 6verklagas diremot till allmin férvaltningsdom-
stol genom en s3 kallad laglighetsprévning.” Bida situationerna aktua-
liseras om det ir fler sékande till en skolenhet in det finns platser.

Vid laglighetsprévning avgér domstolen om beslutet strider mot
nigon lag eller foérfattning, till exempel genom att det har begdtts
ndgot formellt fel eller om kommunen har 6verskridit sina befogen-
heter. Det innebir en mer begrinsad prévning dn vad som ir fallet nir
ett drende provas som forvaltningsbesvir. Begrinsningen avser bl.a.
prévningens omfattning och domstolens méjlighet att dndra ett fel-
aktigt beslut. Vid laglighetsprévning kan domstolen endast upphiva
ett beslut som strider mot lag eller annan férfattning. Domstolen ir
diremot férhindrad att ersitta beslutet med ett annat beslut, vilket ir
mojligt vid férvaltningsbesvir.™

Sévil Hogsta forvaltningsdomstolen som Skolvisendets éver-
klagandenimnd har pitalat att det finns tungt vigande skil att se
dver placeringsbestimmelsernas innebérd och utformning och att det
finns anledning att ifrdgasitta om det ir en rimlig ordning att ett och
samma beslut kan 6verklagas till olika instanser beroende pa vilken
grund for avslag som tillimpats."” Detta pétalas dven i utredningens
direktiv.

Det kan i sasmmanhanget papekas att enskilda huvudmins beslut
om mottagande vid en skolenhet inte gir att dverklaga.'®

5.3 Principer for en valfungerande skolvalsprocess

Enligt skollagen ska virdnadshavarnas ¢énskemadl vara styrande vid
skolplaceringar vid kommunala skolenheter, s3 linge detta 6nskemal
inte medfor att en annan elevs berittigade krav pd placering vid en
skolenhet nira hemmet &sidositts."” Det finns dock ingen ritt till en
placering vid en viss skola, utan nir en skolenhet ir éversdkt miste

1228 kap. 12 § 6 skollagen.

1328 kap. 18 § forsta stycket skollagen.

' 10 kap. 7-8 §§ kommunallagen.

' Skolvisendets 6verklagandenimnd (2017) resp. HFD 2015 ref. 50.
16 Jfr 28 kap. 13 § skollagen.

179 kap. 15 §, 10 kap. 30 § samt 11 kap. 29 § skollagen.
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olika virdnadshavares 6nskemadl och andra elevers ritt till en skol-
placering nira hemmet vigas mot varandra.

Sedan skolvalsreformen genomférdes pd 1990-talet har minga
kommuner gétt dver till mer eller mindre automatiserade system for
skolplaceringar som tar hinsyn till virdnadshavarnas 6nskema3l. For-
utom ritten till en skola nira hemmet saknar skollagen urvalsregler
fér kommunala skolor. Diremot vet vi att olika sdtt att mita nirhet
har kommit att bli dominerande som urvalsmetod fér de flesta
kommunala skolor medan koétid ir den dominerande urvalsgrunden
bland fristdende skolor, oftast dd kombinerad med syskonfortur (se
nistfoljande kapitel)." I detta avsnitt kommer utredningen att disku-
tera principer for skolval med utgdngspunkt 1 den moderna forsk-
ningen kring dessa frigor for att dirmed ligga grunden for ett ritts-
sikert, effektivt och mindre segregerande system fér skolplaceringar,
bide avseende hanteringen av sjilva skolvalet och den slutliga elev-
placeringen.”

5.3.1 Utformningen innebar en balansering av olika varden
Balansen mellan forutsigbarbet och valfribet

Medan dagens skollag anger att elever har ritt till skolplacering nira
hemmet och att virdnadshavares 6nskemil ska beaktas si bor det
framhallas att iven andra aspekter rérande skolplacering kan ses som
viktiga. S& har exempelvis forutsigbarhet kring barnens skolplacer-
ing ett virde f6r familjerna.

Det finns en tydlig motsittning mellan férutsidgbarhet och skol-
val. Innan det fria skolvalet inférdes var férutsigbarheten kring skol-
placering hog, men valfriheten begrinsad. Om alla familjers énske-
mél kring skolplacering ska beaktas pa ett likvirdigt sitt uppstir en
osikerhet kring vid vilken skola den enskilda eleven kommer att
placeras. Forutsigbarhet gdr att uppnd for nigra familjer, men di
endast genom att inskrinka andra familjers mojlighet att vilja skola
pd lika villkor. Nuvarande reglering fér skolplacering 1 kommunala
skolor erkinner denna motsittning genom att lyfta elevens ritt till
en skolplacering nira hemmet. Detta okar forutsigbarheten kring

18 Lirarforbundet & Lirarnas riksforbund (2020).
' Framstillningen bygger i hog grad pd Pathak (2011; 2017); Neal (2018); Andersson (2017)
samt Kessel (2019).
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familjens skolplacering men da till priset av att andra familjers dnske-
mél prioriteras ned. P4 motsvarande sitt innebir ett urval till fristd-
ende skolor baserat pd kotid en hog grad av forutsigbarhet f6r dem
som anmilt sig tidigt. Alla kan emellertid inte inta platserna lingst
fram 1 kon varfér valmojligheterna f6r andra familjer inskrinks. Efter-
som motsittningen mellan férutsigbarhet och likabehandling av skol-
onskemdl ir genuin si mdiste en balans finnas mellan dessa och
eventuellt ocksd andra virden. Motsvarande intressekonflikter kan
t.ex. uppstd mellan familjers skolénskema3l och skolvisendets ambi-
tioner att ge alla elever en god, likvirdig, kompensatorisk, trygg och
kostnadseffektiv utbildning.

Vardnadshavarens preferenser och skolans prioritering

Med skolval avses ett system f6r skolplaceringar dir virdnadshavar-
nas onskema3l beaktas. Ett naturligt sitt att tinka kring detta ir att
vdrdnadshavarna rangordnar skolorna enligt sina preferenser. Sam-
tidigt kommer det att finnas konkurrens om platserna p4 vissa skolor
och for att avgora vilka elever som 1 sidana fall ska tilldelas platser
krivs att skolorna anger en prioriteringsordning, s& kallade urvals-
grunder, till exempel syskonfértur och avstdnd tll skolan. Vad denna
prioriteringsordning bygger pd kan skilja sig mellan skolor s3 det ir
inte nédvindigt att alla huvudmiin, eller olika skolor under en och
samma huvudman, har samma urvalsgrunder. Det centrala ir 1 stillet
att det finns en tydligt fastlagd prioriteringsordning fér varje skola.
Nigon form av algoritm, det vill siga ett systematiskt tillvigagdngs-
sitt att beakta de regler och prioriteringsordningar som satts upp,
kommer sedan att férdela eleverna till olika skolor. Syftet med algorit-
men ir alltsd att sikerstilla dels att reglerna foljs, dels att elevpla-
ceringen blir s3 bra som méjligt givet dessa regler och familjernas
onskemal.

Skolvalet dr dirfér ett matchningsproblem mellan elever och
skolor och som utgdngspunkt fér det vidare resonemanget fore-
stiller vi oss ett system med tre elever (el, €2, e3) och tre skolor (s1,
s2, s3) som var och en har plats for en elev. Vi tinker oss ocks3 att
elevernas (eller virdnadshavarnas) sanna preferenser och skolornas
prioriteringsordning bland eleverna ir som féljer:
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Elev Familjernas sanna preferensordning
el Sb Sa Se
€2 Sa Sh Se
€3 Sa Sb Sc
Skola Skolornas prioriteringsordning
Sa el es e2
Sh €2 €1 €3
Sc €3 el €2

Redan i detta enkla scenario finns inte nigot sjilvklart sitt att placera
eleverna som ir éverligset alla andra. Vilken skolplacering eleverna i
slutindan f&r beror i stillet pd vilken algoritm som tillimpas och som
diskuteras nedan kan en del algoritmer ge familjerna incitament att
inte rangordna skolorna efter sina sanna preferenser. Notera hir att
termen algoritm helt enkelt avser att det finns ett fastlagt och
systematiskt sitt att beakta familjernas rangordning och skolornas
prioriteringsordning. Detta innebir ocksd att algoritmen klargor
vilka grunder som ligger bakom att en elev tilldelats eller inte till-
delats en viss skolplats. Huruvida algoritmen tillimpas manuellt eller
automatiskt dr i princip irrelevant men det ska betonas att det i prak-
tiken dr om&jligt att manuellt hantera skolplaceringar som fullt ut —
och dirmed rittssikert — beaktar det uppsatta regelverket. Processen
ir diremot enkel att automatisera vilket minskar kostnaden for att
administrera skolvalet och ger méjlighet till rittssikra och snabba
skolplaceringsbesked till familjer och skolor vilket ¢kar férutsig-
barheten och underlittar planeringen.”® Ett flertal kommuner har
ocks3 gitt dver till automatiserad antagning.”!

Vdrdnadshavares preferenser och strivan att motverka skolsegregation

Det kan iven finnas tydliga motsittningar mellan skolval dir vird-
nadshavares onskemdl ska vara styrande for skolplaceringar och
hégre samhilleliga mal om t.ex. strivan efter en mer allsidig social
sammansittning av elever vid skolenheter. Vilinformerade virdnads-

2 Andersson & Andersson (2016). Placeringen av drygt 8 000 elever till férskoleklass i
Stockholms kommun kunde enligt artikeln hanteras pa 30 sekunder. Den traditionella manuella
hanteringen dr diremot mycket tidskrivande.

2 Se Kessel (2019).
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havare med hoga utbildningsambitioner f6r sina barn kan ha mycket
starka preferenser for en viss skola som p& goda grunder anses ha
sirskilt hog kvalitet pd undervisningen. Ett annat barns virdnads-
havare kan diremot vara ointresserade av utbildning i allminhet och
skolvalet 1 synnerhet. Ett system som enbart syftar till att tillfreds-
stilla virdnadshavarnas preferenser kommer med stor sannolikhet
att tilldela platsen pd skolan med sirskilt god undervisning till barnet
vars virdnadshavare har starka preferenser. D3 barnet vars férildrar
ir ointresserade av skolans undervisningskvalitet kan férvintas ha
storre behov av stdd frdn skolan riskerar detta utfall att std 1 konflikt
med skolans kompensatoriska uppdrag. Denna problematik ir svir
att undvika nir vdrdnadshavarnas 6nskemal ska pdverka skolplacer-
ingen men det ir ett starkt argument f6r att noga 6verviga vilka
urvalsregler som anvinds. Det ir ocksd ett argument for en skolvals-
algoritm som respekterar dessa prioriteringar (stabilitet enligt termi-
nologin 1 avsnitt 5.3.3) snarare dn att 1 hogsta mojliga grad tillfreds-
stilla virdnadshavarnas preferenser (effektivitet se avsnitt 5.3.3) nir
ett sidant motsatsforhillande foreligger.

5.3.2  Sanna preferenser: strategisdkerhet

Sjilva syftet med ett skolval dr att beakta virdnadshavarnas énskemal
om skola. En central princip dr dirfor att systemet sikerstiller att
vardnadshavarna faktiskt uppger sina sanna énskemal, s3 kallad stra-
tegisikerhet. Detta kan forefalla sjilvklart men manga system upp-
fyller av olika skil inte detta villkor. Det mest kinda exemplet pa en
algoritm som inte ir strategisiker kallas omedelbar antagning, dven
kind som Bostonmekanismen.” Denna algoritm innebir att man
bérjar med att titta pd alla vdrdnadshavares férstahandsval. De som
inte kommer in pd sitt forstahandsval forséker man sedan placera pd
deras andrahandsval. Den skola som en elev har valt 1 andra hand
riskerar dd att vara full av férstahandssokande. Eleven hinvisas d3
vidare till sitt tredjehandsval dir hen placeras efter alla som har denna
skola som forsta- eller andrahandsval. Elevens prioritet 1 férsimras

22 Termen Boston-mekanismen uppstod d& den anvindes i Boston for att placera elever pa de
offentliga skolorna. Just p& grund av att den uppmuntrar virdnadshavare till strategiskt bete-
ende anvinds den dock inte lingre i Boston som i stillet har bytt till en algoritm som kallas
uppskjuten antagning (deferred acceptance). Se vidare Abdulkardioglu & Sémnez (2003).
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alltsd ju lingre ner 1 rangordningen eleven kommer. Enligt exemplet
ovan blir placeringarna som foljer.

Skolplacering enligt Boston-mekanismen

Elev Skola
€1 Sh
€2 Sc
es3 Sa

Tvi av eleverna, el och e3, fir hir sitt f6rstahandsval medan elev 2
hamnar p4 sitt tredjehandsval. Detta ir inget uppenbart déligt utfall
och faktum ir att skolplaceringen ir effektiv 1 meningen att ingen
elev kan f4 en bittre placering utan att nigon annan fir en simre. Dir-
emot uppstdr andra problem med denna algoritm vilket blir tydligt
om man beaktar vilka incitament den ger upphov till. Hade virdnads-
havarna till elev 2 satt sitt andrahandsval, skola b, éverst pd listan sd
hade eleven fitt plats dir eftersom skola b ger elev 2 hogre prioritet
in elev 1. Genom att inte uppge sina sanna preferenser hade med
andra ord elev 2 kunnat 3 ett bittre utfall genom att vara strategisk
och sitta sitt andrahandsval 6verst. Algoritmer som ger virdnads-
havare incitament att inte uppge sin sanna preferensordning ir enligt
forskningen inte strategisikra.

Eftersom férstahandsval prioriteras fore andrahandsval gér Boston-
mekanismen det svirt att komma in pd en skola som anses vara
acceptabel om familjen vil blivit nekat sitt forstahandsval. Det ir
med andra ord kostsamt att anvinda férstahandsvalet pd en skola dir
man inte kommer in. Detta ger virdnadshavare anledning att vara
strategiska och inte uppge sina sanna preferenser nir de rangordnar
skolor. I stillet dr det rationellt att beakta sannolikheten att komma
in pd en viss skola innan rangordningen limnas in. Om sannolikheten
ir lig att barnet blir antaget pd den skola virdnadshavarna egentligen
foredrar kan det vara bittre att som forstahandsval ange den skola
som man egentligen har som andra-, tredje- eller fjirdehandhands-
val. Denna typ av strategiska incitament uppstdr i varje skolval dir
skolornas prioriteringsordning beaktar hur virdnadshavarna rang-
ordnat sina skolor. De kan emellertid dven uppstd av andra skil och
ett viktigt och vanligt sddant skil ir begrinsningar av hur minga
skolor virdnadshavare kan rangordna. S8dana begrinsningar ger
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virdnadshavare skil att beakta sannolikheten att sikert 3 plats pd
dtminstone nigon av de skolor som man tilldts rangordna, snarare in
att helt enkelt rangordna skolorna efter de sanna preferenserna. Aven
prioriteringsordningar som bygger pa avstdnd till skolor som familjen
sjilv anger kan ge upphov till strategiska incitament.

Vikten av ett strategisikert system

Strategisikerhet dr viktigt av flera skil. For det férsta underlittar det
markant fér de virdnadshavare som ska vilja skola om de helt enkelt
kan rangordna skolorna efter sina faktiska énskemal. Nir systemet
inte dr strategisikert kan det diremot vara en klok strategi att rang-
ordna skolor 1 en annan ordning dn den man faktiskt foredrar. Att
da hitta ritt strategi kriver att virdnadshavarna skapar sig en bild av
sannolikheterna att komma in p3 de skolor som de ir intresserade av.
Forutom att vara tidskrivande ir detta nira nog oméjligt att gora vil
eftersom sannolikheten att bli antagen beror p3 alla andra virdnads-
havares agerande. Systemet missgynnar alltsd dem som sanningsenligt
uppger sina preferenser och gynnar den som agerar strategiskt pd
ritt sitt. Samtidigt r risken stor att den som forsoker agera strate-
giskt gor fel vilket resulterar i en mindre 6nskad skolplacering. Det gir
hir att jimfoéra med det strategisikra systemet {6r gymnasieantagning;
en elev forlorar dir inget pd att rangordna skolor med l3g antagnings-
sannolikhet hogt. I stillet dr det enda eleven behdver bry sig om ir att
rangordna skolor och program i enlighet med sina énskemal. I detta
finns ocks3 en jimlikhetsaspekt. Mycket tyder pd att socioekonomiskt
och utbildningsmissigt starkare familjer littare navigerar i strategiska
system vilket innebir att de gynnas pd andra familjers bekostnad.”
Att vilja en skolvalsmekanism som inte kriver att virdnadshavare
méste ta hinsyn till sannolikheten att antas till en viss skola dr dirfér
forknippat med sirskilt stora vinster fér hushdll som inte ir vil-
informerade eller strategiskt sofistikerade.” Vidare gor det ocks3 det

» Calsamiglia m.fl. (2010), Dur m.fl. (2018) samt Calsamiglia & Giiell (2018), ir bara nigra
av de studier som visar att férekomsten av strategiska incitament i skolvalssystem missgynnar
familjer med ligre kunskap om hur systemet fungerar och spir pd den socioekonomiska
segregationen.

2 Kapor & Zimmermann (2019) visar med amerikanska data att ett byte frin en urvalsmekanism
dir hushillen har fordelar att ta hinsyn till sannolikheten att antas till den s kallade deferred
acceptance-mekanismen framfér allt gynnar fattiga hushall. Detta beror bide p4 att dessa hushall
har en ligre férstielse for hur man bist agerar strategiskt for att pdverka skolvalets utfall och pd att
de 1 genomsnitt har simre information om sannolikheten att antas p4 olika skolor.
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sikert f6r virdnadshavare att sanningsenligt rangordna alla skolor
som de faktiskt har en preferens for. Det dr vanligt att virdnads-
havare pd olika sitt férsoker dverlista systemen, bland annat genom
att bara rangordna ett fital skolor. Forsok till denna typ av strate-
giska beteenden kan férekomma dven om mekanismen 1 sig ir stra-
tegisiker, men en strategisiker mekanism gor det rationellt f6r vérd-
nadshavare att rapportera genuina rangordningar for alla skolor som
de har en uppfattning om.

Ett andra skil att undvika strategiska incitament ir att det inte
gdr att lita pd den information som genereras av systemet. Detta ir
problematiskt di det blir svirt f6r kommunen att avgéra hur vil
deras skolvalsystem placerar elever avseende virdnadshavarnas fak-
tiska 6nskemdl. Minga kommuner rapporterar hur stor andel av
familjerna som fick sitt forstahandsval, men 1 ett system som inte ir
strategisikert siger detta ganska lite om hur stor andel av familjerna
som faktiskt fick den skola de helst ville ha. Vidare kan tillf6rlitliga
skolvalsdata vara anvindbara fér huvudminnens arbete med att
forstd vad som driver virdnadshavarnas skolonskemal men ocks3 for
planeringen av skolkapacitet och kommunernas allminna stadspla-
nering. Algoritmer som inte ir strategisikra riskerar ocks3 att orsaka
fortroendeproblem mellan familjer och myndigheter. Med ett icke-
strategisikert system kan myndigheterna inte drligen uppmana vard-
nadshavare att rangordna skolor efter deras sanna preferenser eftersom
det faktiskt inte alltid dr den bista strategin. Med en strategisiker
mekanism underlittas dirfor kommunikationen mellan hushéll och
myndigheter samtidigt som det gir att lita pd informationen som
systemet genererar.

Allt mer ovanligt med icke-strategisikra system

Algoritmer som inte ir strategisikra var helt dominerande i1 Sverige
for bara nigra &r sedan men de blir allt mer ovanliga efter att vid
overprévning ha bedémts strida mot skollagen. Bl.a. har Skolvisen-
dets 6verklagandenimnd konstaterat att ett férfarande dir virdnads-
havarnas férstahandsval dr en urvalsgrupp och andrahandsvalet dr en
annan urvalsgrupp inte uppfyller grundliggande krav pd foérutsig-
barhet, att det kan komma att medféra att eleverna tvingas gora tak-
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tiska val och att ett sidant urval dirmed inte ir godtagbart.”” Aven
metoden att anvinda relativ nirhet (se nistfoljande kapitel) 1 for-
hillande till nista valda skola innehdller méjligheter fér virdnads-
havare att gora strategiska val eftersom virdnadshavarnas rangord-
nade 6nskemal fir avgorande betydelse f6r vilka som fir plats vid en
skola. Metoden har underkints av Kammarritten i Stockholm.*

Samma utveckling finns runtom i virlden och t.ex. ir det i England
sedan 2007 inte tilldtet for skolor att 13ta virdnadshavarnas prefe-
rensordning piverka skolans prioriteringsordning.”’

For att undvika att strategiska incitament uppstdr krivs alltsd att
vardnadshavarnas preferensordning inte far pdverka skolornas prio-
riteringsordning samt att antalet skolor virdnadshavare fir rang-
ordna inte begrinsas.

5.3.3  Att respektera systemets regler:
stabilitet eller effektivitet

En annan onskvird egenskap for en skolvalsalgoritm ir att den
genererar skolplaceringar som ir stabila. Med detta avses att skol-
placeringen som genereras av algoritmen respekterar skolornas ur-
valsregler. Detta kan ses som en sjilvklarhet men det ir l8ngt ifrdn
alla algoritmer som garanterar stabilitet. Den ovan beskrivna Boston-
mekanismen placerar till exempel elev 1 pd skolab medan elev2
hamnar pd skola ¢ trots att hen hellre hade placerats pa skola b. Detta
ir alltsd fallet trots att skola b prioriterar elev 2 framfér elev 1. Elev 2
kan dirfor med ritta undra varfor elev 1 fict foretride till skola b
trots att skolans urvalskriterier ger elev 2 hégre prioritet dn elev 1.
Elev 2 kan dirfér sigas ha berittigad avund — en annan term 1 skol-
valsforskningen — eftersom mekanismen inte respekterar den priori-
teringsordning som skolorna satt upp. Anledningen till detta ir att
Boston-mekanismen ger rangordning foretride framfor skolans priori-
teringsordning. Mekanismen ir alltsd varken strategisiker eller stabil.

En sorts mekanismer som diremot bide ir stabila och strategi-
sikra bygger pd sd kallad elevoptimal uppskjuten antagning (student-
proposing deferred acceptance).” Med denna algoritm placeras

 Skolvisendets éverklagandenimnds beslut, diarienummer 2017:132.

26 Se Kammarrittens i Stockholm avgéranden i mil nr 5165-17 samt mil 3932-17.

% School Admissions Code, Department of Education, 2014.

# En klassisk artikel som diskuterar dessa mekanismer i ett skolvalssammanhang ir
Abdulkadiroglu & Sémnez (2003).
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elevernas stegvis enligt skolornas prioriteringar allt eftersom deras
onskemadl vigs mot andra elevers 6nskemadl. De elever som inte far
plats pd sitt forstahandsval gdr vidare till sitt andrahandsval och deras
prioritet enligt skolans regler jimfors dd med elever som fitt en till-
fillig placering pd denna skola. Eleverna som slds ut i denna runda
gdr sedan vidare och deras prioritet jimfors med de elever som ir
tillfilligt placerade. Processen fortgdr till dess att alla elever skol-
placerats. Medan processen kan férefalla komplicerad sd ir den enkel
att automatisera och det ir denna mekanism som urvalet till gym-
nasieskolan baseras pa. P4 gymnasiet baseras skolornas prioriterings-
ordning i allminhet pd den meritpoing som eleverna har med sig frin
grundskolan. Stabilitetsvillkoret innebir 1 detta fall att en elev med
290 meritpoing som inte kommer pd sitt forstahandsval inte kan slas
ut frdn sitt andrahandsval av en elev med ligre meritpoing dn 290.
Samma sak giller om skolans prioritetsordning 1 stillet skulle base-
ras pd syskonfértur, upptagningsomriden eller dylikt.

Stabilitet eller effektiviter?

Skolvalsmekanismer som bygger p& uppskjuten antagning ger alltsd
vérdnadshavare incitament att rangordna skolorna 1 enlighet med
sina sanna preferenser (strategisikerhet) samtidigt som de respekterar
de prioriteringsordningar som skolorna har satt upp (stabilitet). Det
gdr ocksd att visa att uppskjuten antagning viljer den f6r eleverna
bista méjliga skolplaceringen som ocks3 ir stabil.

Diremot gdr det inte att garantera att den skolplacering som upp-
skjuten antagning ger upphov till ir effektiv i meningen att det inte
gdr att ge ndgon familj en mer 6nskad skolplacering utan att ndgon
annan f&r en mindre 6nskad. Detta blir tydligt genom att beakta den
skolplacering som mekanismen ger upphov till nir den moter de
rangordningar och prioriteringsregler som hir anvints. Uppskjuten
antagning ger enligt detta exempel de skolplaceringar som presente-
ras 1 nedanstiende tabell. Ingen elev fir alltsd 1 detta fall sitt férsta-
handsval medan tvd elever fick sitt férstahandsval nir Boston-meka-
nismen anvindes. Vidare skulle elev 1 och elev 2 bdda kunna {3 en
mer Onskad skolplacering genom att byta skola med varandra. Upp-
skjuten antagning ger allts 1 detta fall upphov till en ineffektiv pla-
cering i meningen att ndgra elever skulle kunna {3 en bittre placering
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utan att ndgon skulle fi en simre. Detta speglar ett resultat frin
skolvalsforskningen som visat att det inte existerar nigon skolvals-
mekanism som samtidigt garanterar stabilitet och effektivitet. Dir-
emot finns strategisikra mekanismer som ger effektiva utfall vilket
innebir att ett val méste goras mellan att ge bista méjliga skolplacer-
ing till s8 manga elever som mojligt (effektivitet) och att respektera
skolornas prioriteringsordningar (stabilitet).”’

Skolplacering enligt Uppskjuten antagning och Boston

Elev Skola — UA Skola — Boston
€1 Sa Sh
€2 Sb Sc
€3 Sc Sa

Medan effektivitet sjilvklart har ett virde ir det virt att beakta vad
avvigningen mellan effektivitet och stabilitet innebir 1 praktiken.
Det kan vara s3 att elev 2 1 exemplet har hog prioritet till skola b
1 kraft av syskonfértur di eleven har ett dldre syskon pd skolan.
Elev 2 foredrar trots detta en placering pd skola a och en skolvals-
mekanism som betonar effektivitet snarare in stabilitet ger d& eleven
mojlighet att byta skola med en familj pa skola 1 som hellre gir pd
skola b. Detta skulle gynna bdda familjerna och dirmed héja syste-
mets effektivitet. Annorlunda uttryckt ger syskonfortur pd en skola
eleven en valuta som kdper hégre prioritet pd helt andra skolor in
den dir det dldre syskonet gir. Tanken med syskonfortur dr emeller-
tid att underlitta familjens vardag och att understddja lingvariga
relationer mellan hem och skola, inte att ge elever fortur till skolor 1
storsta allminhet.

Motsvarande giller nir vissa skolor anvinder urvalsprov for att
prioritera mellan elever. Ett system som bygger pd effektivitet sna-
rare dn stabilitet ger di elever incitament att delta 1 sddana prov trots
att de egentligen inte ir sirskilt intresserade av skolorna 1 friga.
Goda resultat pd proven kan d& ge hégre prioritet till helt andra
skolor in de som provet avser. Samtidigt kan elever se sig bort-
prioriterade frin en skola trots bittre provresultat in de elever som

? Kesten (2010) visar att algoritmen som bygger pd uppskjuten antagning kan modifieras fér
att uppnd mer effektiva utfall. Ett exempel pd en strategisiker mekanism som ger effektiva
utfall 4r s kallade top trading cycles (TTC). TTC respekterar emellertid inte skolornas prio-
riteringsordningar och 4r dirmed inte stabil. TTC bygger pé idéer i Shapley & Scarf (1974).
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antas eftersom deras alternativa skolplacering inte var ett attraktivt
bytesobjekt. Dessa exempel gor det tydligt att respekten for sko-
lornas prioriteringsordning ir virdefull och att avsteg frin stabili-
tetsprincipen till f6rman f6r effektivitet ger upphov till vad som i
forskning benimns som ”berittigad avund” bland familjer.

Stabilitet ger begripliga beslut

En ytterligare férdel med mekanismer som genererar stabila utfall r
att de gor tydligt varfor en elev inte erbjudits en viss 6nskad skol-
placering. Det gir dirmed att tydligt kommunicera till berérda vard-
nadshavare enligt vilka kriterier andra elever har fitt fortur vilket
dels har ett virde i sig, dels kan minska antalet éverklaganden. D3
overklaganden av skolplaceringsirenden ir vanliga ir en tydlig kom-
munikation kring beslutsgrunderna énskvird. Vidare har det visat
sig att mekanismer som uppfyller stabilitetskriteriet tenderar att leva
vidare medan mekanismer som inte uppfyller detta kriterium tende-
rar att bli kortlivade.”

Erfarenheten tyder alltsd pd att stabilitetsvillkoret dr centralt f6r
systemets fortlevnad, sannolikt d& system som inte respekterar sko-
lornas prioriteringsregler uppfattas som illegitima. Det finns dirfor
bide informations- och legitimitetsskil att basera ett system pd
stabilitet snarare in effektivitet. Eftersom elevoptimal uppskjuten
antagning ger den for eleverna bista mojliga skolplaceringen som
samtidigt ir stabil finns det anledning att bygga skolvalet pd just
denna klass av skolvalsmekanismer.”

5.3.4  \Vissa fragor &r svara att beakta

Forskningen kring skolval grundas 1 allminhet pd antagandet att en-
skilda familjers preferenser f6r skolor dr oberoende av andra famil-
jers skolval. Detta dr en begrinsning eftersom vilken skola som
familjer foredrar exempelvis kan bero pd vid vilken skola barnens
kamrater placeras. P motsvarande sitt kan familjer foredra en skola
i grannskapet, givet att andra familjer 1 grannskapet ocksd gdr pd samma

® Roth (2002).

* Det finns olika varianter av antagningsmekanismer som bygger pi elevoptimal uppsk]uten
antagning och forskningen kring de exakta egenskaperna hos olika varianter ir pigdende si
finns det ingen anledning att i lag sl3 fast exakt vilken mekanism som ska anvindas.
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skola. Om diremot grannskapsskolan viljs bort av andra familjer s&
forlorar dven den enskilda familjen sitt intresse fér den. Skolvalet
analyseras alltsd i allminhet som ett helt individuellt beslut trots att
det finns tydliga kollektiva aspekter kring valet av skola. I den ut-
strickning familjer har denna typ av preferenser sd finns det inga
kinda skolvalsmekanismer som garanterar att virdnadshavare upp-
ger sina sanna preferenser (strategisikerhet) och ger utfall som
undviker berittigad avund (stabilitet).”

Sddana preferenser far dirfor hanteras via de urvalsregler som sko-
lorna fir anvinda sig av. Det dr ocksd via urvalsreglerna som even-
tuella samhilleliga preferenser ver skolornas elevsammansittning
far komma till uttryck. Inte heller gir det att undvika den motsitt-
ning som finns mellan skolval och en férutsigbar skolplacering. Om
skolval sker pd lika villkor f6r alla familjer kommer det att finnas
osidkerhet kring vid vilken skola eleverna slutligen placeras och
denna osikerhet beaktas 1 allminhet inte av forskningen kring skol-
val. Utredningen diskuterar dessa frigor 1 kapitlet om urvalskriterier.

Vidare finner en samlad skolvalsforskning att det finns betydande
skillnader i hur benigna olika grupper ir att vilja skola och p8 vilka
grunder skolor viljs.”® Nir skolplatser férdelas utifrdn virdnads-
havares val dr det dirfor inget som siger att de elevgrupper som ut-
bildningsmaissigt har mest att tjina p8 att gd pa en viss skola i slutindan
placeras pd just dessa skolor. En studie av efterfrigan pd skolplatser
1 Boston finner exempelvis att de grupper som har mest att tjina pd
att placeras pd vissa attraktiva s.k. charter schools samtidigt ir minst
benigna att séka sig till dessa skolor.’* Inom ramen fér ett skolval
dir virdnadshavares onskemal beaktas ir det svirt att fullt ut und-
vika att skolvalet har dylika konsekvenser: ett centralt syfte med
skolval r trots allt att ta hinsyn till familjers preferenser vilket riske-
rar att missgynna de barn vars forildrar dr ointresserade eller oinfor-
merade. I viss mdn kan informationsliget forbittras vilket diskuteras
1 senare avsnitt, men information sprids dven informellt mellan vird-
nadshavare och det férefaller osannolikt att detta kan utjimna skill-
nader i kunskap, intresse och preferenser mellan olika grupper.” Det
ir darfor sirskilt onskvirt att skolvalets och urvalskriteriernas ut-

32 Se t.ex. Echenique & Yenmez (2007), s. 46-71 och Pychia (2012).
33 Se diskussionen i avsnitt 5.4.

* Walters (2018).

%% Corcoran & Jennings (2019).
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formning inte ytterligare spir pd dylika olikheter. I den min man
onskar ge vissa grupper foretride framfor andra 1 skolvalet — exem-
pelvis for att minska den sociala segregationen — gérs detta sannolikt
bist via urvalsreglerna.”®

5.3.5 Prioritering med kategoribaserade urvalsgrunder

De urvalsgrunder som analyseras inom skolvalsforskningen giller i
allminhet urvalsgrunder som syskonfortur eller upptagningsomra-
den. Kategoribaserade kriterier dvs. kriterier som antingen ir upp-
fyllda eller inte, har fordelen att de ger huvudminnen mojlighet att
ta hinsyn till flera olika urvalsgrunder vilket ofta kan vara énskvirt.
Nir ett urvalskriterium ir kontinuerligt — som exempelvis avstdnd i
meter eller betyg —blir det i praktiken omjligt att ta hinsyn il ligre
rankade prioriteter dn denna. I stillet kommer prioriteringen helt att
baseras pa det kontinuerliga urvalskriteriet. Kategoribaserad priori-
tering ir dirfor ofta att foredra, vilket emellertid skapar ett behov av
att prioritera mellan elever som har samma prioritetsordning.

Ett naturligt sitt att gora ett urval mellan elever med samma
prioritet ir att ge alla lika mojligheter och dirmed 1ata slumpen av-
gora vilka av de intresserade eleverna som erbjuds plats. Fragan hur
ett sddant randomiserat urval ska g till har analyserats relativt utfér-
ligt och det finns tvd huvudsakliga modeller: antingen ges varje elev
ett gemensamt slumptal som anvinds p3 alla skolor eller s3 fir varje
elev ett skolspecifikt slumptal. Om ett gemensamt slumptal anvinds
1 ett skolval med 1 000 elever som ska placeras pd 10 skolor far varje
elev ett unikt slumpnummer mellan 1 och 1 000. En elev med ett lagt
slumpnummer har d3 haft ”tur” pd alla skolor och kommer att prio-
riteras hogt pd alla skolor dir slumptalet anvinds f6r att avgora for-
tur. Med ett skolspecifikt slumptal fir varje elev i stillet ett skol-
specifikt sSlumpnummer mellan 1 och 1 000 att anvindas i detta syfte.
Medan det kan forefalla kontraintuitivt visar flera studier att fler
elever placeras pd sitt hogst rankade val nir ett gemensamt slumptal
anvinds.”” Hur stor skillnaden ir mellan gemensamma och skolspe-
cifika slumptal verkar emellertid bero pd hur virdnadshavares prefe-

3¢ Echenique & Yenmez (2015).
%7 Se Abdulkadiroglu m.fl. (2009) och de Haan m.fl. (2015).
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renser samvarierar med faktorer som avstind mellan skolor, trans-
portmdjligheter och den lokala geografin.

Det kan ocksd finnas lokala skil till att ibland 13ta kontinuerliga
urvalskriterier filla avgdrandet. Om exempelvis alla elever inom ett
fortursomrade inte kan erbjudas plats till en viss skola kan det upp-
levas som legitimt att erbjuda platserna till dem som bor nirmast
skolan. Det ir diremot viktigt att inte lagstiftningen tvingar fram
anvindandet av kontinuerliga urvalskriterier dd det kan oméjliggora
en anpassning av urvalskriterierna till lokala férhallanden.

5.3.6  Gemensam eller separat antagning

En viktig friga ir om antagningen ska vara separat eller gemensam
for fristdende och kommunala skolor. En gemensam antagning
underlittar skolvalet for familjer och stiller inga krav pd att olika
skolor anvinder samma urvalsregler f6r att prioritera mellan elever
nir det finns fler sékande dn platser vid skolan. Diremot krivs att
skolornas respektive urvalsgrunder ir tydliga och att skolans kapa-
citet tydliggérs pa forhand.

Separat antagning ger bristande planeringsforutsitiningar. ..

Det mest uppenbara problemet med antagningssystem som inte ir
gemensamma ir svarigheten att avgora hur minga skolplatser som
behovs pa varje enskild skola. Om det inte sker ndgon samordning
mellan kommunala och enskilda huvudmin uppstr osikerhet om
vilka elever som egentligen kommer att dyka upp till skolstart. Detta
ir ett problem f6r bdde fristdende och kommunala skolor. Elever kan
nir antagningssystemen inte ir samordnade erbjudas platser pa ett
flertal fristdende skolor samtidigt som de dven erbjuds plats pd en
kommunal skola. Alla skolor méste d rikna med att eleven kommer
att gd hos just dem och nir en elev inte dyker upp till skolstart
forsoker de skolor som tappat eleven att fylla platsen. Detta leder till
ytterligare omflyttningar som 1 vissa kommuner kan pdgd i flera
ménader. Eftersom kommunen méste erbjuda alla som sd dnskar en
skolplats innebir bristande samordning att kommunen initialt ofta
*$verplacerar” elever, dvs. att man placerar fler elever vid en skola in
den egentligen har platser f6r. Liknande 6verplacering kan dven ske
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pa fristiende skolor som vill vara sikra pd att fylla sina platser.
Overplaceringar baseras pa kvalificerade gissningar om hur minga
elever frin olika omriden som kommer bérja pd skolor under en
annan huvudman. Om en huvudman gissar fel kan det {3 allvarliga
konsekvenser fér den enskilda skolan som di behéver ta emot fler
elever in vad den egentligen har kapacitet f6r. Motsvarande kan det
bli dyrt att std med 6verkapacitet, t.ex. 1 form av f6r minga lirare,
som bittre hade kunnat anvindas pd en annan skola.

.. och sitter familjerna i en svdr sits

Frigor kring skolornas kapacitet innebir att det ofta férekommer
dialog och informationsutbyte mellan kommun och fristdende
skolorna kring elevplaceringar. Dir samordning mellan kommun
och fristdende skolor sker innebir detta ibland att kommunala och
fristiende skolor antar elever i turordning till dess att alla ir skol-
placerade. I andra kommuner innebir samordningen att de frista-
ende skolorna férst ger erbjudanden till eleverna som anmalt intresse
varefter det kommunala skolvalet sker bland de elever som inte
onskat eller inte ftt plats pd ndgon av de fristdende skolorna. Sidana
l6sningar innebir emellertid att vrdnadshavare kan tvingas till ett
val mellan huvudmannatyp snarare in mellan skolor. Detta sker till
exempel om familjen miste vilja att tacka ja eller nej till ett erbju-
dande om en plats pd en fristdende skola innan det kommunala skol-
valet genomforts. Familjen vet dd inte vilken kommunal skola som
ir alternativet till den fristiende skola som erbjuds utan miste tacka
ja eller nej under betydande osikerhet.

Skolvalsystem som inte ir gemensamma medfor alltsd ofta att
virdnadshavare tvingas vilja mellan huvudmannatyp snarare in mellan
skolor och att huvudminnen fir svirt att dimensionera verksam-
heten.”® En gemensam antagning for alla skolor inom ett geografiskt
omride ger dirfor effektivitetsvinster bdde vad giller kapacitets-
utnyttjande och skolplaceringarnas 6verensstimmelse med vdrdnads-
havarnas preferenser. For elever och virdnadshavare dr det ocksd
markant enklare att ange sina skolonskemal inom ramen fér ett enda
system. Placeringarna kan di ske simultant vilket innebir att elever

3% Konsekvenserna av ej integrerade skolvalssystem analyseras bland annat av Andersson m.fl.
(2018).
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och virdnadshavare kan {3 tidigare besked om skolplacering. Tidi-
gare besked ir dven av virde f6r huvudminnen som ocks? slipper
problemet med dubbelplacerade elever. Sammantaget underlittar detta
planeringen infér det kommande skoldret. Att integrera skolvalet ir
vidare ett enkelt sitt att sikerstilla en likabehandling av eleverna i
urvalsprocessen och en gemensam antagning ger ocksd insyn och
transparens 1 de olika huvudminnens antagningssystem. En viktig
orsak till den 6kade transparensen ir att systemet kriver att alla
huvudmin pa férhand maste tydliggéra vilka urvalsgrunder som an-
vinds, hur de ska tolkas och i vilken ordning de ska tillimpas. I dags-
laget finns ingen egentlig insyn kring hur de fristiende skolornas
urvalsgrunder i praktiken tillimpas och urvalsbesluten p4 fristdende
skolor kan inte heller éverklagas.

Endast enstaka exempel i dag pd gemensam antagning

Trots de ovan beskrivna uppenbara fordelarna ir de fristiende sko-
lornas antagning bara fullt ut integrerade i nigra {3 kommuner. Alla
skolor viljs dir inom samma e-tjinst och antagningen sker simultant
om in med olika urvalsregler f6r kommunala och fristdende skolor.
Detta spar tid fér bdde kommunen och de fristiende skolorna. Ut-
redningen har uppmirksammats pd att en orsak till svirigheterna
med att 3 till stdnd ett integrerat skolval ligger i ett visst misstroende
mellan enskilda och kommunala huvudmin som ju dven ir konkur-
renter om samma elever. Det bor dirfor dvervigas om skolplacer-
ingarna ska hanteras av en extern aktér. Viktigt dr dock att den aktor
som handhar antagningen har god kinnedom om lokala férhéllanden.

Stora fordelar om ansékan och placeringsbeslut samordnas

Givet att elever ska placeras i enlighet med virdnadshavares onske-
mal ir fordelarna med en gemensam antagning tydliga. Forskningen
finner ocks3 att en gemensam plattform f6r ansdkan till olika skolor
visserligen kan {8 fler virdnadshavare att aktivt vilja skola, men de
riktigt stora vinsterna stdr att finna i att dven sjilva skolplaceringen
centraliseras inom ett och samma system. Det ska ocksd betonas att
erfarenheten tyder pd att de effektivitetsvinster som stdr att finna
genom ett centraliserat och koordinerat skolval dr stora jimfért med
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andra detaljer i skolvalsystemets utformning. Att enbart l3ta ans6-
kan hanteras via en gemensam plattform medan skolplaceringen
skots decentraliserat och utan koordination ir siledes inte en attrak-
tiv 16sning.”

Jimfért med dagens decentraliserade antagning innebir en gemen-
sam antagning att skolorna 1 viss utstrickning méste binda sig vid
den kapacitet som anmils nir skolvalsprocessen inleds. En skola som
anmilt att den har 75 platser kan inte utan vidare skira ner sitt er-
bjudande till 50 om det exempelvis visar sig att enbart 60 elever
placeras pd skolan efter att skolvalet genomférts. I dagsliget ir det
inget som hindrar en enskild huvudman att anpassa antalet platser
under processens gdng och det ska noteras att den flexibilitet som
fristiende skolor dtnjuter kriver att de kommunala huvudminnen
har en beredskap att anpassa sin organisation direfter. Eftersom
dubbelplaceringar med tillhérande verplaceringar och 6verkapa-
citet undviks leder dock en gemensam antagning till minskad total
osikerhet f6r skolorna och en 6kad effektivitet. Det dr ocksd méjligt
fér huvudmin och skolor att 1 samarbete anpassa sina kapaciteter
under antagningens ging vilket kan koordineras av den aktér som
ansvarar for skolvalet.*

Ett gemensamt antagningssystem 6ppnar ocksd méjligheter att
utvirdera skolvalets konsekvenser och mojliggor for detaljerade
prognoser om hur skolornas elevunderlag kommer att férindras i
framtida drskullar. Det blir ocksd mojligt att pd férhand utvirdera
hur alternativa urvalsgrunder samt férindringar i skolkapacitet och
demografi kommer att pdverka olika skolor. Detta kan minska den
osikerhet som skolorna 1 dag moter avseende elevunderlagets ut-
veckling vilket underlittar planeringen.

Argumenten {6r gemensam antagning ir dirfor starka. Enskilda
skolor kan emellertid ha incitament att stilla sig utanfor ett gemen-
samt antagningssystem varfor det finns starka skil att gora delta-
gandet obligatoriskt.”

3% Abdulkadiroglu m.fl. (2017).

“ Detta sker exempelvis i London dir antagningsmyndigheten koordinerar flera antagnings-
rundor som kors innan resultaten rapporteras till familjerna. Muntlig kommunikation,
Graham Carter.

! Det finns flera studier kring detta problem. Se t.ex. Andersson m.fl. (2018) och Ekmekei &
Yenmez (2014.)
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5.3.7  Hur eleverna paverkas av skolbyten

Forskningen kring effekterna av skolbyten lider av relativt stora
metodproblem, dels di skolbytande elever skiljer sig frén andra, dels
dd motiven bakom skolbytena kan spela roll fér utfallen. Forsk-
ningen finner ocksi blandade resultat och det dr svirt att isolera
effekten av skolbyten i sig frin effekterna av eventuella kvalitets-
skillnader mellan skolor och som kan piverka mellan vilka skolor
byten sker. Det finns emellertid en relativt stor litteratur som finner
att skolbyten ir associerade med dtminstone temporirt simre skol-
resultat, men minga av dessa studier har svirt att tydligt fastsld
orsakssamband.” Aven bland metodologiskt starkare studier ir det
vanligt med resultat som tyder pd att skolbyten ir negativa for den
skolbytande eleven.” Det finns emellertid dven en studie som finner
att skolbyten som inte ir foranledda av skolstrukturella skil (dvs.
stadiebyte eller liknande) har positiva effekter f6r den skolbytande
eleven.* Delvis motstridiga resultat finns dock 1 en annan studie.”

En nira relaterad friga ir hur eleverna pid mottagande skolor
paverkas av att det tillkommer elever under pigdende lisdr. Utred-
ningen har endast funnit ett fital studier som underséker denna
friga och alla finner negativa effekter. De negativa effekterna ir
relativt smd men skiljer sig nigot mellan studierna och mellan olika
mottagande elevgrupper.* Det finns i dessa studier tecken p3 att det
framfor allt dr relative ligpresenterande elever som missgynnas.
Enligt ndgon studie ir ocksd de negativa effekterna bland eleverna pd
mottagande skola mindre om eleverna kommer i bérjan av skoldret.*

Sammantaget s& dr forskningsbilden av skolbyten blandad och
medan kan det finnas positiva effekter for enskilda elever sd ir risken
for negativa effekter f6r den skolbytande eleven och elevens nya och
gamla skolkamrater pitaglig. Risken f6r negativa konsekvenser ver-
kar dock kunna minskas om skolbyten sker i samband med lisdrs-
start eller liknande naturliga avbrott i verksamheten.

2 Se &versikterna av Rumberger (2015), Reynolds, Chen & Herbers, (2009), Mehana &
Reynolds (2004). P4 svenska finns en &versikt av Heller Sahlgren & Jordahl (2016).

* Hanushek & Rivkin (2004), Gibbons & Telhaj (2011), Grigg (2012).

# Schwartz, Stiefel & Cordes (2017).

* Xu, Hannaway & D’Souza, (2009).

# Se Whitesell, Stiefel & Schwartz (2016), samt referenserna diri.

¥ Gibbons & Telhaj (2011).
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5.4 Information om skolval

En f6érdel med obligatoriskt skolval ur ett likvirdighetsperspektiv ir
att det kan sinka ribban f6r deltagande. Det ir etablerat i skolvals-
forskningen att de familjer som deltar 1 skolvalsprogram som kriver
en hog grad av aktivitet (t.ex. genom att skicka ansékningar direkt
till olika skolor eller delta i urvalsprov) tenderar att skilja sig frin
andra. I linje med detta ir det 1 Sverige tydligt att de elever som gir
pd fristdende skolor (vilket kriver att anmilan skickas direkt till
skolan) ir socioekonomiskt starkare in de som gir pd kommunala
skolor nira hemmet, men intressant nog giller det omvinda for
elever som gir pd alternativa kommunala skolor in den nirmaste.*
Det finns dven indikationer pd att de regionala skillnaderna i andelen
virdnadshavare som anser sig ha gjort ett aktivt skolval dr stora
medan utbildningsnivin ir relativt likartad bland aktiva och passiva
skolviljare inom regioner.”

Exakt vad som ligger bakom dessa ménster dr mer oklart: det kan
rora sig om skillnader 1 information om olika skolvalsalternativ men
kan dven bero p8 andra systematiska skillnader mellan virdnadshavare
eller skolornas urvalsprocesser. Oavsett orsak s kriver ett allmint
skolval att virdnadshavare har information om hur skolvalet gir till,
vilka skolor som finns att vilja mellan och vad som kinnetecknar
dessa skolor. I detta avsnitt diskuteras kortfattat olika teoretiska per-
spektiv p hur virdnadshavare nyttjar information i skolvalet, vilken
typ av information som bér finnas tillginglig, hur informationen ska
presenteras och vad forskningen siger om méjligheterna att paverka
skolval med information.

5.4.1 Perspektiv pa information och skolval®

Det finns flera olika teoretiska perspektiv kring vilken information
som anvinds nir virdnadshavare och elever fattar beslut om skolval
och hur denna information nyttjas. Perspektiven ir ibland mot-
stridiga och grundas pd olika syn pd vad som styr beslutsfattande i
allminhet. Det synsitt som priglat mycket av diskussionen kring

*SOU 2019:40.

# Malmberg (2019).

*® Framstillningen i detta avsnitt bygger i hég grad pi Corcoran & Jennings (2019), Heller
Sahlgren & Jordahl (2016), ger ocksd en bred &versikt av den empiriska forskningen kring
dessa frigor.

246



SOU 2020:28 Gemensamt skolval

skolval har sin grund i teorin om rationella val som 1 sin tur ligger
nira grundliggande nationalekonomi. Mycket av den teoretiska och
empiriska forskningen kring skolvalsmekanismer har ocks8 bedrivits
inom nationalekonomi. Ménga av problemen med teorin om ratio-
nella val har dock uppmirksammats inom nationalekonomin och har
dven inforlivats 1 diskussionen om olika skolvalsmekanismer.

Enligt teorin om rationella val (rational choice theory) viger vird-
nadshavare for- och nackdelar med olika skolenheter och viljer den
som ger storst nytta, givet de restriktioner som familjen moter.
Virdnadshavarna har pd férhand givna preferenser éver olika skol-
karakteristika (t.ex. pedagogisk inriktning, lirarkompetens, elev-
sammansittning och skolresultat) och vet vilka kostnader de olika
alternativen fér med (t.ex. restid tll skolan). V&rdnadshavarnas
skolval dr pa det stora hela oberoende av hur andra virdnadshavare
viljer och av hur sjilva valprocessen ser ut. Fler valmojligheter ir
enligt detta perspektiv alltid bittre eftersom det alltid gir att vilja
bort de alternativ som ses som ointressanta. Mer information ir
ocks3 bittre eftersom denna 6kar kinnedomen om olika alternativ,
minskar osikerheten och méjliggér val som bittre stimmer 6verens
med de givna preferenserna. Diremot dr det inte sjilvklart att vrd-
nadshavarna ir vilinformerade eftersom det kriver resurser att bli
informerad. Virdnadshavare sgker enligt teorin fram den informa-
tion som ir vird informationskostnaden och sinkta informations-
kostnader ir alltid en fordel.

Att virdnadshavare skaffar sig den information som ir vird kost-
naden for att inhimta den pekar pd ett problem med teorin om ratio-
nella val: det gir inte {6r virdnadshavarna att avgéra om informatio-
nen ir vird kostnaden innan den inhimtats. Det finns heller ingen
uppenbar grins {6r vilken information som potentiellt kan inhimtas
och valméjligheterna kan vara manga. Ett vanligt perspektiv pa val-
situationer som dessa ir att dven nyttomaximerande skolviljare ir
begrinsat rationella och férenklar valsituationen genom att foérlita
sig pa olika tumregler. S8dana kan vara att anvinda sig av indirekta
indikatorer pd skolans kvalitet som var skolan ligger eller vilka elever
som gir — eller inte gir — pd den. Det kan ocks2 vara att 1 hég grad
forlita sig pd hur andra i ens sociala nitverk (t.ex. vinner, grannar
och arbetskamrater) resonerar kring skolvalet. Skolvalet kan dirfor
bli djupt beroende av den sociala kontext som virdnadshavarna och
eleverna befinner sig i. Enligt detta teoretiska perspektiv finns stora
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mojligheter for information att pdverka valen men det ir mindre for-
utsigbart hur valen pdverkas. Det finns ett betydande utrymme fér
s& kallade kognitiva misstag och hur informationen presenteras och
vilket sammanhang mottagaren befinner sig 1 kan spela stor roll f6r
hur informationen tas emot.”

Socialt sammanhang ocksd viktigt for skolvalsbeslutet

Medan teorierna om rationella val och begrinsad rationalitet trots
sina skillnader ligger relativt nira varandra s finns mer av andra syn-
sitt inom exempelvis socialpsykologin. Ett sddant ir idén att olika
val bidrar wll individens sjilvdefinition eller sjilvkonstruering. Medan
det f6r vissa grupper dr naturligt att betrakta sig som en skolviljare
som fattar sina beslut oberoende av andra, si kan det fér andra vara
sjilvklart att fatta beslut utifrdn forvintningarna i ett bredare socialt
sammanhang. Medan skolvalsbeslut enligt detta perspektiv definitivt
ir paverkbara sd dr det mer tveksamt 1 vilken grad de later sig paver-
kas av exempelvis standardiserad information om olika skolor. Nira-
liggande teoretiska perspektiv betonar rollen av sociala nitverk vilka
dels sprider information men som idven direkt kan omforma prefe-
renserna hos elever och virdnadshavare. Inom olika sociala nitverk
kan det ocks8 uppstd olika normer kring sékbeteende: i vissa grupper
kan det exempelvis ses som sjilvklart att besdka de skolor som 6ver-
vigs, medan detta kan vara helt frimmande {6r andra. Vilka typer av
skolor som av nitverket ses som acceptabla och oacceptabla kan ocksa
ha stor betydelse for skolvalet.

Att nitverk ir viktiga for information om skolor stds av en bred
internationell forskningslitteratur. Det finns ocksd tecken pi att
socioekonomiskt starka virdnadshavare anvinder sig av nitverk 1
relativt hogre grad dn andra medan socioekonomiskt svaga i hogre
grad forlitar sig pd officiell information och studievigledare. Helt
entydiga ir emellertid inte dessa resultat men de stddjer bilden av
skolvalet som komplext ur informationsavseende och att flera aktérer
spelar en viktig roll.”> Att en betydande andel av svenska virdnads-
havare férlitar sig pd information direkt frin skolorna kan emellertid

> For en populirvetenskaplig introduktion till omradet, se Kahneman (2017).
32 Se Corcoran & Jennings (2019) for utforliga referenser.
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ses som problematiskt d& skolorna kan ha incitament att visa upp
gynnsam bild av den egna verksamheten och sirskilt di for elev-
grupper som anses vara attraktiva ur skolans perspektiv.” En ameri-
kansk randomiserad studie finner exempelvis att fiktiva virdnads-
havares férfrdgningar om skolor besvarades i ligre grad nir forfrigan
indikerade att eleven hade beteendeproblem, svaga skolresultat eller
sirskilda behov.™

Mycket litet dr for 6vrigt kint om hur skolornas egen marknads-
foring paverkar skolvalsbeslut.

En viktig aspekt kring frigan om information och skolval ir vem
som egentligen fattar beslutet. I minga fall och framfér allt nir det
giller yngre barn har naturligtvis virdnadshavarna ett avgorande
inflytande. Barnens inflytande 6kar dock nir de blir dldre och fram-
for allt i val till hogstadiet dr det troligt att barnen har ett inflytande.
Forskningen om detta ir relativt begrinsad men studier av val till
high-school 1 USA (ungefir 14 ir gamla elever) tyder pd att forildra-
stodet kan vara mycket bristfilligt i vissa elevgrupper.” Det kan dirfér
vara viktigt att rikta informationen ocks3 till andra dn enbart vird-
nadshavarna.

5.4.2  Vilken typ av information behéver finnas tillganglig?

Den mest centrala informationen som maste tillhandahéllas ir infor-
mation om hur sjilva skolvalet gér till, vilka datum som ir relevanta,
vilka skolor som finns att vilja mellan, var skolorna ligger 1 forhdl-
lande till hemmet, skolornas eventuella profil, skolornas kontaktupp-
gifter, vem som ir huvudman samt méjligheter till skolskjuts. Infor-
mationen bor férutom pd svenska dven tillhandahéllas pd i regionen
vanligt forekommande sprik s3 att virdnadshavare och elever med
bristfilliga kunskaper i svenska kan ta del av den.

Det ir viktigt att lyfta fram hur sjilva antagningsprocessen fun-
gerar och att skolorna ska rangordnas efter virdnadshavarnas sanna
onskema3l. Informationen bér allts sirskilt peka pd systemets stra-
tegisikerhet, det vill siga att det inte finns ndgra férdelar f6r vird-

> Enligt Heller Sahlgren & Jordahl (2016) anger 36 procent av de respondenterna att de fick
information frin skolan som paverkade skolvalet. 21 procent angav andra férildrar och 16 pro-
cent information frin kommunen.

3 Bergman & McFarlin (2018).

%> Se till exempel Sattin-Bajaj m.fl. (2018).
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nadshavaren att avvika frdn sin sanna preferensordning. Eftersom
informationen méste vara korrekt ir det centralt att systemet verk-
ligen ir strategisikert varfor det inte heller kan liggas nigra restrik-
tioner pd hur minga skolor som kan anges.

Informationen bér ange vilka urvalsgrunder som tillimpas p re-
spektive skolenhet och i vilken ordning urvalsgrunderna tillimpas.
Denna information ir nédvindig for att vdrdnadshavarna ska kunna
forstd och respektera de skolplaceringar som sedan sker. Om sir-
skilda profilurval anvinds bér detta tydligt framg3 s att alla elever
far en reell mojlighet att delta i1 eventuella urvalsprov.

En uppgift som kan vara relevant ir sannolikheten att komma in
pd en skola men det ir inte sjilvklart att denna uppgift ska meddelas
inom ramen for systemet. Trots att det ar riskfritt att 1 ett strate-
gisikert system rangordna skolor med lig antagningssannolikhet s&
ir det mojligt att familjer drar sig for att rangordna skolor som de
egentligen dnskar men dir sannolikheten att antas ir 1ig.”* Denna
risk dr sannolikt sirskilt hég bland vrdnadshavare som har svért att
sitta sig in dessa mer tekniska detaljer och dirmed litar p& systemets
strategisikerhet. Inte heller dr det sjilvklart hur antagningssannolik-
heten ska anges. En mjlighet ir att exempelvis ange hur stor andel
av eleverna med skolan som forstahandsval som antogs féregiende
lisdr, men beroende pd vilka urvalsgrunder skolorna anvinder si kan
denna uppgift vara gravt missvisande 1 det enskilda fallet. En annan
mojlighet dr att utifrdn simuleringar ge en individuell prediktion fér
hur sannolikt det ir for den enskilda eleven att antas pd en viss skola,
givet skolans urvalsgrunder. Det senare sittet kan vara betydligt mer
informativt fér den enskilde men det dr ocksd mer resurskrivande
och kan upplevas som integritetskrinkande.”

Vilken information bor finnas tillginglig om respektive skolenbet?

Vad giller information om sjilva skolorna s& kan det forst konsta-
teras att det finns vildigt mycket information som med relativt goda
skil skulle kunna publiceras i samband med skolvalet: elevers behov
skiljer sig &t, liksom vad olika vrdnadshavare anser vara viktiga kvali-
tetsaspekter. Samtidigt finns begrinsningar pd hur mycket informa-

% Fack, Grenet & He (2019).
7 Om antagningssystemet i sig ir vilbyggt och vilfungerande s§ ska inte resursitgdngen for
att gora denna typ av prediktioner 6verdrivas.
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tion som kan publiceras och det finns en betydande risk att fér mycket
information blir o6verskddlig. Dirfér méste ett urval ske och det
finns olika sitt att férhilla sig till detta, man kan antingen ge den
information som virdnadshavarna vill ha eller ge den information
som virdnadshavarna anses behéva. Som tidigare refererats finns det
exempelvis mycket som tyder pd att en skolas elevsammansittning
ir ndgot virdnadshavare 1 hog grad beaktar vid skolvalet iven om
detta sillan uppges vara en viktig faktor.”® I den statistik Skolverket
publicerar finns 1dag uppgift om elevsammansittning vid samtliga
landets skolenheter. De uppgifter som finns tillgingliga ir bl.a. upp-
gifter om andel flickor/pojkar, andel elever med utlindsk bakgrund
och andel elever med forildrar med eftergymnasial utbildning.

Frigan ir om skolornas elevsammansittning tydligt ska anges d&
det dr information som vdrdnadshavarna sannolikt vill ha eller om
den ska utelimnas di det kan anses vara fel att fatta skolvalsbeslut pd
grundval av dylika uppgifter? Svaret ir inte uppenbart och blir in
mer komplicerat d3 elevsammansittningen pd goda grunder kan antas
paverka faktorer som personalens sammansittning och omsittning.”
Aven mer svirmitbara aspekter av skolans kvalitet kan ocksi sam-
variera med elevsammansittningen.

En annan friga ir om informationen ska fokusera pd vilka resur-
ser som finns pd en skola eller pd de resultat som skolan uppvisar. Det
finns goda skil for bida typerna av indikatorer men det dr mer tvek-
samt vilken vikt virdnadshavare i genomsnitt faster vid olika resurs-
mitt.®® Diremot kan skolans resurser vara av avgdrande betydelse
for enskilda elever vilket gor det motiverat att presentera uppgifter
som ldrartithet, andelen behériga lirare och tillgdngen till special-
lirare och specialpedagoger. Dessa uppgifter finns i dag i Skolverkets
informationssystem “Utbildningsguiden”, liksom uppgift om skol-
bibliotek. Diremot finns inte uppgifter om exempelvis tillgdngen till
skolmatsal, idrotts-, sl6jd- och laborationssalar, vilka kan ses som vik-
tiga f6r skolans mojlighet att ge en god utbildning.

I Utbildningsguiden presenteras dven uppgifter om skolornas re-
sultat pa nationella imnesprov, andel elever i drskurs 6 och 9 som nér
kraven for godkinda betyg 1 alla imnen, andelen som ir behériga till

%% Andersson, Malmberg& Bergsten (2014), Schneider & Buckley (2002), Weiher & Tedin (2002).
*>SOU 2019:40.
% For en svensk studie, se Kessel & Olme (2018).
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yrkesprogram samt betygsgenomsnitt for &rskurs 9.°' Det finns ocksd
en stor forskningslitteratur som finner att skolresultat virdesitts av
skolviljande virdnadshavare, om in i olika grad mellan olika grupper.®
D3 samvariationen mellan skolans elevsammansittning och resultat
ir mycket hog dr det emellertid en 6ppen friga om det ir resultaten
1 sig, eller det faktum att en skola med goda resultat har elever med
goda studieférutsittningar, som virdesitts. Det ir dirfor viktigt att
skilja pd ojusterade resultatmétt och resultatmdtt som tar hinsyn till
vilka elever som gir pd en skola, vilket diskuteras mer utforligt i
nista avsnitt. Dir diskuteras ocksd problemet att l&ngt ifrdn alla
skolans mal ir mitbara p& ndgot rittframt sitt. Ett vidare problem ir
att det finns goda grunder att ifrgasitta tillforlitligheten 1 de resul-
tatmdtt som finns, betyg och nationella prov, di bedémningen fére-
faller paverkas bdde av skolans kunskapsniv och av skolstrategiska

skil.®

5.4.3  Matt pa mervarde och skolkvalitet

D3 skolors resultat pd kunskapsmitningar samvarierar starkt med
deras forutsittningar och framfor alle dd deras elevunderlag ir ojuste-
rade kunskapsmatt inte ett bra mitt pd skolans bidrag till elevernas
kunskapsnivd. Rena resultatmdtt dr dirfér tveksamma som indika-
torer pd kvalitén pa skolans utbildning, iven om man inskrinker kva-
litetsbegreppet till att avse resultaten enligt olika kunskapsbedém-
ningar. Skolkommissionen pétalade av denna anledning betydelsen
av att det utvecklas mitt f6r en skolas bidrag till elevernas kunskaps-
utveckling, s.k. value-added-métt, dven kallat mervirdesmatt, som
kommissionen menade skulle vara mer rittvisande in t.ex. betyg och
provresultat. Syftet med mervirdesmdtt ir att med hjilp av statistiska
modeller isolera skolans bidrag till kunskapsresultaten genom att
justera for skolans elevsammansittning.

¢! Forordning (2015:195) om ett nationellt informationssystem.
62 Se Heller Sahlgren & Jordahl (2016).
63 Skolverket (2019a); Vlachos(2019), Hinnerich & Vlachos (2017).
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Ett slags mervirdesmodeller tar enbart hinsyn till elevernas socio-
ekonomiska bakgrund och eventuella migrationsbakgrund.* Skol-
verkets Salsa-modell ir ett exempel pd en sddan. Dessa delar alla
bristen att det kan finnas en betydande spridning i elevernas forut-
sittningar iven inom de olika socioekonomiska kategorier som
modellerna tar hinsyn till.® Med mervirdesmitt avses dirfor i all-
minhet mtt som utdver socioekonomiska faktorer dven justerar fér
tidigare provresultat. Av naturliga skil kan denna typ av justering
enbart ske pd skolnivier dir tidigare provresultat finns att justera for,
det vill siga drskurs 6 och 9. Utformningen av de nationella proven i
drskurs 3 dr inte heller limpad f6r anvindning vid mervirdesanalyser
di de enbart syftar till att finga om eleven riskerar att inte nd de
kunskapskrav f6r drskurs 3 som ska uppnds. Fér samtliga nationella
prov dr det ur mervirdessynpunkt ocksd en betydande nackdel att
endast det samlade provbetyget samlas in. Idealt sett bygger mer-
virdesmdtt pd kunskapsmitningar som ir detaljerade och fingar hela
spridningen bland eleverna.

Eftersom elevernas bakgrund har en mycket stark pdverkan pd
skolors resultat finns det tydliga férdelar med mervirdesmitt nir
syftet dr att {3 en indikator pd skolornas undervisningskvalitet. Kon-
ceptuellt svarar mdtten pd frigan hur kunskapsresultaten fér en
slumpvis vald elev skulle pdverkas av att g pd en viss skola, vilket ir
en naturlig information att férmedla till virdnadshavare infér skol-
valet. Ur segregationssynpunkt kan redovisningen av dylika resultat-
maétt ocksd ha positiva effekter eftersom de justerar f6r skolans elev-
sammansittning. D3 rena resultatm&tt bide fingar elevbakgrund och
skolans bidrag till resultaten si ir det troligt att vrdnadshavarnas
syn pa vad som ir en hégpresterande skola blir mindre firgad av elev-
sammansittningen om justerade resultatmdtt presenteras. Om vird-
nadshavare med exempelvis olika utbildningsnivd reagerar olika pd

¢ Sirskilt forildrarnas utbildningsnivd samt elevens kon och 4lder vid eventuell invandring
spelar stor roll f6r skolresultaten. Aven andra faktorer som elevens plats i syskonskaran och
3lder vid skolstart har visat sig vara relativt betydande for skolresultat. Se Bjoérkegren m.fl.
(2018), Fredriksson & Ockert (2013). Denna typ av faktorer fir dock sillan genomslag pd
skolnivd di elever inte tenderar att skilja sig systematiskt mellan skolor i dessa avseenden.

% Enligt Lingtidsutredningen kan runt 25 procent av spridningen i elevernas resultat hinféras
till férildrarnas utbildnings- och inkomstnivé. Det finns dven andra, mer tekniska, brister med
utformningen av Salsa-modellen vilket har att géra med att modellen anvinder data pé skol-
snarare in individnivi. Detta diskuteras i SOU 2019:40.
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information av denna typ ir emellertid inte implikationerna fér skol-
segregationen lika sjilvklar.

Mervirdesmdtt har dock en del problem som ir vilkinda i den inter-
nationella forskningen och som dven pévisats av Skolverket och Ling-
tidsutredningen.*

1. Matten dr instabila 6ver tid och pdverkas av slumpfaktorer

For det forsta tenderar mervirdesmdtten att vara relativt instabila
over tid vilket beror pd att slumpmassiga faktorer och rena mitfel far
stort genomslag i denna typ av statistiska modeller. Den grundlig-
gande orsaken till att mervirdesmatt ir relativt instabila dr att ojuste-
rade resultatmdtt bide fdngar slumpfaktorer och genuina skillnader
mellan skolor. Den statistiska justeringen paverkar inte rena slump-
faktorer utan bara skillnader mellan skolor som ir stabila éver tid.
Detta gor att slumpfaktorernas andel av de observerade skillnaderna
mellan skolor 6kar.

Vid en jimférelse av skolors mervirden skattade med Salsa-
modellen f6r dren 2015 och 2016 finner utredningen att korrelatio-
nen mellan de tvd &ren dr runt 0,5. Det innebir att ungefdr 25 procent
av spridningen i skolors mervirde for ett ir kan forklaras av fore-
giende drs mervirde.”” Illustrativ dr ocksd en nypublicerad analys av
lirares "mervirde” pd elevernas lingd — ett uppenbart nonsensutfall
eftersom lirare knappast kan paverka elevernas tillvixtkurva — som
finner att slumpfaktorer kan ge intrycket att lirare "pdverkar” elever-
nas lingd i samma utstrickning som deras matematikresultat.® Denna
typ av problem minskas delvis genom att anvinda genomsnitts-
mervirden 6ver ett par ir vilket emellertid har nackdelen att mitten
di i ndgot hogre grad avspeglar inaktuella férhillanden. Samtidigt ir
skolvalet framdtblickande varfér alla resultatmdtt kommer att av-
spegla for eleven historiska férhllanden.

¢ Skolverket (2019f), SOU 2019:40.

¢ Resultaten ir likartade oavsett om mervirdet skattas f6r genomsnittsbetyg eller resultaten
pd de nationella proven i matematik.

88 Bitler m.fl. (2019).
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2. Beriknat mervirde paverkas av vilka utfallsmdtt som anvinds

For det andra skiljer sig mitten beroende p& vilka utfall som anvinds
1 mervirdesanalysen. Givet att inte alla mitt kan presenteras maste
beslut fattas om vilket utfallsmitt som bist anses finga skolans
samlade kvalitet. Detta gir inte att avgora pa rent objektiva grunder
utan ir ofrdnkomligen normativt. Dessutom kan valet av métt for-
vintas bli verksamhetsstyrande, eventuellt iven 1 hég grad.

Lingtidsutredningen finner exempelvis att korrelationen mellan
hégstadieskolors mervirde avseende genomsnittsbetyg och genom-
snittliga resultat pd de nationella proven ir 0,6 vilket 1 sammanhanget
kan betraktas som medelhégt. De nationella proven har delvis en
betygsstyrande roll i skolan och ju starkare denna blir, desto mindre
blir skillnaden mellan métten p& skolnivd. Nir hogstadieelevernas
resultat pd de nationella proven under férsta dret i gymnasieskolans
anvinds som utfall faller korrelationen med de nationella proven 1
drskurs 9 till 0,4 och till 0,3 f6r hégstadiebetygen.®” Ett annat resultat
1 Lingtidsutredningens jimforelse dr att mervirdesmatt av Salsa-typ
som justerar for elevbakgrund men inte for tidigare provresultat
fungerar relativt vil, korrelationen mellan dessa Salsa-liknande métt
och gymnasieskolans mervirde (justerat for tidigare prov) ir till och
med hogre dn f6r motsvarande provjusterade mervirden. Den stora
skillnaden mellan de socioekonomiska och provjusterade métten
bestr i att de som bara justerar f6r socioekonomi tenderar att 6ver-
driva hur svaga riktigt ligpresterande skolor, liksom hur starka rik-
tigt hogpresterande skolor, ir.

Skillnaderna mellan de olika mervirdesmitten beror naturligtvis
delvis pd att mdtten miter — och ir tinkta att mita — olika kunskaper
och férmégor, men dven pd skillnader mellan skolor 1 betygssittning
och bedémning av de nationella proven. Den relativt 13ga samvaria-
tionen mellan olika métt synliggor svirigheterna forknippade med
att finna ett samlat métt pd skolans kvalitet avseende studieresultat
att kommunicera till virdnadshavarna. Fér att ytterligare illustrera
detta har utredningen beriknat mervirden med den socioekono-
miskt baserade Salsa-modellen f6r betyg respektive nationella prov-
resultat 1 matematik for drskurs 9 och tagit genomsnittet for dessa
under fyra ir. Av de 100 skolor som presterar svagast avseende betygs-

% Langtidsutredningen anvinder provresultat frin gymnasiet fér att ta hinsyn till skillnader 1 hog-
stadieskolornas betygssittning och bedémning av de nationella proven. Metoden hanterar visser-
ligen just dessa problem med skapar dven andra, vilket Lingtidsutredningen dven diskuterar.
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mervirde dr endast 28 dven bland de 100 svagaste avseende mate-
matikmervirde. Bland de 100 skolorna med hogst betygsmervirde dr
38 skolor dven bland de 100 starkaste avseende matematik.”

3. En skolas mervirde kan skilja sig mellan olika elevgrupper

En tredje friga relaterad till mervirdesmittens tillférlitlighet ir om
skolor som har héga mervirden for vissa elevgrupper har lika héga
mervirden dven f6r andra. Flertalet studier undersdker denna friga
pa lirarnivd och ett mindre antal pd skolnivd. Medan det inte fére-
faller finnas ndgra tydliga skillnader 1 det mervirde som skattas for
exempelvis pojkar och flickor eller elever med och utan utlindsk bak-
grund s finns det tecken p3 att skillnaderna ir stérre for hog- och
ligpresterande elever.”! Annorlunda uttryckt: den skola som har
hégt mervirde f6r vissa elevgrupper har inte nédvindigtvis lika hogt
mervirde f6r andra. Att det finns icke-triviala skillnader 1 skolors
mervirde for olika grupper indikerar dels att det kan finnas vissa
fordelar med segregation utifrin elevernas prestationsniva — vilket pd
individnivd dr ldngt ifrdn liktydigt med deras socioekonomiska bak-
grund”’~ men iven att en bra kvalitetsindikator fér vissa elever inte
ir lika bra f6r andra. Konceptuellt kan detta hanteras genom att ta
fram olika kvalitetsindikatorer for hog- och ldgpresenterande elever
men di okar betydelsen av slumpfaktorer och mitfel vilket gor
indikatorerna mindre stabila. Det ir inte heller sjilvklart hur dessa
uppgifter ska presenteras for att nd ritt virdnadshavare.
Ovanstdende innebir sammantaget att det finns en betydande
statistisk osikerhet kring mervirdesmatten vilket ir viktigt att ta
hinsyn till ndr informationen utformas. Rena rangordningar av sko-
lor ir ett exempel pd presentationssitt som inte tar dylika hinsyn.
Oavsett mittens tillforlitlighet och dven om skillnaderna mellan

7% Detta gors pd skolnivd med data frin Skolverkets databas SIRIS fér dren 2013-2016. Vad
som anvinds ir residualerna frdn drsvisa regressioner av betygs- eller provresultaten pd for-
ildrarnas utbildningsniv och andelen nyanlinda elever (iven kvadrattermer av dessa variabler)
samt andelen pojkar p4 skolan.

71 Fox (2016), Loeb, Soland & Fox (2014), Wilson & Piebalga (2008). Se dven Allen & Burgess
(2013).

72 Nir Langtidsutredningen predicerar elevernas studieforutsattningar med en regression av
meritvirdet i drskurs 9 pd en uppsittning indikatorer pd elevernas socioekonomiska bakgrund
sd kan mellan 20 och 30 procent av spridningen i populationen forklaras. Mellan 70 och
80 procent av spridningen 1 individers meritvirde kan alltsd inte férklaras av férildrarnas ut-
bildnings- eller inkomstniv3. For enbart elever med svensk bakgrund ligger férklaringsgraden
stabilt kring 20 procent (SOU 2019:40, figur 6.15).
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skolor dr sm4 s3 riskerar en rangordning att f3 skillnaderna att fram-
std som stora. Detta framgdr tydligt av figur 5.2. Den vinstra panelen
visar socioekonomiskt justerade mervirden avseende betyg och
resultat pd de nationella proven i matematik mot varandra. Det finns
ett tydligt samband dven om madtten ir l8ngt ifrin identiska (korre-
lationen dr 0,5). Den hogra panelen visar i stillet rangordningar
baserade pd samma mervirden och dven om dessa baseras pi samma
madtt sd ir det tydligt att en rangordning fir dven smi och statistiskt
osikra skillnader mellan skolor att framstd som stora.

Figur 5.2 Presentation av justerade kunskapsmatt
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Not: Matt pa justerade kunskapsresultat. Matten &r baserade pa residualerna fran &rsvisa regressioner
pa skolniva av betygs- eller provresultaten pé foraldrarnas utbildningsnivé och andelen nyanlanda elever
(aven kvadrattermer av dessa variabler) samt andelen pojkar pa skolan. Rangordningen &r baserad pa
samma matt. Data fran Skolverkets databas SIRIS och matten avser medelvarden for dren 2013-2016.

Resultatbaserade madtt skapar incitament for manipulation

Ett vilkint problem vid anvindandet av resultatbaserade mitt pd
skolkvalitet dr att de skapar incitament for skolor att pd olika sitt
manipulera skolans resultat.” I den svenska skolan med lokalt rittade

7 Detta giller mer allmint om resultaten anvinds pa sitt som fir konsekvenser fér lirare eller
skolor vilket ofta ir svart att undvika eftersom proven bland annat syftar till att ge information
till olika intressenter.
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nationella prov och lirarsatta betyg ir sidan manipulation 1 princip
enkel. Vad giller provresultat, men inte betyg, kan denna aspekt del-
vis hanteras med extern provrittning men en bred forskningslitte-
ratur visar att skolor kan vara kreativa nir det giller att manipulera
dven externt rittade prov.”* S3 kallad provinriktad undervisning
(teaching-to-the-test) befinner sig i grinslandet mellan manipulation
och sjilva syftet med resultatbaserad utvirdering, men kan resultera
i gravt missvisande resultat.”

Ovanstdende problem ir inte specifikt f6r mervirdesmdtt utan ir
giltigt dven om helt ojusterade resultatmitt anvinds. Nir resultaten
justeras med tidigare provresultat ges emellertid skolorna dven incita-
ment att {3 ingdngsvirdena att framstd som ligre dn de egentligen ir.
Denna typ av manipulation ir sannolikt enkel att stadkomma, exem-
pelvis genom att undvika att exponera eleverna for den typ av prov
som anvinds eller undervisa olika omriden 1 en ordning som inte alls
passar med provens uppligg. Beligg for detta fenomen finns 1 3t-
minstone en studie.”

Ldg samvariation mellan mervirdesmdtt med olika bas

Ett mihinda dnnu storre problem f6r anvindningen av mervirdes-
matt ir att det finns internationella studier som finner en mycket lig
samvariation mellan provbaserade mervirdesmdtt och mervirdes-
matt baserade pd elevbeteenden som sen ankomst, skolk, ordnings-
problem och dylikt. Samtidigt f8ngar beteendemitten aspekter av
skolans kvalitet som ir av stor betydelse for elevernas framtida utbild-
ningsframging.”” Resultatet belyser att skolkvalitet ir ett brett och
mangfacetterat begrepp som i likhet med manga av skolans mél svar-
ligen l3ter sig fingas av enskilda resultatmitt.

I viss min kan detta hanteras av mervirdesmétt som baseras pd
betyg som komplement till mitt baserade pd provresultat eftersom
betyg delvis fingar dylika beteendekomponenter.” Detta férutsitter
emellertid att betygssittningen ir likvirdig mellan skolor samtidigt
som inte provresultat hirt tillits styra betygssittningen. Om prov-

7* Figlio & Loeb (2011).

7> Koretz (2009).

76 Macartney (2016).

77 Jackson (2018).

78 Klapp Lekholm & Cliffordson (2009).
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resultaten styr betygssittningen hért s§ kommer skolmervirden for
betyg och prov bdda att avspegla det provbaserade mervirdet. Pro-
blemet att minga av skolans mal ir svir- eller omitbara ir inte fullt
ut 18sbart varfor styrningseffekterna av partiella kvalitetsmatt méste
beaktas.

Ett kompletterande alternativ till olika resultatmitt dr att hirleda
informativa mitt pd skolkvalitet ur Skolinspektionens skol- och
huvudmannarapporter. Det férutsitter att resultaten frin inspektio-
nerna presenteras pd tydligare och betydligt mer standardiserade sitt
in1dag. Utredningen anser att det ligger bortom uppdraget att bedéma
de avvigningar som ligger bakom Skolinspektionens rapporterings-
modell men konstaterar att tydligare rapportering férekommer i
vissa andra linder, till synes med viss framging.”” Aven om det inte
ar relaterat till skolvalsbeteende s3 finner bland annat en brittisk studie
betydande resultatférbittringar bland engelska skolor som fick ett
svagt betyg av den engelska motsvarigheten till Skolinspektionen.®

Exempel pd néir mervirdesmdtt anvints 1 praktiken

Det iriljuset av alla tveksamheter kring mervirdesmattens stabilitet
och generaliserbarhet virt att notera en kontrafaktisk analys av
skolvalet i England under ett specifikt &r.*" Analysen gér antagandet
att vdrdnadshavarna vill vilja den skola 1 rimlig nirhet till hemmet
som genererar bidst resultat pd ett specifikt examensprov. Sedan
jimférs hur eleverna faktiskt hade presterat sex r senare beroende
pd om de valt skola slumpmassigt, utifrdn skolornas ojusterade prov-
resultat eller utifrin skolornas mervirdesmitt vid valtidpunkten.
Medan val styrda av kunskapsresultat dr betydligt bittre in slumpen
s& visar analysen att eleverna lyckas bittre genom att vilja skola
baserat pa ojusterade resultat in pd mervirdesmaitt, vilket beror pi
att de ojusterade resultaten ir betydligt stabilare ¢ver tid. Faktum ir
att skolval baserade pd ojusterade resultat bara ger marginellt bittre
utfall f6r eleven dn om valet helt baserats pd skolans elevsammansitt-
ning (mitt med elevernas provresultat frin tidigare skolging). Detta
provocerande resultat hinfor forskarna till att skolor med starkt
elevunderlag ir organisatoriskt stabilare och har littare att rekrytera

7% Ehren m.fl. (2015).
%0 Hussain (2015).
81 Allen & Burgess (2013).

259



Gemensamt skolval SOU 2020:28

och behilla kompetent personal samt en hogre grad av informellt
verksamhetsstdd av virdnadshavarna. Analysen visar ocksd att dven
om alla elevgrupper tjinar pd bittre information s& tjinar hogpre-
sterande elever med minga skolor att vilja mellan betydligt mer in
elever med mindre gynnsamma férutsittningar.

5.4.4  Hur reagerar vardnadshavare pa information?

Information om hur skolvalet gér till ir nédvindig och viss annan
information kan vara virdefull att inkludera dven om den enbart i
begrinsad omfattning paverka vilka skolor virdnadshavare viljer.
Nir det giller olika kvalitetsindikatorer s8 ir det inte lika uppenbart
vad som ska presenteras och att presentera utférlig information sak-
nar egentlig mening om virdnadshavare inte reagerar pd den. Det ir
ur segregationssynpunkt ocksd viktigt vilka virdnadshavare som
agerar pa informationen. Som redogjorts for ovan s ir informella
nitverk en viktig killa till information och dtminstone 1 USA verkar
socioekonomiskt starka familjer forlita sig sirskilt mycket pa sidana.
Det finns dirfér en mojlighet att mer standardiserad information ir
sirskilt virdefull {6r virdnadshavare utan starka och vilinformerade
nitverk. Samtidigt ir det inte sjilvklart vilka grupper som mest kom-
mer att nyttja och paverkas av denna typ av information.

Det finns en bred litteratur som visar att vdrdnadshavare viljer
skola med hinsyn tagen till resultaten p& olika kunskapsutvirder-
ingar.”” Det rdder ocks en hog grad av konsensus kring att detta
monster dr starkare for socioekonomiskt och/eller studiemissigt
starka familjer. Diremot tyder det mesta pd att det framfor allt ir
ojusterade resultatmitt, snarare in mervirdesmdtt, som péverkar
skolvalet dven om det dven finns studier som tyder pi motsatsen.”
Detta kan bero pa att mervirdesmatt dr mindre vilkinda eller svirtol-
kade, men dven i sammanhang dir dylika mitt ges stor uppmirksam-
het dr det tveksamt 1 vilket utstrickning de paverkar vrdnadshavarnas
val. En annan tolkning ir dirfér att virdnadshavare foredrar skolor
med studiestarka elever. Det ska ocksd framhillas att det inte nod-

82 For detta avsnitt, se foljande dversikter: Corcoran & Jennings (2019); Heller Sahlgren &
Jordahl (2016); MacLeod & Urquiloa (2019).

% Négra nya studier ir Abdulkadiroglu m.fl. (2020), Ruijs & Oosterbeek (2019), Doris,
O’Neill & Sweetman (2019). I Heller Sahlgren & Jordahl (2016) citeras en del studier som
dven kan tyda pd att mervirde kan spela roll f6r skolvalsbeslutet.
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vindigtvis ir ett tecken pd informationsproblem eller bristande ratio-
nalitet om virdnadshavare reagerar mittligt pd information om prov-
baserade mervirden. Som nimnts ovan ir skolkvalitet mangfacetterad
och dtminstone en studie finner att virdnadshavare aktivt viljer sko-
lor med god kvalitet i andra avseenden in just mervirde. Detta d&
trots att officiell information om dessa kvalitetsaspekter saknas.*

Det finns studier som visar att skolviljande virdnadshavare
reagerar pd ny information om skolors resultat eller andra kvalitets-
indikatorer, dven om resultaten inte ir helt entydiga och mingden
studier som underséker information om just mervirdesmitt ir
relativt begrinsad. An mer oklart ir om det finns skillnader i hur
olika typer av familjer reagerar pd denna typ av information. Flera
studier undersoker information riktad specifikt till vdrdnadshavare
pa utsatta skolor och dven om de reagerar pa informationen genom
att vilja skolor med hégre resultat, s3 kan detta inte besvara frigan
hur skolvalet som helhet hade p&verkats om samma information
riktats till alla v8rdnadshavare.” Det finns ocks3 filtexperiment som
tyder pd att det framfor allt r elever med relativt gynnsamma forut-
sittningar som reagerar mest pd information i dessa sammanhang.*
En implikation av detta ir att kvalitetsinformation 1 ett bredare sam-
manhang kan forstirka, snarare in minska, skillnaderna i den skol-
kvalitet som socialt gynnade och missgynnade elevgrupper i genom-
snitt moter.

I linje med detta finner ett svenskt informationsexperiment bland
hogstadieviljande familjer 1 Linkoping att information om skolors
mervirde enligt Salsa-modellen pdverkade valbeteendet, men d& bara
bland hogutbildade virdnadshavare. Konsekvensen blev en minsk-
ning av skolsegregationen men di genom att elever med utlindsk
bakgrund pa skolor med sirskilt héga mervirden i viss grad ersattes
av elever med inhemsk bakgrund och hégutbildade férildrar som utan
informationen inte hade sokt plats pd dessa skolor. Ett likartat in-
formationsexperiment bland viljare av svensk forskoleklass 1 Botkyrka
hade emellertid inga pavisbara effekter fér skolvalsbeteendet.”

8 Beuermann m.fl. (2019).

% En vilkind sidan studie ir Hastings & Weinstein (2008).

8 Corcoran m.fl. (2018).

87 Kessel & Olme (2019a), Kessel & Olme (2019b). Bida delar av doktorsavhandlingar vid
Nationalekonomiska institutionen vid Stockholms universitet.
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5.4.5 Utformning av information

Den information som bor finnas tillginglig inom ramen fér skol-
valsverktyget ir relativt omfattande. Det finns dirfér en uppenbar
risk att informationen blir f6r omfattande f6r att vara tydlig och litt-
tillginglig. Medan det ir vilkint att informationen kan bli fér om-
fattande for att 1 praktiken vara anvindbar s3 finns det inte nigon
konsensus om vad som ir en lagom informationsmingd och hur den
bist presenteras. Forskningen kring hur skolvalsinformation bist
presenteras ir 1 sin linda och det idr svart att siga mycket mer in att
hur informationen presenteras spelar en betydande roll. En s3 enkel
faktor som 1 vilken ordning skolorna presenteras av sékverktyget
kan exempelvis spela stor roll for vilka skolor som viljs och att
presentera statistisk information med hjilp av figurer och grafer
snarare dn siffror verkar ocksa paverka skolvalsbeslutet.*® Centralt dr
att det ska vara lict att jimfora olika skolor att exempelvis ge en stor
mingd informationen i en tjock broschyr verkar ha betydligt mindre
virde in enklare jimforelser mellan f6r virdnadshavarna relevanta

skolor.¥

5.5 Gemensamt skolval i England

System fér gemensamma skolval férekommer pd flera hill runt i virl-
den. Som exempel pd hur ett sidant kan organiseras redogérs hir for
utformningen av ett gemensamt skolval i England. Det engelska exem-
plet ir relevant da det dr vilutvecklat och omfattar alla offentligfinan-
sierade skolor.”

Huvudminnen bestimmer en antagningsplan {6r sina skolor som
redovisar skolans kapacitet och vilka urvalskriterier som ska anvin-
das. Bdde ansékan och antagning hanteras av lokala skolmyndigheter
men det dr dversokta skolors ansvar att rangordna elever i enlighet
med skolans urvalskriterier. De lokala skolmyndigheterna ir ocksd
huvudmin fér de kommunala skolorna och sitter upp urvalskrite-
rierna fér sina egna skolor. Antagningen f6ljer en strikt tidsplan fér

% Galzerman m.fl. (2018).

% Hastings & Weinstein (2008); Corcoran m.fl. (2018).

% Avsnittet bygger i hog grad pd School Admissions Code, Department of Education, 2014,
samt pi kommunikation med Graham Carter och Asa Melander.
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bade skolornas antagningsplaner och familjernas skolval. Skolplats-
tilldelningen meddelas en specifik dag — National Offer Day.

Processen kan sammanfattas som foljer. Alla huvudmin ska ett
&r i forvig offentligt ange sina respektive antagningsplaner vilket ger
en mojlighet for berérda parter (forildrar, andra skolor, m.fl.) att
komma med invindningar. Aven om antagningsplanen inte indras
ska den ses 6ver med hjilp av en offentlig konsultation dtminstone
vart sjunde &r. Reglerna kring denna konsultation ir detaljerade och
framférhallningen stor. Till exempel ska kriterierna som anvinds vid
intagningen hostterminen 2020 gd ut pd en initial konsultation som
varar minst 8 veckor under hésten infér nistkommande ars antag-
ning. Under féljande ir ska en konsultationsperiod for nistkom-
mande skoldrs intag pdgd minst 6 veckor under hésten och vintern.
For intag till hosten 2020 ska denna konsultation vara avslutad
31 januari 2019. En sirskild myndighet granskar alla huvudmins pla-
ner och eventuella synpunkter ska vara myndigheten tillhanda under
senviren dret innan antagningen. Myndigheten har ritt att 6verprova
antagningsplanen och huvudminnen miste anpassa sig efter myn-
dighetens beslut.

De urvalskriterier som anvinds ska vara rittvisa, tydliga, objek-
tiva, 1 enlighet med diskrimineringslagstiftning och forfarandet ska
vara rittvist. Forildrar ska litt kunna avgéra vilken typ av prioriter-
ing som en skola anvinder sig av. Huvudminnen miste sikerstilla
att urvalskriterierna varken direkt eller indirekt missgynnar barn frin
vissa sociala eller etniska grupper eller barn med sirskilda behov.”" Det
ska dven finnas ett funktionellt, tydligt och rittvist sitt att skilja
elever &t som enligt 6vriga kriterier har samma prioritet. Detta om-
fattar dven anvindandet av lottdragning.

Det finns ett antal urvalsgrunder som explicit inte fir anvindas
diribland kriterier som baseras pd hur skolorna har rangordnats.
Andra exempel pd kriterier som inte fdr anvindas ir: vilken skola
eleven tidigare gtt pd (skolor i sd kallade skolspdr dr undantagna),
vilka finansiella eller praktiska bidrag som férildrarna kan limna,
forildrarnas yrke, civilstdnd eller utbildning samt uppgifter om elevens
beteende pa tidigare skolor eller elevens fritidsintressen. Urval base-
rade pd elevens férmdga r hért reglerat och icke-angivna kriterier
eller intervjuer med elever eller familjer fir inte anvindas. Skolor fir

! Det finns dven restriktioner som syftar att sikerstilla att skoluniformer, skolresor och dylikt
inte anvinds f6r att utestinga vissa elevgrupper.
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anvinda si kallad banding vilket nirmast motsvarar en omvind nivi-
gruppering. Banding baseras pa sirskilt utformade prov och result-
aten frdn dessa fir anvindas for att gruppera elever i syfte att gora
skolans elevunderlag mer heterogent och representativt. Banding tir
inte anvindas 1 syfte att skapa ett starkare elevunderlag in lokal-
omréddets. Hur verktyget anvinds 6verses av antagningsmyndigheten
vilket dven giller andra urvalskriterier.

Huvudmannen har utrymme att avgora exakt hur kriterier som
nirhet och syskonfértur definieras och tillimpas pd den enskilda
skolan, varpd antagningsmyndigheten granskar att utformningen
overensstimmer med regelverket. Det mojligt att ge prioritet it
elever som har sirskilda typer av socialt stod; familjehemsplacerade
barn har per automatik hégsta prioritet pé alla skolor och fértur ska
ges till barn av sociala eller medicinska skil, givet att dessa skil har
beddmts vara giltiga. Vissa andra grupper kan ges fortur 1 kraft av
skolans inriktning (frimst d& religios tillhérighet). Det ir tydligt att
regelverket syftar till att begrinsa skolornas mojlighet att dgna sig ar
s& kallad cream skimming.

Tillitna urvalsgrunder har karaktiren av en meny som skolor kan
vilja att kombinera fér att skapa en tydlig prioriteringsordning mellan
elever. Vissa elever som definierats ha sirskilda behov méste erbjudas
plats, det vill siga de har automatiskt hogsta prioritet. Nistan alla
skolor erbjuder ndgon form av syskonfértur och prioritet baserat pd
geografiska kriterier. Det har emellertid blivit vanligare f6r skolor
med édldre barn (vanligtvis 12 &r vid antagningen) att avstd frin
syskonfértur. Det finns flexibilitet 1 hur geografiskt urval anvinds
och skolan miste specificera exakt hur kriteriet ska tillimpas.” Moj-
ligheten till upptagningsomraden finns ocksi men de miste bedémas
som rimliga och far inte definieras p4 sitt som syftar till att skapa en
viss elevprofil. Skolor kan anvinda sig av skolspdr dir f6rtur ges till
elever frin en eller ett par namngivna skolor. Valet av skola miste
vara transparant och rimligt utifrdn logistiska hinsyn. Avgifts-
belagda skolor fr inte ingd i en dylik skolkedja.

Profilskolor f&r anviinda sig av profilbaserat urval inom omriden
som musik, dans, konst, idrott, sprik, design och teknik. Proven méste
avspegla fallenhet och talang for att utvecklas inom det specifika

%2 Skolor som till exempel anvinda sig av avstdnd ska ange hur avstdnd ska mitas och om de
anvinder sig av restid med kollektivtrafik ska det baseras pd en objektiv killa som anvinds lika
for alla elever.
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omridet och inte redan férvirvade formégor. Hur urvalet gir till
mdste vara transparent och maximalt tio procent av en skolas elever
far antas via detta foérfarande. Antagningsprov baserade pd imnes-
specifika férmigor ir tillitna inom ovanstiende imnen men vilka
skolor som far gora dylik antagning ir reglerat. Prioritering baserad
pa slumpen fir inte utgdéra huvudprincipen f6r kommunala skolor
medan oberoende skolor — academies och free schools — f&r anvinda
lott som primir urvalsgrund. Diremot ir det som nimnts tillitet
dven for kommunala skolor att anvinda sig av lotten f6r att férdela
platser mellan elever som har samma prioritet enligt andra kriterier.

Sjilva ansékan hanteras av den lokala skolmyndigheten som alltsd
ir skild fr&n den myndighet som &verser antagningsplanerna. Dessa
myndigheter har visst driftsansvar och ansvarar dven f6r koordina-
tion av huvudantagning och finansiering. Diremot ordnar skolorna
sjilva antagningen av elever som kommer mitt i terminen. I en svensk
kontext motsvaras de lokala myndigheterna dirfér bist av kommu-
nen. Om en skola inte dr full miste plats erbjudas och om skolan ir
oversokt antas elever efter den rangordning som skolans kriterier
resulterar 1.

Ansokan stinger 1 slutet av oktober f6r ildre elever och 1 mitten
av januari f6r yngre. Direfter vidtar en insamling av uppgifter frin
familjer som inte fyllt i ndgon ansékan varefter sjilva antagningen
genomfors. Beroende pd lokala forhdllanden och i samarbete med
skolmyndigheten kan skolornas platserbjudande anpassas nigot
under denna process. Att sd sker ir dock ovanligt. Varje justering av
skolkapacitet innebir d3 att matchningen kérs om och familjerna
informeras inte forrin processen ir avslutad. Under denna process
hanteras ocksd sena flyttar som paverkar i vilket omride eleven soker
en plats. Erbjudanden om skolplacering gir tillsammans med moti-
ven bakom placeringen ut till hushillen mars/april. Skolplaceringar
som Overklagas hanteras av en sirskild panel men elever som en ging
erbjudits en plats kan inte forlora den pa grund av annan elevs éver-
klagan. Overklaganden ir vanliga och tar stora administrativa resurser
1 ansprik.
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5.6 Slutsatser

I minga kommuner fé6rekommer i dag ndgon form av aktivt skolval
men det dr mer sillsynt att alla skolhuvudmin deltar fullt ut. Integre-
rade skolvalssystemen underlittar processen for bide familjer och
huvudmain. Inte minst undviks de dubbelplaceringar av elever som
forsenar den slutliga skolplaceringen och gor att skolvalet ofta inte
ir helt avslutat forrin en bra bit in pd terminen. Ett gemensamt
skolvalssystem gor vidare att information om samtliga skolor kan
spridas till virdnadshavare och elever pd ett effektivt sitt. Det dr
dock inte helt sjilvklart hur ett system f6r gemensam antagning ska
organiseras men principer for ett vilfungerande antagningssystem
har diskuterats 1 detta kapitel.

Det mest centrala kravet for att ett gemensamt skolval ska fun-
gera vil dr att alla skolor, oavsett huvudman, deltar. Ett gemensamt
skolval stiller inga krav pd vilka placeringsregler och urvalsgrunder
skolorna kan anvinda sig av. Tvirtom gir det utmirkt fér olika
skolor att ha olika urvalsregler. Vidare ir det centralt att sikerstilla
att systemet inte ger upphov till strategiska incitament utan i stillet
gor det rationellt f6r skolviljande elever och virdnadshavare att rang-
ordna skolorna efter sina sanna preferenser. Slutligen ir det viktigt
att det tydligt gdr att kommunicera pd vilka grunder placerings-
besluten fattats.

Lingtidsutredningen 2019 konstaterar bl.a. att det, fér att 6ka
likvirdigheten 1 svenska skolor, dven krivs ett forindrat skolvals-
system, en synpunkt som ocksd OECD framfort sivil 2015 som
2019.” Férutom att frimja lika tillgdng till skolor av god kvalitet fér
alla elever, kan ett reformerat antagningssystem ocksi vara positivt
for skolans demokrati- och virdegrundsarbete genom att skapa en
mer allsidig social sammansittning i elevgrupperna.” I jimforelse
med dagens situation ir det mojligt att ett gemensamt skolvalssystem
inte bara kan férenkla och effektivisera skolplaceringsprocessen, utan
dven bidra till minskad skolsegregation genom ett breddat delta-
gande nir det giller att ange onskemdl om skola. Fér ett mindre
segregerande utfall krivs dock inte enbart ett breddat deltagande

? OECD (2015a), OECD (2019c). Se dven kommentarerna i rapporterna OECD (2017e)
samt OECD (2018a).
4 SOU 2019:40.
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utan dven férindrade urvals- och skolplaceringsregler, vilket disku-
teras i nistkommande kapitel.”

Skolval dr inte ett uppenbart instrument for att bryta skolsegrega-
tion och enligt en samlad internationell forskning tenderar skol-
segregationen avseende socioekonomi och ursprung att ¢ka nir
skolval inférs.”® Den svenska erfarenheten liknar i detta avseende den
internationella. Samtidigt fungerar inte alla skolval lika och utred-
ningen har identifierat sidana brister 1 dagens system som innebir
att mojligheterna for att gora det svenska skolvalet mindre segre-
gerande miste betraktas som goda. Bristerna giller dels hur skolvalet
organiseras 1 de mdnga kommuner dir aktivt eller allmint skolval
redan anvinds, dels de urvalsgrunder som anvinds.

Under ideala omstindigheter ger skolval méjligheten att kunna
vilja den skola som bist passar {6r de enskilda elevernas behov sam-
tidigt som de faktiska kvalitetsskillnaderna mellan skolorna ir sma.
Om virdnadshavare och elever har méjligheten att uttrycka vil-
informerade 6nskemdl kan di bide likvirdighet och individuella
hinsyn tillfredsstillas inom ramen fér ett skolval. I en situation dir
skolorna inte ir av likvirdig kvalitet blir diremot skolvalet styrande
1 férdelningen av platser pd skolor med olika kvalitet. Om kun-
skapsliget och andra férutsittningar skiljer sig mellan elevgrupper
finns en risk att skolvalet bidrar till att platserna pd skolor med hog
kvalitet 1 hogre grad tillfaller elevgrupper med goda férutsittningar
vilket pdverkar skolans likvirdighet. Enligt Lingtidsutredningen
finns ett sddant monster i skolplaceringarna och det finns dessutom
tecken pi att detta monster forstirkes dver tid.”

Forbittrad kunskap bland skolviljande familjer kan 1 viss mén
motverka detta, men bland annat di kunskap om skolor sprids 1
sociala nitverk dr det knappast realistiskt att forvinta sig jimlika
forutsittningar 1 mojligheten att gora vilinformerade skolval. Skol-
val och god information kan dirfér inte ersitta ett i 6vrigt likvirdigt
och kompensatoriskt skolvisende. Diremot ir det naturligtvis nsk-
virt att virdnadshavare och elever har tillgdng till god information
att basera sina 6nskemal pa.

Den information som virdnadshavare har tillging till vid skol-
valet kan t.ex. piverka skolsegregationen. Om olika familjer har olika

% Echenique & Yenmez (2015).
% Se Wilson & Bridge (2019).
7 SOU 2019:40.
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forutsittningar att gora vilinformerade val leder det till att segre-
gation uppstir. Om alla virdnadshavare diremot, genom en gemen-
sam kanal, ges god kinnedom om valprocessen och vilka valalternativ
som finns minskar det informationsunderlige som mindre resurs-
starka virdnadshavare kan ha. Detta leder till mer jimlika férutsitt-
ningar att gora vilinformerade val, vilket 1 sin tur leder till bittre
férutsittningar att motverka konsekvenser av boendesegregation.

For att ett skolval ska fungera vil krivs sdledes att skolviljande
elever och deras vrdnadshavare har kunskap och kinnedom om hur
skolvalsprocessen fungerar, vilka beslut som méste fattas, nir dessa
beslut ska fattas och vilka skolor det finns att vilja mellan. Infor-
mation om de olika skolorna ir ocks8 nodvindig for att kunna gora
ett viloverlagt val. Det dr dirfér av vikt att ett gemensamt och aktivt
skolval ir férenat med god tillging p& information.

Ett gemensamt skolvalssystem motverka segregation genom att
tillimpa en skolvalsalgoritm som respekterar urvalsreglerna, dvs. en
stabil skolvalsmekanism som inte premierar strategiska val.

Ett gemensamt reglerat skolval ger dven andra vinster. Det bidrar
till transparens och rittssikerhet vid tillimpning av urvalsregler och
skolplaceringar. Att alla skolor blir valbara i samma skolvalssystem
ger dven effektivitetsvinster bide vad giller kapacitetsutnyttjande och
skolplaceringarnas dverensstimmelse med virdnadshavarnas prefe-
renser. Ett s3dant system ger ocks3 en storre likabehandling av kom-
munala och enskilda huvudmin: genom att information om och an-
sokan till sivil fristdende som kommunala skolor sker 1 samma
system sinks troskeln for att ge onskemal om olika skolor. Om pla-
ceringarna dessutom organiseras pa regional nivd och sker samtidigt
1 olika kommuner kan svirigheter med skolplaceringar 6ver kom-
mungrinser undvikas. Bdde kommunala och, i 4nnu hogre grad fri-
stdende, skolor tar 1 vissa regioner emot elever frin flera kommuner.
For att inte skolvalet ska resultera i problematiska dubbelplaceringar
méste urvalet koordineras tidsmissigt och dessutom méste de olika
kommunernas system kommunicera med varandra. En mycket hog
grad av samordning b&de organisatoriskt och tekniskt dr dirfér onsk-
vird. Det ska hir betonas att det inte finns nigra hinder f6r kom-
muner att ge fortur till i kommunen folkbordférda elever, iven om
skolvalet organiseras pd regional niva.
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5.7 Utredningens forslag

Utredningen limnar i detta avsnitt ett antal forslag pd vad utred-
ningen benimner ett gemensamt skolval. Detta innebir ett skolval
dir alla virdnadshavare deltar och alla skolor, bdde kommunala och
fristdende liksom sameskolan, ir valbara. I begreppet ingdr ocksd
flera moment: information om skolval, ansékan om skolplacering,
urval och skolplacering, vilka hanteras gemensamt. Skolvalet ska s&-
ledes omfatta alla virdnadshavare och alla skolor, férutom special-
skolan, och ska hanteras av ett och samma system.

For att ett aktivt skolval ska ha nigon storre effekt pa skolsegre-
gationen, méste férindringar gdras dven av urvalsreglerna. Utred-
ningen limnar dirfor 1 nistféljande kapitel ett antal f6rslag till for-
indringar for det gillande regelverket kring skolplaceringar och urval.
Utredningens bedémning ir att de f6rslag som limnas 1 detta och
nistfoljande kapitel tillsammans kan verka for en rittssiker, effektiv
och likvirdig hantering av skolvalet. Dessutom bedéms férslagen ge
goda mojligheter att minska skolvalets negativa sidor och 1 stillet
bidra till en minskad segregation. Men, det ir ocksd utredningens
uppfattning att de f6rslag om ett gemensamt skolval som hir presen-
teras kan och bér gilla oavsett beslut om férindrade urvalsgrunder
utifrin de forslag som presenterats i kapitel 6.

Utredningens utgingspunkt ir att méjligheten att vilja skola ska
behillas och att milet ska vara att alla virdnadshavare och skol-
enheter deltar i skolvalet. Alla skolsystem behéver ndgot sitt att
fordela elever mellan olika skolor och att virdnadshavare ska kunna
paverka sina barns skolplaceringar ir viktigt. Att ha en reell mojlig-
het att pdverka barnens skolgidng kan ge fordelar bide f6r den en-
skilde och for skolvisendet i stort. Utredningen ger férslag pd en
gemensam antagning som soker tillfredsstilla virdnadshavarnas 6nske-
mil och behov pd ett likvirdigt och resurseffektivt sitt. Ett sddant
forslag innebir ocksd att det dr nddvindigt att balansera olika intres-
sen mot varandra. S3 kan exempelvis mojligheten att byta skola vara
viktig for en enskild elev, men med hinsyn till effekten skolbyten far
fér andra elever och for skolvisendet i stort s& kan det finnas
anledningar att begrinsa denna mojlighet.

En annan av utredningens utgdngspunkter, som ir genomgdende
for utredningens forslag, dr att kommunala och enskilda huvudmin
1 s stor utstrickning som mojligt ska ha ett likvirdigt regelverk att
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forhélla sig till. Utredningens ambition ir dirfér att skapa ett gemen-
samt skolval dir huvudmin behandlas lika, oavsett om de ir kommu-
nala eller enskilda.

5.7.1  Ansdkan om skolplacering

Utredningens forslag: Placering av elever 1 férskoleklasser, grund-
skolor och grundsirskolor med kommunal huvudman samt mot-
tagande av elever i férskoleklass, grundskola och grundsirskola
med enskild huvudman ska féregds av en ansdkan frdn virdnads-
havarna.

Utredningen foresldr att alla skolplaceringar ska foregds av ett aktivt
val. Forslaget gir 1 linje med Skolkommissionens férslag om ett
aktivt skolval.”® Det gir dven i linje med det f6rslag som Skolkost-
nadsutredningen limnade 1 sitt slutbetinkande om att obligatorisk
ans6kan ska inféras pd fristdende skolor.”

Genom att alla vrdnadshavare deltar 1 skolvalet minskar risken
att enbart virdnadshavare med stort intresse f6r barnets skolplacer-
ing engagerar sig. Det ger ocksd utrymme f6r aktiva och uppsékande
insatser mot de vdrdnadshavare som inte engagerar sig i valet av skola.
Sammantaget ger detta mojligheter f6r skolvalet att bli mer likvir-
digt in 1 dag. M§jligheten att limna 6nskemal om skola dr uppskattat
av elever och familjer men nuvarande modell medfor dessvirre ocksd
negativa sidor som att graden av skolsegregation férstirks. Utred-
ningen féresldr dirfor att skolvalet ska utvecklas och utredningen
menar att den reglerade modell f6r gemensamt skolval som féreslds
1 nistfoljande avsnitt innebir att de negativa konsekvenserna mini-
meras och att skolvalet 1 hogre utstrickning kan bli ett verktyg for
att bryta segregation. Ansékan till samtliga skolor ska ske under en
och samma period, en s.k. skolvalsperiod, och skétas genom Skol-
verket frimst 1 dess regionala organisation (se avsnitt 5.7.3).

% SOU 2017:35.
%2 SOU 2016:66.
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Ndr en ansékan inte limnas eller onskemal inte kan tillgodoses

Aven vid ett aktivt skolval kommer det uppstd situationer dir vird-
nadshavare inte gor en ansékan om skolplacering. P4 samma sitt
kommer situationen uppstd att en virdnadshavares onskemil om
skolplacering inte kan tillgodoses pd grund av att andra elever har
bittre prioritetsordning till platserna vid de 6nskade skolenheterna.
En skolplacering miste ske dven i dessa situationer.

Det ir viktigt att de regler och det skolvalssystem som utred-
ningen foresldr inte innebir att dessa elever anvinds for att fylla plat-
ser p de skolor dir det rdkar finnas plats. Ett sidant tillvigagdngs-
sitt skulle t.ex. kunna leda till att eleverna inte fir plats pd en skola
nira hemmet och det finns en pitaglig risk att elever utan aktiva
virdnadshavare annars placeras pd skolor som andra virdnadshavare
valt bort. Aven om s naturligtvis inte ir fallet i varje enskild situa-
tion sd finns det anledning att tro att elever vars virdnadshavare inte
aktivt engagerar sig i skolvalet 6verlag har svagare stod hemifrin. Att
dessa elever di fir fylla platser pd skolor som andra vdrdnadshavare
valt bort ir 1 utredningens 6gon svarférenligt med principen om en
likvirdig skola. Utredningen foreslir anser att elever vars virdnads-
havare inte gjort ett aktivt val, eller vars val inte kan tillgodoses, ska
garanteras en skolplacering i en kommunal skola 1 rimlig nirhet till
hemmet, vilket utredningen skriver om 1 nistféljande kapitel. I prak-
tiken kan detta tillgodoses genom att eleven, i urvalet, ges en rang-
ordning av kommunala skolor baserat pd avstindet mellan hem och
skola (nirmaste skola dverst). Beroende pd elevens dlder och lokala
forutsittningar kan dven restid snarare dn avstind anvindas som
alternativ. Detta ir en ordning som varken ger dessa elever f6r- eller
nackdelar i férhdllande till andra elever och det ir ocksd en metod
som 1 dag anvinds i en del kommuner som tillimpar aktivt skolval.
En s&dan ordning innebir vidare att principen om att mottagande vid
en fristdende skola ska foregds av ett aktivt val bibehills, dvs. en elev
kan inte placeras vid en fristiende skola om inte elevens virdnads-
havare aktivt gjort ett sidant val.
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5.7.2 Ett gemensamt skolvalssystem

Utredningens forslag: Beslut om placering respektive motta-
gande vid samtliga kommunala och fristdende skolor ska ske genom
ett nationellt skolvalssystem.

Utredningen foresl3r att ansékan om skolplacering samt beslut om
placering for samtliga kommunala och fristdende skolor ska ske
gemensamt i ett nationellt anséknings- och placeringsbeslutssystem,
ett skolvalssystem. I praktiken innebir detta att vdrdnadshavare under
skolvalsperioden ansdker via ett och samma system till fristdende
och kommunala skolenheter samt till sameskolan. I kommande av-
snitt beskriver utredningen hur detta ska ske praktiskt pa regional niva.

En gemensam antagning innebdr effektivitetsvinster

Som utredningen har visat i detta kapitel leder den nuvarande ord-
ningen, dir kommunala och enskilda huvudmin hanterar placeringar
respektive mottagande vid sina skolenheter parallellt, till admini-
strativa och praktiska svdrigheter. Om huvudmin som dr verksamma
1 samma kommun med samma potentiella elever inte kinner till vilka
elever som placeras vid de olika skolenheterna uppstér inte sillan
situationen att samma elev placeras vid — och tackar ja till — flera
skolenheter, ndgot som i sig laser skolplatser f6r andra elever. Elever
som erbjuds platser vid ett flertal skolor kommer 1 slutindan endast
att borjaien skola vid terminsstart, vilket innebir att évriga skolor 1
samband med terminsstart far inleda ett arbete med att fylla platsen
med andra elever som onskat skolplaceringen. Som utredningen
beskriver 1 avsnitt 5.3.6 leder detta till ytterligare omflyttningar som
1 vissa kommuner kan pdgd i flera mnader.

Eftersom hemkommunen miste erbjuda alla som si énskar en
skolplats innebir bristande samordning med de fristdende skolorna
att kommunen initialt ofta placerar fler elever vid en skola in den
egentligen har platser f6r. Liknande 6verplacering kan ske pd fri-
stiende skolor som vill vara sikra pd att fylla sina platser. Om en
huvudman gor fel antagande 6ver hur manga elever som kommer att
bérja vid terminsstart kan det f3 allvarliga konsekvenser for skol-
enheter: antingen genom att de behéver ta emot fler elever dn det
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finns kapacitet for, eller omvint, att de behover std med éverkapa-
citet. Detta drabbar bide fristiende och kommunala skolor. Aven i
kommuner dir en viss samordning sker mellan enskilda huvudmin
och kommunen innebir detta inte sillan att virdnadshavare tvingas
till ett val mellan huvudmannatyp snarare in mellan skolor, eftersom
urvalet till de fristdende skolorna sker innan placering vid de kom-
munala skolenheterna genomférs.

Ett gemensamt skolvalssystem for alla skolor inom ett geogra-
fiskt omrade ger dirfor effektivitetsvinster bdde vad giller kapaci-
tetsutnyttjande och skolplaceringarnas éverensstimmelse med vard-
nadshavarnas preferenser. For virdnadshavare dr det ocksd enklare
att ange sina skolonskemal inom ramen fér ett enda system. Placer-
ingarna kan d3 ske simultant vilket innebir att elever och virdnads-
havare kan {3 tidigare besked om skolplacering. Tidigare besked ir
dven av virde f6r huvudminnen som ocks3 slipper problemet med
dubbelplacerade elever.

En tydlig slutsats frin forskningen ir att en decentraliserad 16s-
ning dir huvudminnen sjilva bestimmer om deras skolor ska delta 1
det gemensamma skolvalet tenderar att bli mer segregerande in ett
mer centraliserat skolval som administreras p4 en regional nivi.'® Ar
ambitionen att gora skolvalet effektivare och mindre segregerande s3
bor siledes ansékan och placeringarna samordnas och administreras
gemensamt 1 stillet f6r att hanteras av de enskilda skolorna.

Forskningen visar alltsd att vinsterna med en gemensam platt-
form stdr att finna 1 att dven sjilva skolplaceringen centraliseras inom
ett och samma system. Att enbart l3ta ansékan hanteras via en gemen-
sam plattform medan skolplaceringen skéts decentraliserat och utan
koordination ir siledes inte en attraktiv 16sning.'""

Sammanfattningsvis innebir en samordnad skolvalsprocess som
omfattar sdvil kommunala som fristdende skolor en betydligt mer
effektiv hantering av skolplaceringar, vilket torde leda till ett mer
effektivt nyttjande av resurser och en mer rittssiker hantering.

10 Wilson & Bridge (2019); Pathak (2016); Cobb &Glass (2009).
191 Tfr Abdulkadiroglu m.fl. (2017).
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Mekanismerna for skolplacering mdste vara strategisikra

Utredningen har ovan i avsnitt 5.3.2 beskrivit problematiken 1 att det
inte sdkerstills att virdnadshavare faktiskt rangordnar skolor efter
sina sanna preferenser, dvs. att systemen inte ir strategisikra. Det ir
av yttersta vikt att den mekanism som ska anvindas for att skol-
placera elever ir strategisiker. Detta innebir att chanserna till en viss
skolplacering inte fir paverkas av i vilken rangordning virdnads-
havare placerat énskemdl — rangordningen f&r med andra ord inte i
sig utgdra en urvalsgrund — och att antalet skolor som vardnads-
havare anger nir de rangordnar skolor inte fir begrinsas.

Systemet ska dven tydligt kunna forklara vilka grunder som ligger
bakom ett skolplaceringsbeslut, vilket ir ett starkt argument f6r en
mekanism som bygger pd si kallad uppskjuten antagning. Meka-
nismer av denna typ ir strategisikra samtidigt som de fullt ut respek-
terar de prioriteringsordningar som skolorna satt upp. Diremot kan
de inte garantera att alla dmsesidigt gynnsamma skolbyten mellan
familjer dger rum vilket medfor vissa effektivitetsforluster. Det finns
strategisikra mekanismer som ger effektiva utfall men dessa respek-
terar inte skolornas prioritetsordning vilket gor skolplaceringsbeslut
svira att kommunicera och riskerar att underminera systemets
legitimitet. Utredningens bedémning ir att virdet av att fullt ut re-
spektera uppsatta prioriteringsordningar ir stort och 6verstiger de
effektivitetsférluster som dessa alternativa skolvalsmekanismer kan
undvika.

Ett gemensamt skolval kan bantera olika placeringsregler
och wrvalsgrunder

En gemensam antagning forutsitter inte att olika skolor anvinder
samma regler for placering och samma urvalsgrunder for att priori-
tera mellan elever vid fler s6kande in platser. Gemensam antagning
innebir att eleverna placeras efter virdnadshavarnas énskemal, sam-
tidigt som skolornas urvalsgrunder respekteras. Diremot kan sko-
lornas urval baseras pd olika grunder som kan kombineras p4 olika
sitt. Det avgorande ir att det entydigt gdr att prioritera mellan elever
om en skola skulle bli 6versokt och att skolornas kapacitet tyd-
liggors innan skolvalsprocessen inleds. I de skolvalssystem som 1 dag
anvinds 1 mdnga kommuner tilldelas elever prioriteter baserat pd
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forutbestimda kriterier sdsom syskonfértur och avstdnd till skolan.
Varje elev har alltsd en unik prioritet vid varje kommunal skola. Oav-
sett om de ir med i det gemensamma systemet eller inte giller mot-
svarande vid fristiende skolor, dven om dessa har andra urvalsgrun-
der. Att inkorporera nya skolor med sina unika elevprioriteter i det
gemensamma systemet ir dirfor problemfritt och sker varje ging en
ny kommunal skola 6ppnas upp. Det ir ocks8 vanligt férekommande
att gemensamma antagningssystem runt om i virlden inkorporerar
skolor med olika urvalsgrunder.

Okad likvirdighet

Det nationella anséknings- och placeringsbeslutssystemet ska pla-
cera elever 1 enlighet med de urvalsgrunder som huvudminnen har
angett ska gilla vid sina skolenheter. Detta bor enligt utredningens
bedémning leda till en 6kad likvirdighet vid tillimpning av regler om
placering respektive mottagande av elever.

5.7.3  Skolverket ska ansvara for skolvalssystemet

Utredningens f6rslag: Statens skolverk ska ansvara for det natio-
nella skolvalssystemet for samtliga enskilda och kommunala
huvudmain. I detta ingdr att hantera ansokan, urval, mottagande 1
fristdende skolor samt placering i kommunala skolor till férskole-
klass, grundskola och grundsirskola.

Statens skolverk ska ansvara for att virdnadshavare ges infor-
mation om skolvalet och om olika valalternativ.

Statens skolverk ska ansvara for att information om same-
skolan finns i det nationella skolvalssystemet. Det ska vara moj-
ligt att anséka om mottagande vid sameskolan genom det natio-
nella skolvalssystemet.

Utredningens bedomning: Statens skolverk ska pd regional nivd
samverka med skolhuvudmin och ha ett 6vergripande ansvar for
att analysera och informera huvudmin om det prognosticerade
behovet av skolplatser i de kommuner som ingr i respektive region
samt l6pande utvirdera arbetet.
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Rittssikert och effektivt att skolvalssystemet samordnas nationellt

Utredningen foreslar att Skolverket i sin regionala organisation ska
hantera ansékningar om placeringar respektive mottagande vid skol-
enheter och att denna process ska féregds av ett aktivt val av vird-
nadshavarna. Som utredningen redovisat tidigare 1 detta kapitel visar
forskningen att en decentraliserad 16sning dir huvudminnen sjilva
bestimmer om deras skolor ska delta i ett gemensamt skolval och
oberoende av varandra hanterar urval och antagning tenderar att bli
mer segregerande in ett mer centraliserat och gemensamt skolval
som administreras pd en hdgre regional niva.'” Att det ir Skolverket
som ska handha flertalet av de uppgifter som utredningen foreslar
och att samtliga skolor dr med i hanteringen ir dirfér centralt for att
gora skolvalet mindre segregerande.

Utredningen goér bedémningen att ett gemensamt skolval som
hanteras av en nationell myndighet med regional representation, i
kombination med indrade urvalsregler f6r kommunala och frista-
ende skolor (se nistfoljande kapitel), ger goda férutsittningar for ett
effektivt skolval och minskad skolsegregation. Genom att en och
samma myndighet handligger drenden enligt de urvalsbestimmelser
som utredningen féresldr i nistkommande kapitel uppnds ocksi en
storre grad av enhetlighet och rittssikerhet 1 hur dessa urvalsgrunder
tillimpas.

Lokal eller regional losning?

Utredningen ska enligt direktivet inom ramen for férslag om ett
gemensamt antagningssystem till kommunala och fristiende skolor
analysera bade lokala och regionala l¢sningar.

Att l3ta ligeskommunen hantera skolvalssystemet hade inneburit
ett mindre ingrepp i det kommunala sjilvstyret. I de kommuner som
1 dagsliget har gemensam antagning till fristdende och kommunala
skolor idr det regelmissigt kommunen som hanterar anséknings-
tjinsten, dven om de fristdende skolorna deltar i placeringarna. Férdelen
med denna ordning ir att ligeskommunen har god lokalkinnedom
och starka skil att sikerstilla att information om lokala férhillanden
anvinds 1 antagningsprocessen.

192 Wilson & Bridge (2019); Cobb & Glass (2009).
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Ett gemensamt skolval férutsitter att kommunala och enskilda
huvudmin ges lika villkor. Det handlar om samma villkor att visa
upp sitt namn och sin verksamhet och att vara lika valbar oavsett
huvudman. Om skolvalet ska skotas lokalt, genom kommunernas
forsorg, dr det dirfor av vike att fristdende skolor ges lika goda for-
utsittningar som de kommunala att beskriva sin verksamhet 1 det
skolvalssystem dir vdrdnadshavarna ska gora sina val. I dag vittnar
enskilda huvudmin om kommuner som inte 1 tillricklig utstrickning
informerar om de fristdende skolalternativen till kommunala skolor.'”
Ur den aspekten kan det vara problematiskt att kommunen sam-
tidigt ir huvudman &t egna skolor och siledes i viss man kan befinna
sig 1 en konkurrenssituation till de fristdende skolorna. For det fall
att det ska vara kommunen som ska hantera ansokningssystemen
lokalt dr det dirfor viktigt att detta sker separerat frin kommunens
uppgift som huvudman.

Skolkostnadsutredningen, som utredde frigan om att inféra en
gemensam antagning fér kommunala och fristdende skolor, kon-
staterade att det finns en rad principiella och praktiska problem med
att lita ligeskommunen hantera antagning till fristdende skolor.
Utredningen pdpekade bl.a. att det faktum att en fristiende skola
kan ha elever frén flera andra kommuner in ligeskommunen innebir
praktiska utmaningar om ligeskommunen skulle handha den gemen-
samma kon. Skolkostnadsutredningen konstaterade att en statlig
administration av ett centraliserat antagningssystem rent principiellt
skulle kunna ha fordelar dels for att skapa forutsittningar f6r en ritts-
siker och enhetlig antagning, dels for att skapa en effektiv admini-
stration. Ur ett brukarperspektiv bedémde Skolkostnadsutredningen
att det vore fordelaktigt om ansdkan till en skolenhet kan géras pd
samma stille som nationellt jimfoérbar information om skolenheter
finns. Skolkostnadsutredningen fann emellertid att de administra-
tiva utmaningarna var stora och att det skulle innebira ett ingrepp i
kommunala sjilvstyrelsen liksom fristidende skolors méjlighet att ha
kontroll &ver sin verksamhet, varfor ett sidant férslag inte limnades.'**

Som utredningen redogdr for 1 avsnitt 5.3.6 finns det exempel pd
kommuner dir de fristdende skolornas antagning ir fullt ut integre-
rade med de kommunala. Alla skolor viljs dir inom samma e-tjinst
och antagningen sker simultant om in med olika urvalsregler for

103 K ommunikation med Academedia.
14 SOU 2016:66.
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olika skolor. Det faktum att olika skolor har olika urvalsregler hind-
rar dirmed inte att skolplaceringarna till de olika skolorna sker i
samma system. En utmaning med separata system 1 olika kommuner
ir diremot de ansokningar som sker 6ver kommungrinser till bide
kommunala och fristdende skolenheter. Fér att fullt ut hantera dessa
krivs att ansokan och beslut om placering sker samtidigt 1 olika
kommuner och att de olika systemen kan kommunicera med var-
andra. Utan denna typ av samordning kommer problemet med elever
som antas vid flera olika skolor och dirmed spirrar platserna for
andra elever 1 viss utstrickning att kvarsta.

Utredningen féreslar ett centraliserat skolval dir ansékan, urval
och skolplaceringar samordnas och administreras centralt inom ett
och samma system. Ur perspektivet att lika villkor ska gilla for
enskilda och kommunala huvudmin ir det enligt utredningens upp-
fattning mer indamalsenligt och rittssikert att Skolverket hanterar
denna process. Fordelen med denna [6sning dr dd att det dr en neutral
part som skoter hela skolvalsprocessen inklusive tillhandahillandet
av information om skolor och skolvalet.

Samtidigt dr det viktigt att den aktér som handhar antagningen
har mycket god kinnedom om lokala férhéllanden och god lokal
férankring. Detta dr viktigt dd frigor om tillimpningen av olika ur-
valsgrunder, framfér allt de som avser geografiska forhallanden, kri-
ver insikter om firdvigar och transportmedel. Vidare kommer elever
att byta skola, ibland med kort varsel och av briddskande sociala skil.
Kommunen har det yttersta ansvaret f6r att garantera samtliga elevers
skolgdng varfér god kommunikation mellan kommun och antag-
ningsmyndighet dr central.

Ett gemensamt skolvalssystem som hanteras regionalt innebir att
virdnadshavare i ett och samma system kan séka skolplaceringar 1
andra kommuner dn folkbokféringskommunen. Urval till fristdende
skolor kan dirmed goéras for elever frin olika kommuner pd ett
likvirdigt sitt. P4 samma sitt som i dag kan kommunala huvudmains
skolenheter vara 6ppna for elever frdn andra kommuner samtidigt
som foretride kan ges 3t 1 kommunen folkbokférda elever.
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Skolformer och huvudmdn som omfattas

Enligt utredningens férslag ska huvudmin fér skolenhet med fér-
skoleklass, grundskola och grundsirskola ingd 1 det gemensamma
skolvalssystem som Skolverket ska hantera. Som utredningen pa-
pekat 1 avsnitt 5.2.4 kan enskilda huvudmins beslut om mottagande
vid en skolenhet inte 6verprovas. Vidare ir inte enskilda huvudman,
till skillnad frdn kommunala huvudmin, skyldiga att tillimpa offent-
lighetsprincipen. Detta begrinsar allmidnhetens insyn och innebir att
det finns en lig kunskap om hur fristdende skolor i dag hanterar
urval och mottagande, t.ex. hur stor andel av eleverna som tas emot
grundat pa syskonfortur respektive kotid. Genom att en myndighet
hanterar skolvalssystemet kommer insynen och dirmed transparensen
och kunskapen 6ka kring hur urvalen sker vid fristdende skolenheter.

Frigan om mottagande i specialskolan prévas av Specialpedago-
giska skolmyndigheten. Ett beslut om mottagande 1 specialskolan
ska foregds av en utredning som omfattar en pedagogisk, psykolo-
gisk, medicinsk och social bedémning.'* Vilka elever som ska tas emot
1 specialskolan bygger siledes p& huruvida eleven tillhor specialsko-
lans malgrupp eller inte och detta prévas av Nimnden f6r motta-
gande 1 specialskolan och fér Rh-anpassad utbildning. I nimnden ska
det finnas foretridare for grundskolan, grundsirskolan, special-
skolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan samt f6r personer
med rérelsehinder.'® Med hinsyn till dels det sirskilda uppdrag spe-
cialskolan har, dels till den kompetens som behéver finnas for att
hantera mottagandet till specialskolorna menar utredningen att mot-
tagande 1 specialskolan fortsatt ska hanteras fullt ut av Nimnden fo6r
mottagande i specialskolan och f6r Rh-anpassad utbildning. Special-
skolan ska sdledes inte ingd i det gemensamma skolvalssystem som
utredningen foreslar.

Frigan om ett barn ska fi fullgéra sin skolplikt 1 sameskolan
provas av Sameskolstyrelsen. Mottagande vid sameskolan ir formu-
lerat som en rittighet fér barn till samer och dven andra barn, om det
finns sirskilda skil.'” Av en granskningsrapport frin Riksrevisionen
framgdr bl.a. att Sameskolstyrelsen saknar mal for arbetet kring att
informera om sameskolan och samiska undervisningsinslag, och att

19 7 kap. 6 § skollagen.
19 14 § férordning (2008:390) med instruktion f6r Specialpedagogiska skolmyndigheten.
1977 kap. 7 § skollagen.
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den inte heller 1 6vrigt har bedrivit nigot systematiskt arbete kring
uppgiften.'® Aven Skolinspektionen fann i en granskning 2013 att
Sameskolstyrelsens informationen om sameskolan behéver for-
bittras."” Utredningen foreslar att information om sameskolan ska
finnas tillginglig 1 det nationella skolvalssystemet. Hirigenom ir
utredningens férhoppning att fler virdnadshavare och elever fir
kinnedom om den utbildning som sameskolan kan erbjuda barn till
samer. Att lita sameskolan std utanfér det gemensamma skolvals-
systemet riskerar att f§ motsatt effekt. Det dr samtidigt viktigt att
Sameskolstyrelsen fortsatt fir dga frigan om vilka elever som ska tas
emot i sameskolan. Samerna ir en nationell minoritet och Sveriges
enda urfolk. En linje 1 den nationella sameskolpolitiken har sedan
Sameskolstyrelsen inrittades (1981) varit att stirka det samiska in-
flytandet 6ver sameskolan och i och med grundlagens reformering
4r 2011 skrevs frimjandet av samernas mojligheter att bibeh3lla och
utveckla sitt kultur- och samfundsliv fram."'® Sameskolan ir ytterst
en del i att sikra den samiska identitetens fortbestind genom att
bidra till att utveckla samiskt sprik och samisk kultur."! Frigan om
tilltride till sameskolan dr 1 detta perspektiv inte bara en viktig friga
allmint sett utan en friga som ror det samiska folkets identitet och
kultur. Utredningen foreslar dirfor att information om sameskolan
ska tillhandahéllas via Skolverket i det gemensamma skolvalssyste-
met. Det ska dven vara mojligt att genom det gemensamma skolvals-
systemet kunna anséka om skolplacering vid sameskolan. Beslut om
vilka elever som ska tas emot vid sameskolan ska dock fortsatt fattas
av Sameskolstyrelsen. Det ska dven fortsatt vara mojligt att ansoka
om skolplacering vid sameskolan direkt hos Sameskolstyrelsen.

Att informera om skolkvalitet dr en viktig uppgift

Ett vilfungerande skolval kriver att alla virdnadshavare har god
kinnedom om hur skolvalet gir till, vilka skolor som finns att vilja
mellan och vad som kinnetecknar dessa skolor. Skolverket ska dir-
for ha 1 uppdrag att informera sdvil om skolvalet som om de olika
skolenheter som finns valbara. Detta bedéms bist hanteras 1 Skol-
verkets regionala organisation.

108 Riksrevisionen (2017).
19 Skolinspektionen (2013).
1% Prop. 2009/10:80.

t Prop. 2009/10: 165.
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Virdnadshavare till barn som ska bérja i férskoleklassen samt vard-
nadshavare vars barn gér 1 en drskurs pi en skola som inte erbjuder
nista drskurs (s& kallade mésteviljare) ska informeras om méjligheten
till val och uppmuntras — och pdminnas — att limna 6nskemél om skola.

Som utredningen skriver 1 avsnitt 5.4.1 kan segregation uppstd
om olika familjer har olika férutsittningar att gora vilinformerade
val och kunskap om olika skolor sprids bide via formella informa-
tionskanaler och informellt via sociala nitverk. Det finns dirfor vissa
mojligheter for att forbittrad information via formella kanaler kan
bidra till minskad segregation, men d3 skolsegregation drivs av andra
faktorer ska dessa mojligheter inte 6verdrivas. Viktigare dr d3 att det
ir enkelt att limna 6nskem3l om skola, att utrymmet for strategiska
val férsvinner och att de urvalsgrunder som anvinds pd olika skolor
inte gynnar eller missgynnar vissa elevgrupper.

Genom att tillgdngen till information finns samlad pd samma
stille, dir dven skolvalet sker, minskar det eventuella informations-
dverskott som resursstarka virdnadshavare har. Detta 1 sin tur leder
till mer jimlika forutsittningar att géra vilinformerade val.

Vilka uppgifter som bor finnas tillgingliga

Den mest centrala informationen som ska tillhandahillas ir infor-
mation om hur sjilva skolvalet gir till, vilka datum som ir relevanta,
vilka skolor som finns att vilja mellan, var skolorna ligger i for-
hillande till hemmet, vem som ir huvudman samt skolornas kon-
taktuppgifter. All information ska férutom pa svenska dven tillhanda-
hallas pd flera storre sprik si att virdnadshavare och elever med
bristfilliga kunskaper 1 svenska kan ta del av den.

Det ska tydligt informeras om att virdnadshavare bor rangordna
skolorna efter sina faktiska 6nskemdl och att sannolikheten att
komma in pd en skola inte pdverkas av hur minga skolor som rang-
ordnas. Detta forutsitter att antagningen verkligen ir strategisiker,
det vill siga att det inte finns ndgra férdelar f6r vdrdnadshavarna att
avvika frén sin sanna preferensordning. Detta innebir i sin tur att det
inte ska finnas ndgra begrinsningar pd antalet skolor som kan anges.

Informationen ska omfatta vilka urvalsgrunder som tillimpas pa
respektive skolenhet och i vilken ordning urvalsgrunderna tillimpas.
Om verksamhetsmissigt samband eller skolspar anvinds som urvals-
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grunder (se nista kapitel) ska det tydligt framg3 vilka skolor som om-
fattas. Om sirskilt firdighetsprov anvinds som villkor fér antagning
eller grund for urval ska detta tydligt framg3, liksom hur eleven kan an-
miila sig till firdighetsprovet (firdighetsprov diskuteras i utredningens
nista kapitel). Information ska ocksd ges om respektive kommuns
principer for skolskjuts samt vilka méjligheter till skolbyte som finns.

Skolverket har i dag ett uppdrag att hilla uppgifter om skolenheter
tillgingliga for allmidnheten 1 ett nationellt informationssystem. Infor-
mationen ska goéra det mojligt att jimfora olika skolenheter. Skol-
verket har f6r detta uppdrag skapat informationssystemet *Utbild-
ningsguiden” genom vilket virdnadshavare kan {3 information om
olika skolor. Utbildningsguiden innehéller uppgifter pd skolenhets-
nivd om bl.a. antalet elever per lirare, andelen legitimerade lirare,
tillgdng till speciallirare eller specialpedagog. Férutom dessa mitt pa
skolans resurser redovisas genomsnittsresultat pd nationella imnes-
prov, andel elever 1 drskurs 6 och 9 som nér kraven for godkinda
betyg i alla imnen samt betygsgenomsnitt f6r irskurs 9.'

Dessa uppgifter bor utgora en del av den information som vird-
nadshavare far via skolvalssystemet. Aven information om tillgingen
till skolhilsovérd, skolbibliotek, gymnastiksal, skolmatsal samt ut-
rymme f6r hemkunskap och sléjd kan vara relevant fér virdnads-
havarna att enkelt kunna ta del av infér skolvalet. Utformningen av
denna information méste dock vara jimférbar och utredningen kan
inte avgora 1 vilken utstrickning denna information gir att stan-
dardisera i tillrickligt hog grad for att vara anvindbar. For virdnads-
havarna kan dock denna typ av information vara central och Skol-
verket bor dirfor undersdka mojligheterna att redovisa den pd ett
litullgingligt sitt.

Utredningen har évervigt om ett s.k. value-added-mitt, dven
kallat mervirdesmaitt, bor tas fram och presenteras i samband med
skolvalet. Syftet med mervirdesmitt ir att med olika statistiska
modeller isolera skolans bidrag till kunskapsresultaten genom att
justera for skolans elevsammansittning och skulle dirmed kunna
vara ett mer rittvisande métt av skolans kvalitet dn t.ex. betyg eller
provresultat. Mervirdesmatt har dock flera problem, 1 avsnitt 5.4.3
finns en mer utforlig diskussion om dessa. De tenderar t.ex. att vara
relativt instabila éver tid, inte helt jimférbara for olika kunskaps-
métt och inte heller helt jimférbara f6r olika elevgrupper. Till detta

12 Fgrordning (2015:195) om ett nationellt informationssystem.
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kommer den bristande tillférlitligheten i olika resultatmdtt i svensk
skola. Det finns ocksd forskning som 6vertygande visar att skol-
kvalitet ir ett mangfacetterat begrepp som bara delvis later sig fingas
med métt baserade pd kunskapsmitningar. Utredningen menar dir-
for att framtagandet av sirskilda mervirdesmatt ur just skolvals-
hinseende ir av relativt begrinsat virde.'” Samtidigt ir utredningen
av uppfattningen att métt pd undervisningskvalitet bor ta hinsyn till
skillnader i elevunderlag och att sddana métt bor redovisas inom
ramen for skolvalet.

En sidan redovisning boér dock ske med hjilp av relativt breda
kategorier som t.ex. lingt under medel, under medel, medel, dver
medel och lingt 6ver medel. Skolverket bor avgéra vilken detaljnivd
som ir limplig f6r dessa kvalitetsmatt.

Baserat pd internationella erfarenheter kan det ocks3 finnas skil
att overviga om Skolinspektionens utvirderingar kan ligga till grund
for kvalitetsinformation 1 skolvalet. Detta kriver dock bl.a. att resul-
taten frén inspektionerna redovisas pd annat sitt in 1 dag. Skolinspek-
tionen genomfdr ocksd enkiter bland elever och virdnadshavare och
som 1 dag ingdr i Utbildningsguiden. Skolverket bor avgsra om den
information som dessa enkiter férmedlar dr av sidan kvalitet att den
bér vara del av informationen 1 samband med skolvalet.

I vissa kommuner, framfér allt glesbygdskommuner, finns fi
alternativa skolor. Vilken informationsinsats som krivs behover dir-
for anpassas till olika delar av landet. Dock ir utredningens bedém-
ning att dven virdnadshavare som ir bosatta 1 glesbygd ska ansoka
om skolplacering via Skolverket regionalt och dirigenom ocksa bli
informerad om den lokala skolan.

Den information som bér finnas tillginglig inom ramen fér skol-
valsverktyget ir sdledes relativt omfattande. Det finns dirfér en bety-
dande risk att informationen blir f6r omfattande f6r att vara tydlig
och littillginglig. Utredningen anser dirfor att Skolverket 16pande
bér folja och utvirdera arbetet kring informationsmingder och hur
informationen limpligast presenteras. Det kan ocks3 finnas skil att
bedriva viss férsoksverksamhet t.ex. genom att testa olika modeller.

'3 Det diskuteras ibland om férindringar av det nationella provsystemet ir pakallade av just detta
skil. Utredningen menar att s3 inte ir fallet. Diremot bér ripoingen pa de nationella prov som
ind4 ges 13rskurs 3, 6 och 9 samlas in p3 ett sitt som mojliggdr fortsatt arbete med mervirdesmatt.
P4 motsvarande sitt diskuteras om nationella prov bor inféras tidigare dn 1 drskurs 3 for att inte
mitt for ldgstadiet endast ska baseras pd en socioekonomisk justering. Utredningen bedémer dock
att detta inte ir en betydande brist och att det ur denna synvinkel inte dr motiverat att inféra innu
tidigare nationella prov. Det kan finnas skil att inféra tidiga prov av exempelvis diagnostiska skal.
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Skolverkets overgripande ansvar att samverka med skolbuvudmdin
samt att analysera och informera huvudmdn om det prognosticerade
behovet av skolplatser

Ett gemensamt skolvalssystem oppnar mojligheter att utvirdera
skolvalets konsekvenser och méjliggdr for detaljerade prognoser om
hur skolornas elevunderlag kommer att forindras i framtida &rs-
kullar. Det blir ocksd méjligt att pd férhand utvirdera hur alternativa
urvalsregler samt forindringar 1 skolkapacitet och demografi kom-
mer att pdverka olika skolor. Genom att kombinera demografiska
data med skolvalsménster frin tidigare dr kan dessa prognoser bli
mer tillforlitliga dn de som 1 nuliget genomférs. Detta kan minska
den osikerhet som skolorna i dag moter avseende elevunderlagets
utveckling vilket underlittar planeringen.

En viktig anledning till att prognoserna blir mer tillférlitliga dr att
den information som genereras av ett strategisikert system som om-
fattar samtliga skolor 1 regionen ir tillforlitlig. Genom att kunskap
finns om vilka urvalsgrunder och kapaciteter samtliga huvudmin av-
ser anvinda gir det att f3 en helhetsbild av hur sokménstren forvin-
tas se ut de kommande ren. Det gir dven att ta fram prognoser f6r
hur dndrade urvalsgrunder, etableringar av nya skolor, stingningar
av existerande skolor och andra férindringar paverkar samtliga skolor
1 regionen. Prognoserna kriver den information som skolvalsmyn-
digheten, dvs. Skolverket, samlar in varfér det dr naturligt att denna
dven utfor prognoser under olika scenarier. Eftersom det trots detta
ir huvudminnen som ansvarar for dimensioneringen av verksam-
heten ir det viktigt att huvudminnen kan vinda sig till Skolverket
for prognosstdd.

Om ligeskommunen ska ansvara for skolvalssystemet

Utredningen foresldr att Skolverket ska ansvara for det gemensamma
skolvalssystemet. Ett alternativt forslag som utredningen noga éver-
vigt dr att [3ta ligeskommunen ansvara f6r systemet. Att lta liges-
kommunen hantera skolvalstjinsten hade inneburit ett mindre in-
grepp 1 det kommunala sjilvstyret och kan dirfér vara en attraktiv
vig att gd. Manga kommuner har ocksa redan fungerande system for
gemensam antagning varfér implementeringen skulle kunna under-
littas. Att integrera de fristdende skolorna i de kommunala systemen
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vore fullt mojligt och det finns redan 1 dag kommuner dir detta sker.
Utredningen menar ocks3 att ett gemensamt skolval under kommu-
nalt ansvar vore att féredra jimfért med nu gillande ordning. Om
kommunerna skulle bira ansvaret behéver dock vissa frigor sirskilt
uppmirksammas och justeringar av forslaget goras.

En tydlig slutsats frdn forskningen ir att en decentraliserad 16s-
ning dir huvudminnen sjilva bestimmer om deras skolor ska delta i
det gemensamma skolvalet tenderar att bli mer segregerande in ett
mer centraliserat skolval som administreras pd en regional niv3.'"
Det dr dirfor, enligt utredningens bedémning, viktigt att det regleras
att alla huvudmain ska vara med dven om skolvalssystemet hanteras
av kommunerna. Det ir ocksd viktigt att en sidan 18sning innebir
att skolvalsperioden regleras nationellt och pd det sitt som beskrivs
ovan for att 6ka méjligheterna att koordinera antagningen av elever
som soker skolor 6ver kommungrinserna.

En viktig uppgift for Skolverket i det gemensamma skolvalet ir
att granska och godkinna urvalsgrunder. Denna foreslagna process
garanterar likvirdighet och transparens vid urvalet till landets skolor.
Med en kommunal 16sning bér det vara kommunerna som axlar den
rollen, vilket inte garanterar likvirdighet vid tillimpningen. I en ord-
ning dir ligeskommunerna ska hantera skolvalet bér det dirfor éver-
vigas om vardnadshavare ska kunna 6verklaga skolplaceringsbeslut.
En av utredningens utgingspunkter ir att kommunala och enskilda
huvudmin s ldngt som mojligt ska hanteras likvirdigt. I en ordning
dir enskilda skolplaceringar ska kunna éverklagas av virdnadshavare
boér dirfér dven skolplaceringar vid fristiende skolor kunna éverklagas.

Utredningen limnar 1 nistkommande kapitel ett antal f6rslag pd
férindrade urvalsregler f6r sdvil kommunala som fristdende skolor.
Utredningens bedémning ir att dessa kommer att leda till bl.a. ett
tydligare regelverk f6r huvudmin och fér virdnadshavare ett lik-
virdigt skolval dir platserna vid landets skolor inte ir tagna i férvig.
Dessa positiva effekter bedéms gilla dven vid en kommunal hanter-
ing av skolvalet. I en ordning dir ligeskommunen ansvarar for det
gemensamma skolvalet gir det emellertid att med fog ifrigasitta om
urvalsgrunden kvot kan anvindas givet att ingen statlig forhands-
granskning av kvotens utformning kommer att ske.

"* Wilson, D. och G. Bridge (2019); Pathak (2016); Cobb, C. och G. Glass (2009).
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5.7.4  Uppgift om dimensionering och urvalsgrunder

Utredningens férslag: Huvudmin for skolenhet med férskole-
klass, grundskola och grundsirskola ska till Statens skolverk ange
hur minga elever de kan ta emot vid varje skolenhet i férskole-
klass samt 1 respektive drskurs i grundskola och grundsirskola.

Kommunala huvudmin ska ange hur skolplaceringsregeln rim-
lig nirhet ska tillimpas i kommunen.

Samtliga huvudmin ska ange vilka urvalsgrunder som ska gilla
for varje skolenhet i forskoleklass och respektive &rskurs 1 grund-
skola och grundsirskola. Flera urvalsgrunder ska kunna anvindas
1 ett och samma urval. Om fler 4n en urvalsgrund anvinds ska
huvudmannen ange i vilken omfattning de tillimpas och hur de
forhaller sig till varandra.

Statens skolverk ska godkinna utformningen av de urvals-
grunder som huvudmin viljer att anvinda sig av. Ett sddant beslut
ska gilla omedelbart.

Om inte tillrickligt antal elever kan placeras enligt de urvals-
grunder som Skolverket godkint ska 6vriga platser tilldelas elever
enligt urvalsgrunden lika mojligheter.

Utredningens bedomning: Statens skolinspektion ska fortsatt
besluta om en huvudman fir anvinda firdighetsprov som villkor
for antagning eller grund f6r urval till en viss skolenhet eller elev-
grupp fran och med arskurs 4.

Det system for ett gemensamt skolval som utredningen foreslar ska
omfatta alla skolor, oavsett huvudman. Fér att Skolverket ska kunna
genomfora de skolplaceringar som utredningen forslar behéver myn-
digheten ha tillging till den information som processen kriver. Detta
innebir att huvudmain infor skolvalsperioden ska anmiila till Skol-
verket regionalt dels hur manga skolplatser de har, dels vilka urvals-
grunder som giller vid respektive skolenhet.
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Uppgift om kapacitet ska limnas till Skolverket

For att ett effektivt skolval ska kunna goras krivs att Skolverket i
forvig vet hur ménga platser varje huvudman kan erbjuda vid varje
skolenhet. Detta ir uppgifter som huvudmin behéver ta fram redan
i dag. Den skillnad som féljer av forslaget ir att kapaciteten méste
anmiilas till Skolverket och att huvudmin, méjligtvis 1 hogre utstrick-
ning in 1 dag, miste hilla sig till angiven kapacitet. Utredningen be-
domer att det dock méste finnas en fortsatt méjlighet till justeringar
av den angivna kapaciteten s att klasstorlekarna blir rimliga pd samt-
liga skolor och verksamheten kan bedrivas pa ett sitt som dr limpligt
bide ur ett undervisnings- och ur ett resurstilldelningsperspektiv.
Under antagningens gdng kommer vissa skolenheters kapaciteter
behéva anpassas och enskilda elevplaceringar kan i vissa fall behéva
diskuteras.

Skolverket regionalt ska ha ett sirskilt ansvar att informera huvud-
minnen om antagningens preliminira utfall innan virdnadshavarna
informeras om den slutliga skolplaceringen. Om betydligt fler plat-
ser dn behovligt anmilts informeras huvudminnen om detta. Detta
for att kunna justera s att inte flera skolor stir med halvtomma
klasser utan att vissa skolor i stillet far fulla klasser medan andra
skolor avstdr frdn att ta emot elever. Om firre platser dn behovligt
anmilts ansvarar Skolverket regionalt for att informera samtliga
huvudmin om detta. Efter att ha nitts av informationen har huvud-
minnen mdjlighet att anpassa kapaciteten varpd en ny preliminir
placering genomférs. Efter vidare sammanstillning informeras kom-
munala huvudmin sirskilt om liget. Det ir kommunens ansvar att
infér den slutliga placeringen sikerstilla att skolplikten kan full-
foljas. De kommunala skolorna behéver ha en flexibilitet som moj-
liggdér snabba omstillningar utifrdn oférutsedda hindelser s som
exempelvis kraftig inflyttning. Aven i ett system med gemensamt
skolval ligger skolpliktsansvaret pd kommunen samtidigt som de
enskilda huvudminnen sjilva beslutar som sin dimensionering.

I dagsliget ir det inget som hindrar en enskild huvudman att an-
passa antalet platser under processens ging och det ska noteras att
den flexibilitet som fristiende skolor dtnjuter kriver att de kom-
munala huvudminnen har en beredskap att anpassa sin organisation
direfter. Denna skillnad i ansvar ligger bakom de férindrade finan-
sieringsvillkor som utredningen foreslar i kapitel 10. Eftersom dubbel-
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placeringar med tillhérande éverplaceringar och éverkapacitet und-
viks leder dock ett gemensamt skolval till minskad total osikerhet
for skolorna och en 6kad effektivitet. Det dr ocksd mojligt for
huvudmain och skolor att 1 samarbete anpassa sina kapaciteter under
antagningens ging.

Kommuner har 1 dag méjlighet, och i vissa fall en skyldighet, att
ta emot elever frin andra kommuner. Detta skriver utredningen om
1 nistkommande kapitel. I samband med att huvudminnen uppger
kapacitet till Skolverket bér kommuner dven uppge 1 vilken omfatt-
ning elever folkbokférda 1 andra kommuner kan tas emot 1 kom-
munens skolor.

Godkéinnande av urvalsgrunder

Kommunala huvudmin ska fortsatt garantera elever en skolplacering
1 nirhet till hemmet. Som utredningen visar i nistfoljande kapitel
anvinder kommuner olika metoder {6r att garantera en skolplacering
i nirhet till hemmet. Utredningen menar att det fortsittningsvis bér
vara s3 att varje kommunal huvudman ska {8 avgéra hur denna ritt
garanteras (se kapitel 6). Kommunala huvudmin ska emellertid an-
mila tll Skolverket hur rimlig nirhet ska tillimpas 1 kommunen.
Detta ir viktigt, eftersom det &r myndigheten som ska placera eleverna
efter dessa principer. Skolverket ska dock inte formellt préva en
kommuns princip f6r att garantera elever en skolplacering i1 nirhet
till hemmet, vilket diremot giller for urvalsgrunderna.

Det ir viktigt att huvudmin fortsatt far vilja vilka urvalsgrunder
som ska tillimpas vid en situation dir det ir fler elever som vill ha
placering vid en skolenhet dn det finns platser. Utredningen foreslar
1 nistkommande kapitel vilka urvalsgrunder som huvudmin ska
kunna anvinda for att prioritera elever. Huvudminnen ska anmila
till Skolverket vilka urvalsgrunder som ska gilla vid respektive skol-
enhet samt hur stor andel av eleverna som ska omfattas av respektive
urvalsgrund. Flera urvalsgrunder ska kunna anvindas 1 ett och samma
urval och olika urvalsgrunder kan gilla vid olika skolenheter. Om
fler in en urvalsgrund anvinds ska huvudmannen ange i vilken rang-
ordning de ska anvindas. Skolverket ska kunna underkinna en huvud-
mans urvalsgrund om den strider mot forfattning. Detta kan vara

288



SOU 2020:28 Gemensamt skolval

fallet om en huvudman exempelvis anmiler en urvalsgrund som inte
ar tilliten.

Skollagens nuvarande reglering saknar urvalsregler fér kom-
munala skolor. I stillet anges att virdnadshavarnas énskemadl ska
vara styrande vid skolplaceringar, s linge dessa 6nskemal inte med-
for att en annan elevs berittigade krav pd placering vid en skolenhet
nira hemmet 3sidositts.'”” Utdver dessa tva principer for skolpla-
ceringar ska urvalsforfarandet vara objektivt, sakligt och icke-diskri-
minerande.'"® Nigon granskning av hur kommunala huvudmin gér
sina skolplaceringar gérs inte per automatik utan det ir férst om och
nir vdrdnadshavare overklagar skolplaceringsbeslut som den kom-
munala huvudmannens urvalsprinciper och hur dessa stir i 6verens-
stimmelse med gillande lagstiftning och principer for urvalstor-
farande granskas.

For fristdende skolor giller att de, med undantag for vissa spe-
ciellt anpassade utbildningar, ska vara 6ppna fér alla elever som har
ritt till utbildning i férskoleklassen, grundskolan och grundsir-
skolan. Endast sidana urvalsgrunder som stir i dverensstimmelse
med denna éppenhetsprincip och som Statens skolinspektion god-
kinner far anvindas."” Skolinspektionen godkinner urvalsgrunder 1
samband med tillstindsprévningen. En enskild huvudman f&r dir-
emot gora forindringar i sina urvalsgrunder utan att detta miste an-
miilas till Skolinspektionen. Hur urvalsgrunderna tillimpas granskas
inte och eftersom sddana beslut inte gir att 6verklaga éverprovas de
inte heller.

Ovan sagda innebir att varken kommunala eller enskilda huvud-
mins urvalsférfarande granskas innan elever placeras respektive mot-
tas vid skolenheter. Genom utredningens f6rslag kommer en gransk-
ning av urvalsgrunderna att goras innan skolplaceringarna sker,
vilket torde vara mer indamélsenligt in dagens ordning dir skol-
placeringar vid kommunala skolenheter kan 6verprévas férst nir pla-
ceringen dgt rum.

Genom nu foreslagen ordning kommer ocksd samtliga huvud-
mins anmilda urvalsgrunder och dess giltighet granskas pd forhand.
Utredningens bedémning ir att detta innebir en 6kad rittssikerhet
for virdnadshavare och elever.

159 kap. 15 §, 10 kap. 30 § samt 11 kap. 29 § skollagen.
"¢ HFD 2015 ref. 50 och Skolvisendets éverklagandenimnds beslut, diarienummer 2016:45.
7.9 kap. 17-18 §§, 10 kap. 35-36 §§ samt 11 kap. 34-35 §§ skollagen.
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Som konsekvens av detta forslag kommer Skolinspektionen inte
lingre ha 1 uppgift att i samband med tillstdndsprévning respektive till-
syn ta stillning till de urvalsgrunder som huvudmannen fér skolenheten
har valt och hur dessa férhiller sig till skollagens krav pd 6ppenhet.

Ytterligare en konsekvens av forslaget ir att enskilda huvudmins
urvalsgrunder genom Skolverkets hantering kommer att omfattas av
offentlighetsprincipen, vilket innebir en 6kad insyn i1 och kunskap
om enskilda huvudmins urvalsgrunder, ndgot som 1 dagsliget ir be-
grinsat, se nistféljande kapitel.

Utredningen foreslar att Skolverkets beslut ska gilla omedelbart.
Detta innebir att skolplaceringar och urval fir ske enligt de urvals-
grunder som myndigheten godkint. Ett eventuellt dverklagande
kommer sdledes inte att hindra Skolverkets arbete med att placera
elever enligt godkinda urvalsgrunder. Om inte tillrickligt antal elever
kan placeras enligt de urvalsgrunder som Skolverket godkint ska évriga
platser tilldelas elever enligt urvalsgrunden lika méjligheter (se nist-
foljande kapitel).

Att Skolverket ska godkinna de urvalsgrunder som huvudmin
anvinder sig av ir ett ingrepp i det kommunala sjilvstyret. Utred-
ningen kan dock konstatera att den prévning som myndigheten
hirvid féretar ir densamma som foretas nir ett kommunalt skolpla-
ceringsbeslut éverprovas av Skolvisendets 6verklagandenimnd eller
forvaltningsdomstol (se mer under avsnitt 5.7.6), dvs. att principerna
for skolplacering sker pd ett rittssikert sitt.

Skolinspektionen har 1 dag i uppgift att besluta om en huvudman
far anvinda firdighetsprov som villkor f6r antagning eller grund for
urval till en viss skolenhet eller elevgrupp frin och med &rskurs 4.'™
Detta ansvar ska fortsatt ligga Skolinspektionen. De huvudmin
som tillimpar firdighetsprov som villkor {6r antagning eller grund
for urval vid en eller flera av sina skolenheter ska dock anmala detta

till Skolverket.

Sarskilt om sjilva processen

Utredningen limnar inte detaljerade f6rslag pd hur sjilva skolvals-
processen ska gd till. Detta bér utformas nir vil regleringen ir pd
plats och med inflytande av Skolverket regionalt samt i samverkan

118 9 kap. 25-26 §§ skolférordningen.
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med kommuner och enskilda huvudmin. Hir limnas endast mer
dvergripande bedémningar 1 frigan.

Utredningen bedémer att en storre arbetsinsats kommer att kri-
vas av sivil Skolverket som huvudminnen nir det gemensamma
skolvalssystemet ska sjosittas. Skolverket ska enligt utredningens
forslag godkinna de urvalsgrunder som huvudmin viljer att tillimpa
vid urval till sina skolenheter. Nir urvalsgrunderna godkints kan
urval ske 1 enlighet med dem. Skolverket behéver inte féreta en for-
mell prévning varje ir av huvudmins tidigare godkinda urvals-
grunder utan det dr endast de huvudmin som vill indra urvalsgrun-
der som behéver anséka om detta och 3 det godkint av Skolverket.
Enligt utredningens bedémning kommer endast ett begrinsat antal
huvudmin irligen idndra urvalsgrunder, vilket innebir att arbetets
omfattning dirmed begrinsas. Infor det forsta gemensamma skol-
valet behover arbetet dirfor startas i god tid innan. Direfter bor han-
teringen kunna ske l6pande enligt en skolvalsprocess som 1 stora
drag ser ut som foljer:

Huvudmin bér 1 samband med héstterminsstart ange hur ménga
platser de har vid respektive skolenhet till kommande lisdr. De ska
under samma period ange vilka urvalsgrunder de avser tillimpa vid
respektive skolenhet.

Skolverket regionalt ska direfter hantera och de anmilda urvals-
grunderna. Nir urvalsgrunderna ir godkinda ska en forsta infor-
mationsomgang till vdrdnadshavarna ske. Virdnadshavare ska hir-
igenom ges information dels om hur skolvalet praktiskt gér till, dels
information om olika skolenheter. Det ska ocksd informeras om
vilka skolor som anvinder firdighetsprov som villkor fér antagning
eller grund for urval och hur anmilan till ett sddant firdighetsprov
gar ull.

Urvalsgrunderna ska vara klara f6r att hanteras 1 systemet innan
skolvalet 6ppnas f6r vrdnadshavarna i bérjan av virterminen. Det
ir viktigt att resultaten av firdighetsprov kan rapporteras in till
Skolverket innan férsta omgingen med preliminira placeringar gors.
Efter att skolvalet stingt ska preliminira skolplaceringar géras, resul-
tat meddelas huvudminnen och en férsta omging justeringar ska
mojliggdras fram till mitten av virterminen. Direfter gors ytterligare
en preliminir placering och de kommunala huvudminnen ges moj-
lighet att justera sin kapacitet. Slutlig placering ska vara klar i bérjan
av april varpd skolplaceringar meddelas vrdnadshavarna. Elever som
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tillkommer efter den slutliga placeringen ska anmala det till Skol-
verket regionalt och beredas plats enligt givna urvalsgrunder, med
kommunen som garant for att rimlig nirhet sikerstills. For att siker-
stilla rimlig nirhet kan det krivas att kommunala huvudmin tvingas
till ett dverintag av sent tillkomna elever.

Sarskilt om skolplaceringsbesluten

Inom de delar av sivil statlig som kommunal férvaltning som han-
terar ett mycket stort antal drenden &rligen har automatisering av
beslut kommit att bli en allt vanligare foreteelse. Med automatiserat
beslut avses beslut som fattas maskinellt utan att ndgon enskild be-
fattningshavare pd myndigheten tar nigon aktiv del 1 sjilva besluts-
fattandet i det enskilda fallet.'” Enligt férvaltningslagen kan beslut
fattas automatiserat utan att det behdvs reglering 1 en specialforfatt-
ning foér att en myndighet ska kunna anvinda denna beslutsform.'”

Skolverket kommer &rligen behova fatta ett mycket stort antal
beslut enligt pd forhand faststillda urvalsgrunder. Enligt utredningens
bedémning bér Skolverkets skolplaceringsbeslut fattas genom auto-
matiserade beslut.

I sammanhanget bor det papekas att beslut som kan antas pdverka
ndgons situation pd ett inte obetydligt sitt ska innehlla en klar-
gorande motivering, om det inte ir uppenbart obehévligt. En sddan
motivering ska innehdlla uppgifter om vilka féreskrifter som har
tillimpats och vilka omstindigheter som har varit avgérande f6r myn-
dighetens stillningstagande.'”! Detta giller sjilvfallet dven fér de skol-
placeringsbeslut som har fattats automatiserat.

5.7.5  Skolbyte sker vid terminsstart som huvudregel

Utredningens f6rslag: En elev ska endast {3 byta skola i samband
med terminsstart.

Om det foreligger sirskilda skil ska skolbyte tillitas dven vid
andra tidpunkter under terminen.

En ansdkan om skolbyte ska hanteras av Statens skolverk.

1% Prop. 2016/17:180.
12028 § forsta stycket foérvaltningslagen.
12132 § forsta stycket férvaltningslagen.
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Utredningen foresldr att mojligheten att byta skola under pigiende
termin inte ska vara tilldtet. I stillet ska elever ges mojlighet att byta
skola infor varje terminsstart och ansékan ska di ske hos Skolverket
regionalt inom det gemensamma skolvalssystemet.

Skolbyten utanfér ordinarie skolvalsperioder kan uppstd av en
mingd olika orsaker. Exempelvis pd grund av att familjer flyttar
mellan och inom kommungrinser, att barnet inte trivs vid sin nu-
varande skola eller att en plats vid en populir fristdende skola frigors.
I dag kan elever byta skola vid ett obegrinsat antal tillfillen under
lisdret och det ir inte méjligt f6r huvudmin att begrinsa antalet
byten.'”

Skolbyten fir till foljd att stora ekonomiska, lokalmissiga och
personella resurser inte anvinds fullt ut. Skolkommissionen kon-
staterar att en begrinsning av mojligheten att byta skola skulle
kunna bidra till forbittrade forutsittningar for att pa ett effektivt
sitt planera resursutnyttjandet.'” Delvis tomma klasser och skolor
innebir att offentliga medel anvinds mindre effektivt. Utredningen
foresldr 1 kapitel 9 att bidraget i form av grundbelopp for varje elev,
den s kallade skolpengen, ska flyttas med tvd mdnaders f6rdrojning
nir en elev byter huvudman under lisdret. Detta innebir att de eko-
nomiska konsekvenserna av skolbyten mildras.

Sammantaget si ir forskningsbilden av effekter av skolbyten for
elevernas kunskapsresultat blandad. Medan det kan finnas positiva
effekter f6r enskilda elever av att byta skola s3 ir risken pataglig att
bide skolbytande elever och deras skolkamrater pdverkas negativt av
dessa skolbyten, tminstone temporirt. Dessa negativa konsekven-
ser kan dock mildras om skolbyten i méjligaste min begrinsas till
tidpunkter nir skolan har lingre naturliga uppehall; frimst lisdrsbyte
men eventuellt ocksd terminsbyte. Utredningen gér beddmningen
att den forslagna begrinsningen mojliggér 1 princip alla férdelar med
skolbyten men att férslaget begrinsar de negativa effekterna. Att
iven elever som inte sjilva byter skola riskerar att piverkas negativt
av andra elevers skolbyten ir enligt utredningen ett starkt skil till
den begrinsning som féreslés.

Det kan ocks8 finnas incitament f6r familjer att genom skolbyten
utanfér den ordinarie skolvalsperioden férsoka forbittra sina moj-
ligheter att komma in pd en viss skola, vilket utredningen skriver om

122 Se bl.a. Skolinspektionens beslut, diarienummer 2019:364.
12 S0OU 2017:35.
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1 avsnitt 5.2.2. Alla elever kan dock inte nyttja denna mojlighet och
ju fler som nyttjar den, desto storre blir behovet av att styra denna
typ av val till ordinarie skolvalsperioder. I annat fall dventyras skol-
valets integritet dd principen om skolval under lika mojligheter och
forutsittningar 1 praktiken dsidositts. Det ir inte heller frimjande
for skolvisendets 6vergripande kvalitet att ge virdnadshavare och
elever incitament att byta skola enbart for att kringgd skolvalets
intentioner.

[ vissa fall far skolbyte ske dven vid andra tidpunkter

Det finns sjilvfallet fall di det miste vara mojlige f6r en elev att
kunna byta skola dven under pdgdende lisdr. Det mest uppenbara
fallet dr att eleven har flyttat inom eller till en annan kommun. Ett
annat fall kan vara att eleven pd grund av krinkningar kan ha goda
skil att inte vilja gd kvar 1 nuvarande skola.

Huvudmannen har vittgdende ansvar att sivil motverka att elever
utsitts for krinkande behandling som att utreda och vidta dtgirder
nir elever utsatts fér krinkande behandling.'” Utgingspunkten
midste alltid vara att skolan vidtar dtgirder f6r de elever som utsitts
for krinkningar s att eleven kan och vill g kvar vid skolenheten.
Ett skolbyte fir aldrig bli huvudmannens l6sning nir en elev utsitts
for krinkande behandling. Inte desto mindre kan det vara fullt
forstdeligt att den elev som utsitts f6r krinkningar vill byta skola.
Detta ska givetvis vara méjligt med den féreslagna regleringen. Det
ligger 1 sakens natur att skolbyten som féranleds av att eleven far illa
vid sin nuvarande skola ska kunna vara litthanterliga och att det inte
ska stillas f6r hoga krav pd den utredning som ska ligga till grund for
skolbytet. Beddmningen, huruvida en elev har sirskilda skil att byta
skola, ska dirfér avgdras av rektor och vdrdnadshavare tillsammans.
Det ir dock Skolverket regionalt som ska hantera sjilva skolbytet
och erbjuda ny skolplacering. Sddana drenden ska prioriteras av myn-
digheten och det ir hir viktigt att se till att handliggningen av dessa
drenden gdr snabbt.

124 Se 6 kap. skollagen.
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5.7.6  Overklagande av Skolverkets beslut

Utredningens f6rslag: Beslut av Statens skolverk att underkinna
en huvudmans urvalsgrunder fir 6verklagas av huvudmannen till
allmin férvaltningsdomstol.

Beslut av Statens skolverk att fring8 virdnadshavares onske-
mal om skolplacering med hinvisning till att den 6nskade placer-
ingen skulle medféra betydande organisatoriska eller ekonomiska
svarigheter f6r kommunen, fir 6verklagas till Skolvisendets dver-
klagandenimnd.

Andra beslut av Statens skolverk att placera en elev vid en skol-
enhet med kommunal eller enskild huvudman far inte 6verklagas.

Utredningens bedémning: En kommunal huvudmans beslut
placera en elev vid en annan skolenhet in den dir eleven ir pla-
cerad om det dr nédvindigt med hinsyn till 6vriga elevers trygg-
het och studiero ska fortsittningsvis kunna 6verklagas till Skol-
visendets 6verklagandenimnd.

Beslut 1 friga om huruvida en kommun ska ta emot en elev
frin en annan kommun ska fortsittningsvis kunna éverklagas till
Skolvisendets 6verklagandenimnd.

Skolverkets beslut om wrvalsgrunder ska kunna éverklagas

Skolverket ska ha i uppdrag att godkinna de urvalsgrunder som
huvudmin viljer att anvinda vid en skolenhet. Utredningens bedém-
ning dr att denna provning kommer att leda till att skolvalet blir mer
rittssikert och transparent. Om en huvudman anmiler en urvals-
grund som inte ir reglerad i férfattning ska en sidan anmalan avslas.
Detsamma ska gilla om en huvudman anvinder sig av kvot som
urvalsgrund och kvoten antingen till sin utformning, eller genom
dess tillimpning, strider mot diskrimineringsférbudet 1 diskrimi-
neringslagen. Ytterligare en situation dir ett avslag kan bli aktuellt
ir om en enskild huvudman anmaler urvalsgrunden verksamhets-
missigt samband mellan tvd skolenheter dir nigot verksamhets-
missigt samband inte féreligger.

Att huvudminnen sjilva ska avgora vilka urvalsgrunder som ska
gilla vid respektive skolenhet idr en viktig princip. Det dr dirfor
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viktigt att det finns en mojlighet att verprova ett beslut dir Skol-
verket gir emot huvudmins val av urvalsgrunder. Utredningen fore-
slar dirfor att beslut, varigenom myndigheten avgor vilka urvals-
grunder en huvudman kan anvinda sig av, bor kunna 6verklagas av
huvudmannen.

Forslaget innebir en ny ordning dven for enskilda huvudmin,
vars urvalsgrunder enligt dagens reglering inte kan 6verprévas.'”
Detta gdrilinje med utredningens ambition att bdde kommunala och
enskilda huvudmin ska behandlas likvirdigt. Genom att enskilda
huvudmins urvalsgrunder éverprévas ir utredningens bedémning
att en storre transparens och iven rittssikerhet uppnds avseende
fristdende skolors skolplaceringar. Detta innebir 1 sin tur en 6kad
rittssikerhet f6r de elever vars virdnadshavare 6nskar en skolpla-
cering vid en fristdende skola.

Vilken metod kommuner viljer {or att garantera elever en skol-
placering 1 rimlig nirhet till hemmet kommer, precis som 1 dag, att
variera och vara beroende p3 flera olika variabler si som bl.a. kom-
munens geografi, demografi (glesbygd/titort), antalet fristiende
skolor mm. Kommuner ska hirvid ges ett stort handlingsutrymme
for hur denna garanti ska tillgodoses. Skolverket ska inte 6verpréva
hur kommuner viljer att tillgodose ritten tll en skolplacering 1
rimlig nirhet till hemmet. Vid angivna férhillanden kommer dirfér
inte heller kommuners tolkning av nirhetsgarantin att verprovas av
domstolar.

Utredningen har évervigt att 6verklaganden av Skolverkets beslut
ska provas av Skolvisendets dverklagandenimnd. Skolvisendets éver-
klagandenimnd &verprévar i dagsliget beslut inom skolvisendet,
diribland beslut om placering 1 kommunala férskoleklasser, grund-
skolor och grundsirskolor. Myndigheten har dirfor en sirskild kom-
petens om skolvisendet och om att dverpréva beslut om urvals-
grunder. En 6verprovning av underkinda urvalsgrunder bér hanteras
skyndsamt, vilket talar for att Skolvisendets 6verklagandenimnd ska
hantera uppgiften, dels dd nimndens handliggningstider generellt ir
kortare dn hos domstolarna dels di nimndens avgérande inte kan
overklagas.

Det ir emellertid si att Skolvisendets 6verklagandenimnd till-
kom for att tillvarata enskilda elevers och deras vrdnadshavares in-
tressen inom skolomrddet. Att hantera tvister mellan en huvudman

1228 kap. 13 § skollagen.
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och en myndighet ir dirfér frimmande sett till nimndens verksam-
het och dess syfte. Det dr vidare s att nimnden inte endast provar
huruvida urvalsférfarandet varit godtagbart, utan dven huruvida
ifrdgavarande urvalsgrunder har tillimpats pd ett korrekt sitt i det
enskilda fallet, dvs. en prévning av huruvida eleven har ritt till aktu-
ell skolplacering.

Utredningen gér mot bakgrund av ovanstdende bedémningen att
overvigande skil talar for att forvaltningsdomstolarna ska prova ett
dverklagande av Skolverkets beslut. Genom utredningens forslag om
att ett beslut frdn myndigheten ska gilla omedelbart (se avsnitt 5.7.4)
bér de nackdelar som en lingre handliggningstid 1 férvaltningsdom-
stolen betyder minskas. Forslaget innebir att Skolverket kan utféra
skolplaceringar utan att dess beslut vunnit laga kraft, till dess dom-
stol beslutar annat (genom dom eller beslut om inhibition'**).

Beslut om placering vid skolenbet som dr grundat pa godkinda
urvalsgrunder ska inte kunna overklagas

Utredningen féresldr att virdnadshavare inte ska kunna 6éverklaga de
beslut om skolplaceringar som Skolverket fattar. Beslut om att pla-
cera en elev vid en annan skolenhet om det ir nédvindigt med hin-
syn till 6vriga elevers trygghet och studiero ska diremot kunna 6ver-
klagas.

Utredningen har 6vervigt att skolplaceringar ska kunna éver-
klagas av vrdnadshavare. Ett skolplaceringsbeslut ir ett beslut som
paverkar eleven for ling tid. Att inte {4 sitt dnskem3l om en viss
skolplacering tillgodosedd utan i1 stillet {8 genomfora sin skolging
vid en annan skolenhet ir ett beslut som ir betydelsefullt for den
enskilde. Detta talar f6r en méjlighet att 6verklaga beslutet. Efter-
som det ir samma myndighet som fattar beslut om skolplaceringar
for savil enskilda som kommunala huvudmin skulle 1 s3 fall alla
beslut, oavsett huvudman, vara éverklagbara. Detta ligger i linje med
utredningens ambition att s& 1ingt som mdjligt behandla kommunala
och enskilda huvudmin likvirdigt. Mot bakgrund av vad som ovan
anforts angdende Skolvisendets dverklagandenimnd vore det vid en
sddan ordning rimligast att nimnden 6verprévade skolplacerings-
besluten. Vid en ordning dir enskilda elevers skolplaceringsbeslut

126 Med inhibition avses att ett dverklagat beslut tills vidare inte ska gilla, se 28 § f6rvaltnings-
processlagen (1971:291).
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kan 6verklagas till 6verklagandenimnden borde dven Skolverkets
beslut om urvalsgrunder kunna verklagas till samma instans for att
undvika de problem som uppstir med dagens uppdelning av prév-
ningsinstanser (se avsnitt 5.2.4 ovan).

Att dverklaga ett placeringsbeslut inom utbildningsomrddet
dr inte sjilvklart

Det ir ur ett rittssikerhetsperspektiv rimligt att huvudmins urvals-
grunder kan éverprévas, men det ir enligt utredningens bedémning
inte lika sjilvklart att enskilda vdrdnadshavare ska kunna 6verklaga
ett skolplaceringsbeslut som har fattats enligt godkinda urvalsregler
och inte pd grund av férhillanden som ir hinforliga till eleven.
Jimforelsevis gir det inte att dverklaga ett beslut om antagning 1
gymnasieskolan eller kommunal vuxenutbildning, dvs. ett beslut
grundat pd prioritering mellan sékande i de fall det ir fler sokande
in platser.”” Det gir inte heller att 6verklaga ett beslut om antagning
till hégskolan.'” Det ir inte heller mojligt att dverklaga ett beslut
om mottagande (eller att inte ta emot) av en elev vid skolenhet med
enskild huvudman.'”

Det var inte mdjligt att dverklaga ett skolplaceringsbeslut innan
nuvarande skollagen tridde 1 kraft. Det finns anledning att anta att
det inte heller var lagstiftarens avsikt att varje skolplacering skulle
kunna 6verklagas, snarare pekar férarbetsuttalanden pd att inféran-
det av en mojlighet att 6verklaga gjordes med hinvisning till sddana
ingripande skolplaceringsbeslut som grundades p4 férhéllanden hin-
forliga till eleven, snarare in sddana beslut som grundat sig i att andra
elever har haft en bittre prioritetsordning. I férarbetena konstateras
foljande:

I praxis har denna bestimmelse dven tillimpats {6r en elev med behov

av omfattande stddinsatser som inte kan tillgodoses vid den skolenhet

dir eleven fullgér sin utbildning. [...] Att mot elevens vilja neka en
elevplacering eller flytta en elev kan givetvis vara ett mycket ingripande
beslut for den enskilde. Rittssikerhetsskil talar di for att ett sidant

beslut ska vara mojligt att verklaga, pd samma sitt som sidana beslut
som avses 1 andra punkten redan i dag ir mojliga att 6verklaga. Aven

12728 kap. 18 § skollagen.
128 Tfr 12 kap. 2 och 4 §§ hégskoleférordningen.
129 Tfr 28 kap. 13 § skollagen.
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beslut om att fringd virdnadshavarens 6nskem3l pi grund av att den
onskade placeringen skulle innebira betydande organisatoriska eller
ekonomiska svirigheter f6r huvudmannen ska dirfér kunna éverklagas
till Skolvisendets 6verklagandenimnd.'*°

Mot bakgrund av ovanstiende f6rarbetsuttalanden var Skolvisendets
overklagandenimnds tidigare tolkning att bestimmelsen tog sikte pd
de fall dir anvisningen av annan skolplacering berodde pd férhllan-
den hinforliga till eleven. Ovriga skolplaceringar skulle enligt 6verkla-
gandenimndens ddvarande praxis prévas enligt nirhetsprincipen och
dirmed avgoras av férvaltningsdomstol genom laglighetsprévning.

Genom Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande HFD 2015
ref. 50 stdr det emellertid klart att samtliga urval av elever som grun-
das pd att placeringen skulle innebira betydande organisatoriska eller
ekonomiska svarigheter f6r kommunen ska prévas enligt denna grund
och dirmed kunna 6verklagas till Skolvisendets éverklagandenimnd.
Efter Hogsta forvaltningsdomstolens avgdrande har bestimmelsen
kommit att anvindas dven nir kommunala skolenheter méiste gora
urval 1 samband med skolstart. Enligt utredningens bedémning ir
det olyckligt att kommunala huvudmin enligt gillande reglering kan
neka en elev en placering med hinvisning till att en skolenhet ir full
nir den de facto inte ir det, utan beslutet i stillet grundas pd att
eleven har en simre prioritering in de elever som fir en av de lediga
platserna. Att bestimmelsen kommit att anvindas f6r detta indamil
ir dock forstdeligt givet att det saknas urvalsregler f6r kommunala
huvudmin.

I sammanhanget bor det nimnas att enligt regleringen 1 den gamla
skollagen beaktades virdnadshavares énskemdl om skolplacering
efter att kommunen redan delat in elever pd skolorna. De elever som
da nekades plats gjordes sd for att det de facto inte fanns platser kvar
vid skolenheten. Ett sidant beslut gick inte att &verklaga.”!

Skolverkets provning kommer motsvara den prévning som gors i dag

Ett placeringsbeslut vid en kommunal skolenhet kan 6verklagas an-
tingen genom laglighetsprévning till forvaltningsdomstol eller genom
forvaltningsbesvir till Skolvisendets éverklagandenimnd, beroende

10 Prop. 2009/10:165 s. 739 {.
1 4 kap. 6 § skollagen (1985:1100).
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pa vilken grund som beslutet ir fattat pa, vilket utredningen beskri-
ver 1 avsnitt 5.2.4.

Ett beslut grundat pd nirhetsprincipen 6verklagas genom laglig-
hetsprévning."” Genom den ordning som utredningen nu féreslar
kommer en prévning motsvarande en laglighetsprévning, det vill siga
en provning av huruvida urvalsgrunden strider mot férfattning, att
ske 1 samband med att huvudminnen anmiler de urvalsgrunder som
de avser tillimpa vid sina skolenheter. I detta hinseende anser utred-
ningen att enskilda inte lider nigon rittsférlust genom de féreslagna
indringarna.

Kommunala huvudmin kan i dag dven avsla en 6nskad skolplacer-
ing pd den grunden att en skolplacering skulle medféra betydande
organisatoriska eller ekonomiska svirigheter. Ett sddant beslut éver-
klagas till Skolvisendets dverklagandenimnd."

Den prévning som gors vid Skolvisendets éverklagandenimnd
innebir en provning av huruvida kommunerna har hanterat urvalet
till skolenheter pd ett sitt som stdr 1 dverensstimmelse med lagstift-
ningen. Denna provning kommer med utredningens forslag att goras
1 ett inledande skede, 1 samband med att huvudminnen anmaler vilka
urvalsgrunder som ska tillimpas. Diremot tas mojligheten bort att
genom ett dverklagande kunna férklaras berittigad till en skolplacer-
ing, nigot som ir mojligt genom den prévning som Skolvisendets
overklagandenimnd gor 1 dag. Hirvid lider virdnadshavare en viss
rittsforlust genom forslaget.

Den prévning som sker 1 dag gors endast 1 de fall en virdnads-
havare 6verklagar en skolplacering och gors inte alls f6r de elever
som inte fr dnskad skolplacering vid en fristiende skola. Till skill-
nad frin dagens ordning kommer alla huvudmin och samtliga urvals-
grunder att granskas och godkinnas, eller avslds, hos Skolverket.

13228 kap. 18 § skollagen.
13328 kap. 12 § 6 skollagen.

300



SOU 2020:28 Gemensamt skolval

Ar skolplacering en civil rittighet?

)134

Europakonventionen (EKMR)"* giller som svensk lag."”> Av 2 kap.
19 § regeringsformen foljer att en lag eller annan féreskrift inte fir
meddelas i strid med Sveriges 8taganden pd grund av konventionen.
En forfattning som strider mot EKMR blir siledes grundlagsstridig.

Enligt artikel 6.1 EKMR ska var och en, vid prévningen av hans
civila rittigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom
for brott, vara berittigad till en rittvis och offentlig férhandling inom
skilig tid och infér en oavhingig och opartisk domstol, som upp-
rittats enligt lag.

Frigan, huruvida ett beslut om skolplacering ska vara éverklag-
bart, miste dirfor dven bedomas 1 forhillande till om ett sidant beslut
kan anses utgora en civil rittighet pd sd sitt som anges i Europakon-
ventionen. Om s ir fallet ska ett sidant beslut kunna 6verklagas.

En grundliggande f6rutsittning for att Artikel 6.1 EKMR ska vara
tillimplig dr bl.a. att det dr friga om en tvist som rér en rittighet eller
skyldighet som har sin grund 1 nationell ritt. Av Europadomstolens
praxis foljer att Artikel 6.1 EKMR ir tillimplig under férutsittning
bl.a. att tvisten giller en rittighet eller skyldighet som — pd dtmin-
stone rimliga grunder — kan hivdas ha sin grund 1 nationell ritt och
att denna rittighet eller skyldighet, vid en pd konventionen grundad
tolkning kan karaktiriseras som civil. Bedémningen av om en tvist
ir reell och serids ska goras mot bakgrund av de regler som enligt
nationell ritt giller for den rittighet eller skyldighet som tvisten av-
ser. Rittigheter eller skyldigheter som inte finns enligt den nationella
ritten kan inte skapas genom ett dberopande av Artikel 6.1 EKMR.
Forst nir det har konstaterats att en tvist avser en rittighet eller
skyldighet enligt nationell ritt uppkommer frigan om denna till sin
karaktir dr civil. Avseende denna provning har Hogsta férvaltnings-
domstolen uttalat att s& bor anses vara fallet om det inte finns klart
stdd f6r en annan bedémning.'* Det finns siledes en presumtion fér
att en konstaterad rittighet eller skyldighet dr av civil karaktir."’

3 Den europeiska konventionen den 4 november 1950 angiende skydd f6r de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna.

1% Tag (1994:1219) om den europeiska konventionen angiende skydd for de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna.

136 HED 2011 ref. 22, HFD 2016 ref. 49 och HFD 2018 ref. 46.

7 HFD 2019 ref. 10.
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Barns ritt till skolgdng fastslds 1 regeringsformen, dir det anges
att alla barn som omfattas av den allminna skolplikten har ritt till
kostnadsfri grundliggande utbildning i allmin skola.”’® Ritten till
utbildning ir siledes en rittighet som har sin grund 1 nationell ritt.
Frigan ir dock om ritten till en viss skolplacering (den 6nskade) ir
en civil rittighet 1 den mening som avses enligt Artikel 6.1. EKMR.
Utredningen konstaterar hirvid att sdvil befintlig lagstiftning som
den av utredningen foreslagna snarare reglerar situationen dir det
finns fler sokande idn det finns platser, dvs. hur urvalet av elever ska
goras. Denna reglering utgor en avvigning mellan olika elevers ritt
till en och samma skolplacering, dir olika elever md ha olika priori-
tetsordning beroende pd tillimplig urvalsgrund, men dir ingen elev
tillskrivs en viss ritt. Utredningen anser dirfor att det saknas klara
indikationer pd att ritten till en viss skolplacering finns i svensk ritt,
vare sig enligt den féreslagna regleringen eller den befintliga.

Utredningen gér dirmed bedémningen att ritt till en viss skol-
placering (den 6nskade) inte ir en civil rittighet p8 s sitt som anges
1 EKMR. Det strider siledes inte mot EKMR att ett beslut om
skolplacering inte kan 6éverklagas. Inte heller kan ett beslut om att
inte 3 en viss skolplacering anses vara ett mycket ingripande beslut
for den enskilde innebirande att det foreligger starka rittssikerhets-
skil som skulle kunna motivera en ritt att dverklaga. Utredningen
viger 1 bedémningen in att den prévning som gérs i samband med
ett overklagande, dvs. en prévning av huruvida huvudmannen anvint
sddana urvalsgrunder som ir tillitna enligt f6rfattning, redan kom-
mer att goras 1 det skede som féregir skolvalet.

Vad som diremot kan anses vara en civil rittighet ir den ritt som
uttryckligen ges barn till samer att {3 fullgora sin skolplikt 1 same-
skolan. Ett sddant beslut ska dirfor fortsatt vara dverklagbart.

Beslut héinforliga till eleven ska kunna dverklagas

Utredningen gér bedémningen 1 kapitel 6 att bestimmelsen, att en
huvudman ska f3 placera en elev vid en annan skolenhet om det ir
nddvindigt med hinsyn till 6vriga elevers trygghet och studiero, ska
bibehillas f6r kommunala huvudmin.

138 2 kap. 18 § regeringsformen.
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Utredningen gor 1 samma kapitel dven bedémningen att vérd-
nadshavares 6nskemal om skolplacering ska kunna fringis om den
onskade placeringen skulle medféra betydande organisatoriska eller
ekonomiska svirigheter f6r kommunen. Ett sddant beslut ska for-
mellt fattas av Skolverket.

En kommun kan enligt skollagens nuvarande reglering vara skyl-
dig att ta emot en elev frdn en annan kommun om eleven med hinsyn
till sina personliga férhdllanden har sirskilda skil att f8 gd 1 den
kommunens skola. Beslut, huruvida det foreligger sirskilda skal for
en annan kommun in hemkommunen att ta emot en elev ir ett
beslut som tas med hinsyn till elevens personliga férhéllanden.

Ovanstiende beslut utgér mycket ingripande beslut fér den
enskilde eleven och det ir skil hinférliga tll eleven som ligger till
grund for utfallet. Det ir enligt utredningens uppfattning viktigt ur
ett rittighetsperspektiv att sddana beslut mot en enskild elev fortsatt
ska kunna 6verklagas till Skolvisendets 6verklagandenimnd.

Miéjlighet till vittelse och omprévning enligt forvaltningslagen

Aven i en ordning dir Skolverket fattar beslut p3 i forhand godkinda
urvalsgrunder kan ett beslut bli felaktigt, antingen pd grund av fel-
aktigheter 1 samband med handliggningen eller pd grund av att exem-
pelvis en elevs folkbokfdringsadress har registrerats felaktigt. Av f6r-
valtningslagen féljer att en myndighet fir indra ett beslut som den
har meddelat om beslutet ir felaktigt pd grund av att det har till-
kommit nya omstindigheter eller av ndgon annan anledning."’

For det fall att Skolverket fattat beslut pa felaktigt underlag eller
att myndigheten 1 annat fall fattat ett beslut vars utging blivit fel-
aktigt ska det siledes vara méjligt f6r myndigheten att dndra beslu-
tet, antingen genom att sjilva initiera en sidan omprévning, eller
efter att virdnadshavare pdkallat behovet.

139 37 § forvaltningslagen (2017:900).
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5.7.7 Sekretess hos Skolverket

Utredningens forslag: Sekretess ska gilla hos Statens skolverk i
irende om skolplacering f6r uppgift om en enskilds personliga
forhdllanden, om det kan antas att denne eller nigon nirstdende
till denne lider men om uppgiften rojs.

Sekretessen ska inte gilla for beslut i drende.

Offentlighetsprincipen innebir bl.a. att var och en har ritt att ta del
av uppgifter som finns i allminna handlingar hos svenska myndig-
heter. Offentlighetsprincipen fir bara inskrinkas om det ir pikallat
av hinsyn tll vissa sirskilt angivna intressen, bl.a. skyddet fér en-
skildas personliga férhéllanden.

Inskrinkningar 1 offentlighetsprincipen ska noga anges i en sir-
skild lag eller i annan lag till vilken den lagen hinvisar.'*® Den sir-
skilda lag som 3syftas ir offentlighets- och sekretesslagen, forkortad
OSL (2009:400). En sekretessbestimmelse giller normalt sett 1 en
viss typ av drende, viss typ av verksamhet eller hos en viss myndig-
het. Bestimmelsens rickvidd ir siledes i regel begrinsad. Vissa sekre-
tessbestimmelser dr dock tillimpliga inom hela den offentliga sektorn.
Det giller bl.a. de sekretessbestimmelser 1 21 kap. OSL som giller
som ett minimiskydd fér enskildas personliga integritet inom hela
den offentliga sektorn. Som huvudregel 6verférs inte sekretess frin
en myndighet till en annan vid uppgiftsutbyte.'* Det finns dock vissa
bestimmelser om dverféring av sekretess 1 offentlighets- och sekre-
tesslagen. Dessa innebir att en sekretessbestimmelse som ir tillimp-
lig pd en uppgift hos en myndighet 1 vissa fall ska tillimpas dven hos
en myndighet till vilken uppgiften limnas, dven om sekretessbestim-
melsen enligt sin ordalydelse inte ir direkt tillimplig hos den mot-
tagande myndigheten.

En sekretessbestimmelse som ir direkt tillimplig hos en myndig-
het kallas f6r primir sekretessbestimmelse nir den tillimpas hos den
myndigheten.'"” En primir sekretessbestimmelse kan tillimpas pa
uppgifter som den aktuella myndigheten fir bide frin andra myn-
digheter och frin enskilda. En sekretessbestimmelse som ir tillimp-

402 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen.
1 Tfr prop. 2008/09:150 s. 285 {.
423 kap. 1 § OSL.
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lig hos en myndighet enbart pd grund av en bestimmelse om &ver-
foring av sekretess kallas for sekundir sekretessbestimmelse nir den
tillimpas av den myndigheten.'* En sekundir sekretessbestimmelse
kan bara tillimpas p& uppgifter frin den utlimnande myndigheten
och inte pd uppgifter som limnas direkt frin enskilda.

Utredningen foreslar att Skolverket ska hantera ansékningar och
placeringar inom skolvalet. De uppgifter Skolverket inhimtar fér att
hantera denna uppgift ir dels ansokningar frin virdnadshavare, dels
uppgifter inhimtade frin folkbokforingen. Sekretess giller bla. 1
irende vid myndighet dir en part har skyddade personuppgifter.'*
Sekretess giller t.ex. dven for uppgift som ror en enskilds hilsa,
sdsom uppgifter om sjukdomar.'” Siledes omfattas merparten av de
kinsliga uppgifter som kommer att hanteras inom ramen for skol-
valet redan av sekretess.

Utredningen menar att det emellertid inte kan uteslutas att den
enskilde som ansgker om skolplats limnar uppgifter direke till Skol-
verket som ir av kinslig karaktir utan att omfattas av ndgon av ovan-
stdende sekretessbestimmelser 1 OSL, exempelvis uppgift om funk-
tionsnedsittning eller socioekonomiska faktorer. Problem kan di
uppstd genom att kinsliga uppgifter om enskildas personliga férhillan-
den kan komma att std utan sekretesskydd 1 Skolverkets verksamhet.
Mot denna bakgrund féreslar utredningen att sekretess f6r uppgift
om en enskilds personliga férhéllanden ska gilla, om det kan antas
att den enskilde eller nigon nirstdende till denne lider men om upp-
giften rojs. Den foreslagna sekretessbestimmelsen utgor sdledes en
primir sekretessbestimmelse hos Skolverket.

Den foreslagna bestimmelsen om sekretess f6r uppgifter om en
om en enskilds personliga forhillanden 1 drenden hos drende hos
Skolverket om skolplacering ir férsedd med ett rakt skaderekvisit,
dvs. det giller en presumtion for att uppgifterna ir offentliga.

143 kap. 1 § OSL.
14421 kap. 3 a § OSL samt 22 kap. 2 § OSL.
14321 kap. 1 § OSL.
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5.7.8 Skolor vars verksamhet inte sammanfaller
med stadieindelningen

Utredningens bedomning: Statens skolverk bor analysera situa-
tionen med skolenheter som har en verksamhet som inte sam-
manfaller med stadieindelningen.

Som utredningen har beskrivit i avsnitt 5.2.3 innebir skolenheter
med s3 kallad inkonsekvent stadieindelning ett problem som spiller
over pd andra skolenheter inom kommunen.

Det ir inte mojligt f6r kommunen att styra vilka stadier en fri-
stdende skola som etablerar sig 1 en kommun har, men det paverkar
de kommunala skolornas dimensionering. S3 kan dven fristdende
skolor pdverkas av att andra fristdende eller kommunala skolor star-
tar med arskurser som inte harmonierar med 6vriga etablerade skolor
1 kommunen. For svil fristdende skolor som kommunala skolor kan
detta {4 effekter, dir skolor kan tappa stora delar av elevunderlaget i
en drskurs och snabbt behova stilla om sin verksambhet.

Att huvudminnen sjilva viljer vilka drskurser som ska finnas vid
en viss skolenhet utan krav pd att detta ska anpassas till 6vriga skolor
eller efter stadieindelningen ir ett problem som utredningen uppmirk-
sammat. Det ingdr emellertid inte i denna utrednings uppdrag att
limna forslag pa vilka drskurser som skolors verksamhet ska fi omfatta.

Det kan dock konstateras att om en samordning kan komma till
stdnd och dir skolenheternas utbud anpassas mellan kommunala och
fristdende skolor skulle kostnaderna fér skolan som helhet sinkas dd
det skulle minska antalet tomma skolplatser i olika klassrum.

Utredningen bedémer dirfér att Skolverket bor analysera frigan,
bl.a. utifrdn hur minga skolor som erbjuder verksamhet som inte
sammanfaller med stadieindelningen och hur en reglering vars syfte
ir en strivan mot stadieindelade skolor skulle kunna formuleras.

Vidare utgdr de nationella proven i drkurs 3, 6 och 9 en viktig
komponent av utvirderingen av enskilda skolenheter. Proven féljer
ridande stadieindelning och ir viktiga for att kunna utkriva ansvar.
Nir skolenhetens verksamhet inte foljer denna stadieindelning for-
svdras dirfor ansvarsutkrivandet vilket dr ett ytterligare skal tll att
ridande ordning utan krav pd samstimmighet mellan skolans &rs-
kurssammansittning och stadiestrukturen kan ifrigasittas.
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Utredaren har 1 direktivet givits 1 uppdrag analysera och ta stillning
till hur bestimmelserna om placering kan dndras fér att ge kom-
muner bittre méjlighet att frimja en allsidig social sammansittning
av elever inom férskoleklass och grundskolan. Utredaren har dven
givits 1 uppdrag att analysera om och 1 s8 fall hur gillande bestim-
melser om mottagande och urval kan tillimpas pd ett sitt som frim-
jar en allsidig social sammansittning av elever vid fristdende for-
skoleklasser, grundskolor och grundsirskolor samt att analysera och
ta stillning till hur bestimmelserna om mottagande och urval till
fristdende forskoleklasser, grundskolor och grundsirskolor kan dndras
for att 1 storre utstrickning frimja en allsidig social sammansittning
av elever.

I foregdende kapitel tog sig utredningen an uppgiften att analy-
sera hur ett gemensamt skolval till kommunala och fristdende skolor
med forskoleklass, grundskola och grundsirskola kan inféras. Syftet
med de forslagen dr att ett rittvist och vilinformerat skolval, med 6kad
delaktighet och minskad segregation. Utover detta behévs emellertid
dven ett regelverk som styr hur elever férdelas mellan olika skol-
enheter. I ett gemensamt skolval dr det naturliga att detta regelverk
tar sig uttryck 1 prioriteringsregler som avgor vilka elever som ska
ges fortur nir en skola har fler sékande in platser, vilket utredningen
benimner urvalsregler.

Alla elever ska kunna g i skolor med hog och likvirdig kvalitet
och skolvisendet ska kompensera for skillnader 1 elevers férutsitt-
ningar. Som utredningen skriver om i kapitel 4 uppstdr skolsegrega-
tion 1 princip via boendesegregation, de skolval som vdrdnadshavarna
gor och den selektion av elever som skolorna gor, antingen via direkt
elevurval eller via de urvalsgrunder och skolvalsmekanismer som
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tillimpas. For att kunna bryta skolsegregationen krivs inte endast
ett forindrat skolval utan dven en férindring av regleringen som styr
vilka elever som ska tas emot respektive placeras vid vilken skol-
enhet.

Fér kommunala skolor talar man om placering av elever och fér
fristdende skolor talar man om mottagande av elever. Begreppet an-
tagning anvinds framfor allt f6r gymnasieskolan och gymnasiesir-
skolan. T detta kapitel beskrivs hur kommuner och enskilda huvudmin
placerar respektive tar emot elever i forskoleklass, grundskola och
grundsirskola och hur dessa metoder kan anvindas for att frimja en
allsidig social sammanstillning av elever vid sdvil kommunala som
fristdende skolor. Utredningen limnar 1 slutet av detta kapitel for-
slag pd forindrade urvalsregler.

6.1 Gallande reglering for placering,
mottagande och urval

En utgdngspunkt 1 det nuvarande styrsystemet ir att skolor, oavsett
huvudman, i s3 stor utstrickning som méjligt ska ha samma villkor
och skyldigheter. Detta for att frimja kvalitet, likvirdighet och ritts-
sikerhet. Detta dr ett uttryck fér principen om lika behandling
mellan kommunala och fristdende verksamheter. Huvudprincipen ir
sdledes att kommunala skolor och skolor med enskilda huvudmin s&
langt som mojligt ska ha samma villkor och dirmed samma regel-
verk. Vad giller villkor f6r placering, mottagande och urval skiljer
sig dock reglerna dt mellan kommunala och enskilda huvudmin. De
skilda forutsittningarna foljer bl.a. av de skillnader 1 ansvar f6r skol-
verksamheten som rider mellan kommunala och enskilda huvud-
min, vilket utredningen skriver om 1 kapitel 3.

Virdnadshavare har sedan bérjan av 1990-talet en méjlighet att
vilja vilken skola deras barn ska gd p3, eller, ritteligen, limna 6nske-
mal om skolplacering. Vid urval till en kommunal skolenhet, dvs. nir
det finns fler sokande elever dn det finns platser, giller — nigot for-
enklat — samma regler oavsett om man uttryckt 6nskemél om skola
eller inte. For fristdende skolor giller det rakt motsatta, har du inte
gjort ett val placeras du inte dir.
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6.1.1  Skolplacering vid kommunala skolenheter

Alla barn som omfattas av den allminna skolplikten har ritt till kost-
nadsfri grundliggande utbildning 1 allmin skola.! Regeringsformen
faststiller dirmed varje elevs ritt att kunna genomféra skolplikten
vid en kommunal skola. Detta innebir ocksd att kommunen ansvarar
for att se till att de elever som sokt plats vid en fristdende skola men
som ej erhillit en sddan ska erbjudas plats vid en kommunal skol-
enhet.

En elev ska enligt skollagens bestimmelser placeras vid den av
kommunens skolenheter dir elevens virdnadshavare 6nskar att eleven
ska g3, den s.k. valfribetsprincipen.” Virdnadshavares 6nskemal ska
sdledes vara vigledande vid placering av elever i férskoleklass, grund-
skola och grundsirskola.

Inte sillan uppstdr situationen att en skolenhet har fler sékande
in det finns tillgingliga platser. Eftersom en elev som inte kan {3
plats i den skola som virdnadshavaren valt kan komma att pdverka
urvalet till en annan skola mste kommunen vid urvalet hitta den
bista 16sningen for alla berérda elever.

I situationer d& flera 6nskat att gd 1 en skola dn det finns plats, ska
samma principer vid urvalet gilla som d& ndgot énskemél inte fram-
stillts. Om den onskade placeringen skulle medféra att en annan
elevs berittigade krav pd placering vid en skolenhet nira hemmet
sidositts (den s.k. ndrbetsgarantin), ska kommunen placera eleven
vid en annan av kommunens skolenheter.

I annat fall fir kommunen bara fringd 6nskemalet om énskemadlet
skulle medféra betydande organisatoriska eller ekonomiska svérig-
heter.” Bestimmelsen blir tillimplig om skolenheten inte har plats
for alla som vill gd dir och mdnga kommuner har kommit att hinvisa
till betydande ekonomiska eller organisatoriska svarigheter nir elever
nekas en skolplacering vid en 6versokt skola pd grund av att eleven
har en simre prioritering dn de elever som fir de lediga platserna,
ndgot utredningen skriver om i féregdende kapitel.

Bestimmelsen ir dven tillimplig om en elev har ett s omfattande
stddbehov att det skulle medféra betydande ekonomiska eller orga-
nisatoriska svirigheter f6r en kommun att ge stédet 1 den skola som
eleven gr. D4 fir eleven placeras vid en skola dir stodet littare kan

' 2 kap. 18 § regeringsformen (1974:152).
29 kap. 15 § férsta stycket, 10 kap. 30 § forsta stycket och 11 kap. 29 § férsta stycket skollagen.
39 kap. 15 § andra stycket, 10 kap. 30 § andra stycket och 11 kap. 29 § andra stycket skollagen.
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ges. Det fir enligt praxis stillas hogre krav pd en kommun vad avser
att flytta en elev som redan har en skolplacering in nir det ir friga
om en nyplacering.* Mot bakgrund av en kommuns skyldighet att
fordela resurserna mellan sina skolenheter som foljer av 2 kap. 8 a §
skollagen miste det stillas relativt hoga krav for att kostnader eller
andra svdrigheter som uppstér vid en viss skolenhet ska anses inne-
bira betydande organisatoriska svérigheter f6r kommunen.” En skola
har en skyldighet att vidta ldngtgiende &tgirder for att tillgodose en
elevs stddbehov pd den skola dir eleven ir placerad. Att eleven har
behov av en lugn lirmilj6, anpassad undervisning och anpassat under-
visningsmaterial har ansetts vara stodbehov som ska tillgodoses inom
ramen f6r elevens ordinarie skolplacering och innebir inte 1 sig att
det foreligger betydande organisatoriska och ekonomiska svérig-
heter for eleven att g kvar pd den skolenhet dir eleven ir placerad.’
Diremot har en kommun bedémts ha fog att neka en elev skolpla-
cering pd denna grund i ett drende dir eleven hade behov av ett eget
rum f6r undervisning samt plats fér hjilpmedel och utrymme f6r att
utféra sina aktiviteter. Utrymme for detta fanns inte pd den 6nskade
skolan. For att elevens behov skulle kunna tillgodoses hade skolan
behovt byggas ut och handikappanpassas ytterligare, vilket kommu-
nen inte hade férutsittningar att gora.” Utgingspunkten dr dock
alltid att det st6d som en elev behover ska ges pd den skolenhet dir
eleven gdr och svdrigheterna ska vara av sddan art att de kan anses
som betydande f6r kommunen. Att stédbehovet skulle medfora
betydande ekonomiska eller organisatoriska svirigheter f6r en sir-
skild skolenhet kan dirfér inte 1 sig anses tillrickligt for att en elev
ska kunna flyttas.®

* Skolvisendets dverklagandenimnd beslut diarienummer 2016:625.
> Skolvisendets éverklagandenimnd beslut diarienummer 2017:122.
¢ Skolvisendets dverklagandenimnd beslut diarienummer 2012:477.
7 Skolvisendets éverklagandenimnd beslut diarienummer 2018:484.
8 Prop. 2009/10:165 s. 379.

310



SOU 2020:28 Principer for placering, mottagande och urval

Bestimmelser om urvalsregler saknas

F6r kommunala skolor saknas urvalsregler 1 skollagen, dvs. bestim-
melser som avgér vilka elever som ska {8 plats vid en skola nir det ir
fler sékande elever dn det finns platser. Nir vil nirhetsgarantin
tillgodosetts for elever vid kommunala skolor har kommuner ritt att
sjilva utforma sina urval. Urvalsférfarandet méste vara objektivt, sak-
ligt och icke-diskriminerande.” Boende i skolenhetens upptagnings-
omrdde, syskonfoértur och relativ nirhet har bedémts vara godtag-
bara urvalsgrunder. De urvalsgrunder som kommuner anvinder vid
skolplaceringen fir dock inte begrinsa eller sitta vare sig valfrihets-
principen eller nirhetsprincipen ur spel.

Nirhetsgarantin innebir inte en ovillkorlig ritt f6r en elev att bli
placerad vid den skolenhet som ligger nirmast hemmet om det finns
flera skolor 1 omradet 1 rimlig nirhet. Vad som avses med uttrycket
”nira hemmet” ir inte nirmare definierat vare sig i lagen eller 1 dess
férarbeten. Det ankommer pa varje kommun att bestimma vilka kri-
terier som ska gilla i friga om uttrycket “nira hemmet”." En kom-
mun har 1 princip mojlighet att pa eget initiativ tillimpa, eller sluta
tillimpa, relativ eller absolut nirhet som urvalsgrund, s3 linge som
nirhetsgarantin tillgodoses."" Innebérden far antas vara beroende av
de lokala forhillandena, varfor det 1 forsta hand fir anses ankomma
pd varje kommun att for sig bestimma vilka kriterier som ska gilla, med
beaktande av faktorer som t.ex. elevernas dlder och avstindet mellan
hemmet och olika tillgingliga skolor. Nirhetsgarantin ger endast ut-
rymme att 3sidositta en vdrdnadshavares énskemadl, valfrihetsprin-
cipen, om inte de elever som har beviljats plats 1 den aktuella skolan
verkligen har varit beroende av att placeras dir for att kunna gd 1 en
skola nira hemmet, dvs. absolut nirhet ir inte ensamt avgérande."

Olika kommuner anvinder sig av olika principer {6r att avgora nir-
het. Om det inte finns ndgon skola nira hemmet miste kommunen
ienlighet med nirhetsgarantin beakta vad som ir indamalsenligt frin
kommunikationssynpunkt for eleven. I vissa fall kan flera skolor
bedémas som likvirdiga ur kommunikationssynpunkt dven om de inte
ligger pd samma avstind frdn hemmet. Eleven fir dock inte drabbas

? HFD 2015 ref. 50 och Skolvisendets éverklagandenimnds beslut 2016:45.

1OHFD 2015 ref. 50.

' Se Skolvisendets &verklagandenimnd (2017).

2ZHFD 2015 ref. 50. Absolut nirhet = elevernas avstind mellan hemmet och den énskade
skolan i meter.
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av en allvarlig forsimring betriffande sin skolvig om kommunen
placerar eleven vid en annan skolenhet in den nirmaste.

Kommunen har dven en méjlighet att fringd virdnadshavares
onskemal om placering vid en viss skola om den 6nskade placeringen
om det dr nddvindigt med hinsyn till 6vriga elevers trygghet och
studiero.” Bestimmelsen ir endast tillimplig f6r grundskolan respek-
tive grundsirskolan och inte férskoleklassen. Att placera en elev vid
en annan skolenhet med hinsyn till 6vriga elevers trygghet och
studiero blir aktuellt om det finns behov av att flytta en elev pa grund
av att elevens eget beteende paverkar andra elevers trygghet och studie-
ro 1 sidan omfattning att eleven inte kan g& kvar pd skolenheten.

I kommuner med segregerade omriden finns {3 verktyg for att
motverka skolsegregationen dels beroende p& hur nirhetsgarantin
kommit att tolkas i flertalet kommuner, dels d& det inte finns nigra
mojligheter att prioritera vissa grupper framfér andra nir prioriter-
ingsregler sitts upp. I syfte att motverka konsekvenserna av boende-
segregationen utarbetades vid Regeringskansliet ett férslag om kvoter
vid kommunala skolor under 2017."* Enligt forslaget skulle kommu-
ner kunna gora undantag frin nirhetsprincipen vid placering av
elever genom att ta in elever via en sirskild kvot. Forslaget har remit-
terats men har direfter inte tagits vidare.

6.1.2 Mottagande i en annan kommuns skolenhet

En elev kan tas emot i grundskolan i en annan kommun dn hem-
kommunen i1 framfér allt foljande tva fall. For det forsta har en kom-
mun en ritt, men inte skyldighet, att ta emot en elev frin en annan
kommun efter énskemadl av elevens virdnadshavare. For det andra
kan en kommun vara skyldig att ta emot en elev fr&n en annan kom-
mun om eleven med hinsyn till sina personliga férhillanden har sir-
skilda skil att {8 g8 1 den kommunens grundskola."”

Frigan om sirskilda skil foreligger ska provas med hinsyn till
elevens forhillanden. Exempel pa sirskilda skil kan vara bland annat
krinkande behandling och andra allvarliga konfliktsituationer."

1310 kap. 30 § andra stycket samt 11 kap. 29 § andra stycket skollagen.
'* Utbildningsdepartementets promemoria (2017).

159 kap. 13-14 §§, 10 kap. 25 och 27 §§ samt 11 kap. 25-26 §§ skollagen.
' Prop. 1992/93:230 s. 60.
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6.1.3  Mottagande vid skolenhet med enskild huvudman

Varje fristiende skola ska vara dppen for alla elever som ska erbjudas
utbildning 1 forskoleklassen eller grundskolan respektive grundsir-
skolan. Utbildningen far dock begrinsas till att avse vissa drskurser,
elever som ir i behov av sdrskilt stdd eller till vissa elever som utbild-
ningen ir speciellt anpassad fér."” Det sistnimnda kan t.ex. vara
skolor inriktade pa tvdsprikig undervisning.'®

For att en elev ska bli mottagen pd en fristdende skola krivs att
vardnadshavarna gjort ett aktivt val. En elev kan alltsd inte placeras
vid en fristdende skola om virdnadshavarna inte ansékt om det. I en
situation dir en fristdende skola har fler sokande in tllgingligt antal
platser fir endast sidana urvalsgrunder anvindas som inte sitter
dppenheten ur spel.”” Har en fristiende skola diremot firre sékande
in platser kommer platser std tomma pd skolan och inte, som ibland
ir fallet for kommunala skolor, fyllas med elever som inte fatt plats
vid den valda skolan pd grund av att andra elever har ritt till en skola
nira hemmet.

De urvalsgrunder som tillimpas behover dirfér vara objektiva till
sin karaktir. I kravet pd en objektiv urvalsgrund ingdr att den ska
vara forutsigbar. Skolinspektionen godkinner vilka grunder fristd-
ende skolor fir anvinda.” Vilka grunder som ska anvindas avgor
respektive huvudman.

De urvalsgrunder som Skolinspektionen har godkint ir:

— anmilningsdatum,
— syskonfértur,
— geografisk nirhet,

— fortur f6r de elever som gir i skolans tillhérande forskoleklass,
samt

— verksamhetsmissiga samband pd tvd olika grunder; organisato-
riskt samband till exempel att en fristdende férskola samutnyttjar
lokaler och/eller personal med den aktuella skolan eller pedagogiskt
samband, till exempel Waldorf- eller Montessoriinriktning.

179 kap.17 § samt 10 kap. 35 § samt 11 kap. 34 § skollagen.
18 Prop. 2009/10:165 s. 743.

' Prop. 1995/96:200 s. 42.

29 kap. 18 §, 10 kap. 36 § samt 11 kap. 35 § skollagen.
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I samband med Skolinspektionens tillstdindsprévning respektive till-
syn tas stillning till de urvalsgrunder som huvudmannen fér skol-
enheten har valt och hur dessa forhiller sig till skollagens krav pd
oppenhet. En huvudman ir inte bunden till de urvalsgrunder som finns
angivna i ett beslut om godkinnande utan fir besluta om att gora for-
dndringar 1 sina urvalsgrunder utan att detta miste anmiilas till Skol-
inspektionen. Diremot uppmanas fristdende skolor att vara tydliga
och 6ppna med vilka urvalsgrunder som giller for att forildrar och
elever ska kinna till férutsittningarna och urvalsgrunderna far dirfor
inte indras under en pdgiende ansdknings- och urvalsprocess.

Fristiende skolor har ritt att gora avvikelser frin denna huvud-
regel om det finns stdd 1 andra féreskrifter som avser fristiende sko-
lor med sirskild pedagogisk inriktning och sirskilda utbildningar.
Exempel pa sirskilda utbildningar 1 grundskolan ir sirskild utbild-
ning 1 form av férberedande dansarutbildning och sirskild utbild-
ning med judiska studier.

Fristdende skolor har dven en mojlighet att begrinsa utbildningen
till elever 1 behov av sirskilt stéd. Detta gor det méjligt for fristdende
skolor att specialisera utbildningen till elever med exempelvis dys-
lexi, inlirningsproblem eller koncentrationssvarigheter vid sd kallade
resursskolor.

Sedan den 1 november 2016 kan fristdende skolor som har ko
dven ta emot nyanlinda elever pi en sirskild kvot.”' De elever som
tas emot med stdd av denna kvot ska ha varit bosatta i Sverige mindre
in tvd ir fore starten av det aktuella lisdret och fir hogst utgdra
hégst 5 procent av eleverna. Syftet ir att fristiende skolor som har
ko littare ska kunna ta emot nyanlinda elever. Enligt vad utredningen
erfar har kvoten anvints 1 begrinsad omfattning. Bestimmelserna
om den sirskilda kvoten upphér att gilla vid utgdngen av 2021.

Skolkostnadsutredningen limnade 1 betinkandet Det stimmer!
Okad transparens och mer lika villkor forslag om att Skolinspektio-
nen i beslut om godkinnande av enskild som huvudman {6r férskole-
klass, grundskola eller grundsirskola ska ange vilka urvalsgrunder
den fristdende skolenheten fir tillimpa nir det inte finns plats f6r
alla sékande. For att en skola ska kunna dndra urvalsgrunderna fére-

2! Férordning (2016:910) om sirskild kvot i fristdende skolor. Kvoten kan anvindas vid urval
till fristiende férskoleklasser, grundskolor och grundsirskolor som har fler sékande 4n platser.
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slds det krivas ett nytt beslut frdn Skolinspektionen.” Utredningens
forslag har dnnu inte lett till nigon lagstiftning.

6.1.4  Mottagande vid skolenhet med statlig huvudman

Staten ir huvudman for specialskolan och sameskolan samt férskole-
klass och fritidshem vid en skolenhet med specialskola eller same-
skola.”

Barn som ir dovblinda eller annars ir synskadade och har ytter-
ligare funktionsnedsittning, ir dova eller horselskadade, eller har en
grav sprakstorning ska tas emot 1 specialskolan om de pd grund av
sin funktionsnedsittning eller andra sirskilda skil inte kan gi 1
grundskolan eller grundsirskolan. Urvalet till specialskolan bygger
pd huruvida eleven tillhor specialskolans malgrupp eller inte och
frdgan om mottagande i specialskolan prévas av Specialpedagogiska
skolmyndigheten.”

Barn till samer far fullgora sin skolplikt i sameskolan i stillet for
14rskurs 1-6 1 grundskolan. Mottagande vid sameskolan dr formule-
rat som en rittighet for dessa elever och nigra urvalsgrunder som
avgor vilka elever som ska f3 en skolplacering om det finns fler
sokande in platser, blir allts3 inte aktuellt vid sameskolan. Aven andra
barn fir fullgéra den delen av sin skolplikt i sameskolan, om det finns
sirskilda skil.”” Exempel p3 sirskilda skil kan vara ett barn frin en
ort med sameskola, men utan kommunal grundskola, tvingas att dka
till en annan ort med kommunal grundskola, om han eller hon inte
far g8 i sameskolan.”

6.1.5  Sarskild antagning genom fardighetsprov

Huvudregeln ir att tester och prov inte far utgora villkor for antag-
ning eller grund {6r urval till eller inom en skolenhet. Ett undantag
frin denna huvudregel ir mojligheten att skapa si kallade profil-
klasser till vilka det stills krav pd genomfort firdighetsprov som
villkor f6r antagning eller grund f6r urval till eller inom en skolenhet.

2SOU 2016:66.

22 kap. 4 § skollagen.

247 kap. 6 § skollagen.

» 7 kap. 7 § skollagen.

2 Prop. 1985/86:10's. 118.
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Firdighetsprov som metod for antagning eller urval fir endast an-
vindas for undervisning 1 imnena bild, idrott och hilsa, musik eller
sl6jd och ske frdn och med &rskurs 7, alternativt &rskurs 4 efter
tillstdnd frdn Skolinspektionen. Nir firdighetsprov anvinds som
grund for urval till en viss skolenhet fir ingen annan urvalsgrund till-
limpas. Detta innebir att de kommunala skolor som tillimpar sddana
firdighetsprov till profilklasser far dsidositta nirhetsgarantin.”’

I forarbetena framhills att firdighetsprov kan fylla en viktig
funktion i samband med antagning och urval till utbildningar som
kriver sirskilda firdigheter. Dir uttalas vidare att ett syfte med
sddana tester ir att beddma mojligheten f6r en elev att f6lja en ut-
bildning som erbjuds inom ramen fér en viss profil. Det kan inte
anses ligga i en elevs intresse att piborja en utbildning med viss profil
for att sedan efter ett tag uppticka att hon eller han saknar férut-
sittningar for att kunna slutféra den.”

Regeringen fir dven besluta att firdighetsprov i musik fir utgora
villkor f6r antagning och grund for urval till utbildning 1 férskole-
klassen och &rskurs 1-3 1 grundskolan vid eller inom en viss skol-
enhet.”” Ett sidant beslut far bara fattas om firdighetsprov anvindes
vid antagning eller urval till utbildningen fére utgingen av juni 2011
och det finns sirskilda skal.

Sedan 2012 pigir dven en forsoksverksamhet med riksrekryte-
rande spetsutbildning i drskurserna 7-9. Fér sidan utbildning f&r fir-
dighetstester och kunskapsprov anvindas {6r urval. Verksamheten,
som bedrivs 1 begrinsad omfattning och efter ansékan och beslut frén
Skolverket, omfattar sdvil offentliga som enskilda huvudmin. For-
soksverksamheten innebir bl.a. att eleven i grundskolan kan lisa
kurser enligt gymnasieskolans dmnesplaner och f3 betyg.*® Utbild-
ningen kan inriktas mot nigot eller nigra av imnena matematik,
naturorienterande dmnen (biologi, fysik eller kemi), eller samhills-
orienterande dmnen (geografi, historia, religionskunskap eller sam-
hillskunskap), engelska och sprakval. 25 utbildningar vid 24 skolor
ingdr 1 forsoksverksamheten som startade 2012 och avslutas 2024
med sista intag till 4rskurs sju hésten 2021.”

7.9 kap. 6 § och 10 kap. 9 § skollagen samt 9 kap. 25-26 §§ skolférordningen.

28 Prop. 2009/10:165 s. 371.

29 kap. 6 a § samt 10 kap. 9 a § skollagen.

*° Forordning (2011:355) om forsdksverksamhet med riksrekryterande spetsutbildning i grund-
skolans hogre drskurser.

3! Killa: Skolverket.
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6.1.6  Ratten till skolskjuts

En elev i forskoleklass, grundskola eller grundsirskola med offentlig
huvudman har ritt till skolskjuts om sidan skjuts behévs med hin-
syn till firdvigens lingd, trafikférhdllanden, elevens funktionsned-
sittning eller ndgon annan sirskild omstindighet. Det ir elevens hem-
kommun som ansvarar for att skolskjuts anordnas.

Ritten till kostnadsfri skolskjuts giller inte for de elever som
viljer att gd 1 en annan skolenhet in den dir kommunen annars skulle
ha placerat dem. Om det kan ske utan organisatoriska eller ekono-
miska svirigheter ska kommunen anordna skolskjuts dven 1 dessa
fall.””

De flesta kommuner har antagit ett skolskjutsreglemente dir de
anger vilket avstind som ger ritt tll skolskjuts f6r olika dldrar och
drskurser, detta innebir att villkoren f6r skolskjuts skiljer sig mellan
olika kommuner. Kommunerna ir dock enligt skollagen skyldiga att
gora en individuell bedémning av om eleven har ritt till kostnadsfri
skolskjuts. Trafikférhdllandena lings med skolvigen kan t.ex. vara
ett skil till behov av skolskjuts, 4ven om avstdndet inte berittigar till
det. Skolskjuts kan ocksi behova erbjudas drets morka delar.”

6.2 Vilka metoder anvands for placering av elever?

Utredaren har bl.a. givits i uppdrag att kartligga vilka metoder fér
placering av elever inom férskoleklass och grundskola som kom-
muner anvinder 1 dag och analysera hur dessa kan anvindas for att
frimja en allsidig social sammanstillning av elever. Aven om utred-
ningen inte har motsvarande kartliggande uppdrag for skolor med
enskilda huvudmin finns det ind4 anledning att vergripande be-
skriva vilka metoder som tillimpas fér mottagande 1 forskoleklass
och grundskola med enskild huvudman. Detta sker i avsnitt 6.2.2.
Regler f6r urval till grundsirskolan dr samma som f6r grundskola och
beror siledes p& huruvida huvudmannen ir kommunal eller enskild.

?9kap. 15b §, 10 kap. 32 § samt 11 kap. 31 § skollagen. For grundsirskolan giller ocks att
en elev som vistas i ett sddant hem f6r vird eller boende som avses 16 kap. 1 § soc1altjanstlagen
(2001:453) och som ir beliget i en annan kommun dn hemkommunen och som gir i en
grundsirskola i den kommun dir eleven vistas har ritt till skolskjuts. I detta fall ir det skolkom-
munen som ansvarar for skolskjutsen men hemkommunen ska std for kostnaderna. 11 kap.
32 § skollagen.

33 Kammarrittens i Sundsvall dom i mal nr 2264-13.
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Det utredningen beskriver 1 kommande tv4 avsnitt giller siledes dven
for grundsirskolan.

6.2.1 Placering av elever i kommunala férskoleklasser
och grundskolor

Som utredningen konstaterat ovan blir urvalsregler aktuella forst nir
antalet sokande elever dverstiger antalet platser vid en viss skola. S3
linge som en kommun kan garantera alla elever en skolplacering nira
hemmet finns det inget som hindrar kommunen att 1 6vrigt vilja att
tillimpa urvalsregler som t.ex. syskonfortur.

Eftersom skollagen inte reglerar vilken princip kommuner ska
tillimpa f6r att garantera skolplaceringar i nirhet till hemmet har det
vuxit fram en mingd olika metoder for skolplaceringar 1 landets kom-
muner. Utredningen avser i férevarande avsnitt beskriva de vanligaste
metoderna kommuner tillimpar samt — i férkommande fall — de olika
metodernas forenlighet med gillande skolférfattningar. Inte sillan
uppstér situationen att tvd eller fler elever har samma avstind eller
prioritering till en viss skolenhet, kommuner behover dirfor ofta ha
andra urvalsregler f6r placering in nirhet. Aven detta redogérs for i
detta avsnitt.

Metoder f6r att garantera nirhet
Upptagningsomrdde

Det traditionella sittet att hantera det offentligas ansvar att till-
godose familjer en skola nira hemmet ir med hjilp av upptagnings-
omrdden. Med upptagningsomride avses att en kommun infér skol-
placeringen delar upp kommunen 1 geografiska omriden dir varje
grundskola tilldelas ett geografiskt omrdde. Barn erbjuds sedan plats
pd den kommunala grundskola vars upptagningsomride barnet till-
hér. De familjer som inte ir ndjda med sin placering far vanligtvis
sjilva ta initiativ till att f8 en annan skolplacering. Férutom att moj-
liggéra lokal planering av skolkapaciteten skapar upptagningsomrai-
den en naturlig koppling mellan hem och skola vilket bland annat kan
underlitta skolbarnens sociala liv. En annan uppenbar konsekvens av
upptagningsomrdden ir att boendesegregationen fir ett omedelbart
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genomslag pd skolsegregationen. Beroende pd hur upptagnings-
omriden ritas kan de emellertid anvindas bide f6r att mildra och 6ka
den segregation som boendet i sig ger upphov till. I dagsliget ir det
vanligtvis mindre kommuner dir geografi, demografi och kommuni-
kationer skapar en naturlig placering och dir skolvalet dirmed inte
ir en stor frdga som fortfarande anvinder denna metod. I de kom-
muner dir minga fristiende skolor finns etablerade och/eller vard-
nadshavare tenderar att limna 6nskem8l om skolenhet kan dock
metoden vara svir att uppritthélla.

Skolvisendets overklagandenimnd har férklarat att ett system
dir skolplatser tilldelas elever baserat pd upptagningsomriden och
forst direfter tillgodoser virdnadshavares énskem3l i mén av plats,
inte ir forenligt med skollagens placeringsbestimmelser. Detta d
den sidositter den princip som ska vara vigledande vid placering av
elever 1 forskoleklass och grundskola, nimligen virdnadshavares
dnskem3l.™

Absolut narbet

Urvalsmetoden absolut nirhet innebir att en elev som bor nirmare
en skola har fértur framfér en elev som bor lingre bort. Enkelt ut-
tryck kommer skollagens uttryck ”nira hemmet” di att tillimpas
som “nirmast hemmet”. Absolut nirhet garanterar nirhet till skolan
f6r de elever som bor nirmast skolan, men inte for alla elever i en
kommun.

Att uillimpa absolut nirhet dr extra problematiskt 1 kommuner
som bestdr av en centralort med kringliggande landsbygd. Den elev
som har langt till nirmsta skola kommer di inte kunna placeras pd
ndgon av de nirmast liggande skolorna eftersom det alltid kommer
att finnas andra elever som har nirmare till respektive skola (under
forutsittning att dessa har fler sékande in platser). P4 s3 sitt garan-
terar metoden inte ritten till en skola nira hemmet f6r dessa elever.

Detta problem uppmirksammades av Hogsta forvaltningsdom-
stolen som fastslog att absolut nirhet, ensamt, inte kan garantera
nirhetsprincipen.” Efter avgérandet har de flesta kommuner slutat
anvinda sig av principen. De kommuner som fortfarande anvinder

** Se bl.a. Skolvisendets éverklagandenimnds beslut, diarienummer 2016:243.
3 HFD 2015 ref. 50.
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metoden kombinerar nistan alltid denna regel med en annan regel
for ate tillgodose nirhetsgarantin.

Relativ néarbet

Med relativ nirhet avses att varje elevs avstdnd till sokt skola och
nirliggande skolor jimfors i relation med andra elevers motsvarande
avstind frdn hemmet. Den elev som fir storst forlingning av skol-
vigen om placeringen inte blir vid den 6nskade skolan har féretride
till placering utifrdn nirhetsprincipen.

Genom olika rittsliga avgdranden stdr det klart att det sitt kom-
muner kan sikerstilla att kravet pd placering nira hemmet inte 3sido-
sitts 1 en urvalssituation ir genom att jimféra elevernas relativa
ndrbet till den 6nskade skolan.”®

Metoden kan dock ge orimliga resultat om den anvinds som enda
urvalsgrund eftersom minga elever f&r samma relativa avstind till en
skola. Utfallet kan dven bli svirt att motivera for virdnadshavare:
elever som bor vildigt nira en skola kanske inte fir plats dir for att
det finns en stor mingd elever pd andra sidan skolan som inte har
ndgon annan skola i nirheten.

Tillimpning av relativ nirhet kan leda till att elever som inte kan
erbjudas plats pd sin nirmsta skola i slutindan fir en skolplacering
langt ifrn hemmet. En elev som bor mitt emellan tvd populira
skolor dir det bor manga barn kommer inte {3 en speciellt bra relativ
nirhet till ndgon av dessa skolor eftersom avstindet till de tvé sko-
lorna jimfoérs mot varandra. Om eleven inte kommer in pd ndgon av
dessa tvd skolor och ska testas mot den tredje nirmsta skolan mits
den relativa nirheten fortfarande mot den nirmsta skolan. Detta
trots att eleven blivit nekad plats dir. Den relativa nirheten till denna
skola kommer dirfér vara dnnu simre och risken ir stor att eleven inte
kommer komma in dir heller. Denna situation blir virre och virre
varje ging eleven blir nekad pd en skola och tillslut kommer eleven
bli placerad pd en skola dir det inte finns fler s6kande in platser.

Skolvisendets 6verklagandenimnd har konstaterat att resultatet
vid tillimpningen av relativ nirhet kan bli otillfredsstillande just for
de elever som har flertalet skolor i niromridet men som pa grund av
tillimpningen av urvalsgrunden relativ nirhet blir placerad pd en

% Se bl.a. Kammarrittens i Stockholm dom 8650-16.
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skola l&ngt bort, men konstaterar samtidigt att relativ nirhet upp-
fyller kraven fér en urvalsgrund och dirmed ir godtagbar.”” Detta
kan antas vara svirt att forutse f6r den forilder som bor 1 ett omride
med nirhet till flera attraktiva skolor och som p8 grund av just nir-
heten till flera skolor upplevt en viss férutsigbarhet vad giller bar-
nens skolging.

Tillimpning av relativ nirhet som urvalsgrund leder siledes ibland
till svirbegripliga skolplaceringar, inte minst d for elever som bor
nira flera skolor. Vidare ter det sig inte sillan orimligt att l3ta nigon
meters ligre avstdnd {4 en sd avgorande betydelse f6r skolplaceringen.
Nir avstdnd anvinds pd detta sitt ir det snarast att likstilla med en
slumpfaktor. Mdnga kommuner viljer dock att anvinda sig av urvals-
grunden, troligtvis f6r att den inte har underkints vid 6verprévning.

Relativ nérbet i forhdllande till en referensskola

Ett sdtt att undvika de problem som uppstér vid en strikt tillimpning
av relativ nirhet for de elever som bor relativt nira flera skolor ir att
inte mita relativ nirhet mot nirmsta alternativa skola utan mot en
fast skola (kallad referensskola eller garantiskolan) dir eleven ir
garanterad en plats. P34 detta sitt garanterar garantiskolan/referens-
skolan en placering vid en skolenhet nira hemmet. Relativ nirhet
utifrin denna skola blir, precis som med absolut nirhet (i kombi-
nation med en garanti) ovan, mest en regel som syftar till att mini-
mera onddigt linga skolvigar.

Metoden har tydliga fordelar men dr svir att uppritthdlla 1 de
kommuner dir man inte har tillrickligt minga platser pd de kom-
munala skolorna fér att garantera alla elever en plats. Systemet byg-
ger nimligen pd att alla elever garanteras en plats pd en specifik skola.
Om en stor andel av eleverna gdr pa fristiende skolor kommer kom-
munen, av ekonomiska skil, inte att kunna uppritthilla dessa platser.
I dagsliget kan kommunerna inte veta sikert vilka elever som kom-
mer vilja en fristdende skola och méste dirfér gora antagande om
hur ménga elever p varje skola som kommer g till fristdende skolor.
P4 en enskild skola ett enskilt &r kan dessa gissningar bli fel och man
riskerar dd ha garanterat f6r minga elever plats pd skolan. Detta

%7 Se bl.a. Skolvisendets dverklagandenimnds beslut, diarienummer 2017:274.
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problem skulle dock delvis kunna avhjilpas med en bittre samord-
ning mellan kommuner och fristdende skolor.

Relativ nérbet i forhdllande till nésta valda skola

Ett tredje sitt att berikna relativ nirhet dr att mita den relativa nir-
heten i férhillande till virdnadshavarnas rangordnade 6nskemal om
placering dir den relativa nirheten beriknas pd avstindet mellan
varje s6kande elevs folkbokféringsadress och den skola eleven valt i
forsta hand, med avstindet mellan elevens folkbokféringsadress och
elevens alternativa skola. Som alternativ skola anvinds den skola som
vardnadshavaren valt i andra hand. Syftet med modellen ir att relativt
avstdnd faktiskt beriknas mot en skola dir det ir sannolikt att eleven
hamnar.

Nackdelen med metoden dr uppenbar: vid tillimpningen av denna
princip fir vdrdnadshavarnas rangordnade 6nskema3l avgérande bety-
delse f6r vilka som fitt plats vid en skola nir antalet sékande har varit
storre dn antalet platser. Kammarritten i Stockholm har konstaterat
att en sddan fordelning strider mot de 1 férarbetena till skollagen
uttryckliga uttalandena om att om platserna vid en viss skola inte
ricker till ska urval ske som om nigot énskemadl inte framstillts.
Kammarritten konstaterar dven att modellen dppnar for taktiska val
d3 andrahandsval l8ngt frin elevens folkbokféringsadress kan ge en
stor relativ férlingning, vilket 1 praktiken kan ge f6rtur till den skola
som valts 1 forsta hand. Samma effekt kan uppstd vid andrahandsval
uill fristdende skola dir sirskilda urvalsregler gor att eleven inte kan
f3 plats vid skolan.” Genom att 6ppna foér taktiska val ger alltsd denna
metod familjer anledning att inte rangordna skolor sanningsenligt
vilket r ett problem som utredningen diskuterade i1 féregdende kapitel.

Garantiavstind eller liknande

En del kommuner har olika former av garantier med syfte att upp-
ritthdlla nirhetsgarantin. Dessa garantier giller fér virdnadshavare
som inte fitt placering vid nigon av sina valda skolor eller inte gjort
ett val alls. Garantierna ir utformade pd olika sitt, exempelvis kan
man vara garanterad en skola inom ett visst avstdnd frdn hemmet,

3 Kammarrittens i Stockholm dom 1 mal 5165-17 samt mil 3932-17.
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inom sin kommundel, sitt skolskjutsomride eller liknande. Rent
principiellt 4r denna idé ganska attraktiv. Den dr dock problematisk
att implementera. Kommuner hanterar detta pd olika sitt. En del
kommuner hiller undan kapacitet pd vissa skolor for att ha dessa
tillgingliga for att sedan kunna placera de elever som inte har blivit
placerade enligt garantin pd dessa platser. Denna manuella hantering
riskerar att dppna upp for godtycklighet i systemet dd man mdste
bestimma pd vilka skolor man ska hilla nere kapaciteten och hur
mycket kapacitet som ska héllas tillbaka. Andra kommuner har for-
mulerat garantin som en mélsittning och ger de elever for vilka de
inte kan uppritthilla garantin ritt till skolskjuts. Ibland har de ocksi
gett sig ritt att fringd sina regler och placera om elever om konse-
kvenserna blir allt f6r problematiska. Dessa kommuner slipper pro-
blemet med godtycke och extraarbete men riskerar att dra pd sig
omfattande kostnader, speciellt nir skolskjuts inte dr upphandlat.”

Aktivt val som prioritet

Vissa kommuner anvinder sig av metoden att virdnadshavare som
gjort ett aktivt val har foretride framfor elever som inte har gjort
det. I dessa kommuner placeras eleverna vars virdnadshavare inte
gjort ndgot aktivt val (tillsammans med de som inte fick plats pd
ndgon av sina val) pd nirmsta skola som har ledig plats kvar efter att
ovriga elever har placerats. Ibland finns garantier om plats pa en skola
nira hemmet men inte alltid och d3 riskerar dessa elever att hamna
l&ngt ifrn hemmet.

Under forutsittning att de elever som inte gjort ett aktivt val
fortfarande fir placering vid en skolenhet nira hemmet strider detta
forfarande inte mot skollagens bestimmelser. Det finns dock en
pataglig risk att nirhetsgarantin dsidosatts vid detta forfarande och
det méste dd framgg att kommunen tagit stillning till hur 6vriga elever
ska f3 sina berittigade krav pd en skola nira hemmet tillgodosedda
nir kommunen placerat de elever som gjort ett skolval.* Frigan om
icke-viljare belyser den konflikt som finns mellan skolplaceringar
som baseras pd virdnadshavares 6nskemal och det kompensatoriska
uppdrag som skolan ska realisera. Om barn till aktiva och vilinfor-

3 Kessel (2019).
0 Skolinspektionens beslut, diarienummer 41-2018:9019.
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merade virdnadshavare placeras p skolor som héller hégre kvalitet
in barn vars virdnadshavare har litet eller inget intresse for skolan
kan detta bli resultatet di det kan anses vara troligt att barnet i1 den
senare familjen har storre behov av att placeras pd en skola som héller
hogre kvalitet. Denna konflikt ir nirmast omdjlig att undvika efter-
som skolvalets sjilva idé ir att ta hinsyn till virdnadshavares onske-
mal. Det dr dock viktigt att garantera att dven icke-viljare hanteras
pd acceptabla sitt av skolvalsystemet.

Urvalsmetoder som tillimpas efter att nirhetsgarantin
har tillgodosetts

Som tidigare papekats saknar skollagen reglering for hur urvalet ska
goras vid kommunala skolor nir det ir fler sokande elever in vad det
finns platser. S8 linge som kommunerna kan tillgodose att eleverna
placeras vid skolenhet nira hemmet, stdr det dem relativt fritt att
vilja efter vilken metod man placerar eleverna. Urvalsférfarandet maste
dock vara objektivt, sakligt och icke-diskriminerande."

Syskonfortur

Den vanligaste urvalsgrunden som kommuner tillimpar ir syskon-
fortur. S3 linge samtliga elever kan erbjudas plats pd en skolenhet nira
hemmet finns det inget hinder {6r detta. Kammarritten 1 Uppsala
har dock konstaterat att skollagen inte ger utrymme fér att elever
som har ett syskon som gir 1 en viss skola enbart av detta skil ges fore-
tride framfor andra sokande. Att anvinda syskonfortur fére nirhets-
principen ir siledes inte forenligt med skollagens placeringsbestim-
melser.” Domen har fitt som konsekvens att flertalet kommuner
helt har tagit bort syskonfértur som urvalsgrund till kommunala
skolor.”

Syskonfortur kan medféra organisatoriska problem fér huvud-
mannen, platserna pd en skola med start 1 hogre stadium kan exem-
pelvis enskilda &r fyllas av elever med syskonfortur vilket kan gora
det svart f6r kommunen att uppritthélla nirhetsgarantin. Mdnga kom-

# Skolvisendets dverklagandenimnds beslut, diarienummer 2016:560 och 2017:101.
2 Kammarrittens i Stockholm dom i mél 6009-17.
 Bl.a. Nacka, Linképing och Uppsala.
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muner har dirfér begrinsat syskonférturen till val 1 vissa drskurser.
Vanligt ir exempelvis att den bara giller 1 samband med val till {6r-
skoleklass och om man har ett syskon som kommer gi 1 rskurs 1-5
pa den relevanta skolan nista r. Vissa kommuner har ocksa begrin-
sat syskonforturen att bara gilla pd skolor nira hemmet och/eller pd
forstahandsvalet.

Lottning och anmdlningsdatum

Nir tvi eller fler elever har samma fortur till en skola viljer manga
kommuner att i andra eller tredje hand (efter syskonfértur) lita
lotten eller anmilningsdatum avgora vilken elev som ska {8 en skol-
placering. Bida metoderna har godkints av Skolvisendets 6ver-
klagandenimnd, s linge som alla potentiella sokande kan anséka pd
lika villkor och har en likvirdig tillgdng till information om ansok-
ningsférfarandet.*

Skolskjuts

En annan faktor som kan vivas in 1 urvalsreglerna ir skolskjuts.
Detta tillimpas 1 vissa kommuner dir en betydande del av eleverna
behover skolskjuts och innebir att fortur ges till elever till den skola
det finns upphandlad skolskjuts till. Detta f6r att undvika situationer
dir elever inte kommer in pd skola till vilken skolskjuts ordnats.
Flera kommuner har uttryckt att det skulle kunna bli kostsamt att
anpassa skolskjutsen till skolvalet eftersom det skulle minska stor-
driftsférdelarna och dessutom oméjliggéra 1angsiktig planering.*

Skolspar och annan styrd placering

I nigra kommuner har man gett elever i grundskolans senare ars-
kurser som ir bosatta i s kallade ”utanférskapsomrdden” fértur till
skolor utanfér omradet. Ofta skapas denna typ av regler i samband
med att den lokala skolan 1 omridet liggs ner. Syftet med denna typ
av regel ir ofta dubbel, situationen pd en viss skola kan ha blivit

* Se bla. Skolvisendets éverklagandenimnds beslut, diarienummer 2019:1015 och 2017:101
(anmilningsdatum) Skolvisendets dverklagandenimnds beslut, diarienummer 2019:195 (lotten).
# Kessel (2019).
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ohillbar och man ser detta som en l6sning samtidigt som man ser en
chans att f3 till en mer blandad elevsammansittning 1 kommunens
skolor. I vissa fall har man gitt s3 lingt att elever som bor 1 dessa
omriden placeras pd dessa skolor dven om de inte har gjort ndgot
aktivt val. Dessa elever kan d3 {3 lingre till skolan in vad kommunen
normalt tycker ir acceptabelt. S3 linge elever garanteras en skolpla-
cering 1 nirhet till hemmet, torde metoden inte vara oférenlig med
skollagens nirhetsgaranti.

Det finns enstaka exempel pid kommuner som gett nyanlinda
elever foretride pd skolor dir nyanlinda ir underrepresenterade.
Detta kan vara en metod att komma 4t segregationen samtidigt som
den delar de kostnader som det innebir att ta mot en stor mingd
nyanlinda mellan skolorna i en kommun. Fér nyanlinda elever kan
det skynda pd sprikinlirningen. Urvalet f6refaller dock inte vara for-
enligt med skollagens reglering. Skolvisendets éverklagandenimnd
konstaterar bl.a. att det saknas en synbar koppling mellan urvals-
grunden och de 1 lagstiftningen uppstillda ramarna om 1 vilka fall en
kommun kan géra avsteg frin virdnadshavarens énskemal. Over-
klagandenimnden har dirfér bedémt att urvalsgrunden, att nyanlind
elev ges foretride om den aktuella skolenheten har en 13g andel nyan-
linda elever, inte ir saklig.* A andra sidan har frvaltningsritten kon-
staterat att principen inte ir oférenlig med skollagen, s3 linge denna
prioriteringsordning sker forst efter att valfrihetsprincipen och nir-
hetsprincipen tillimpats.”

6.2.2  Mottagande av elever i skolenheter med forskoleklass
och grundskolor med enskild huvudman

Huvudprincipen ir att varje fristdende skolenhet med forskoleklass
och grundskola ska vara 6ppen for alla elever som ska erbjudas ut-
bildning i férskoleklassen respektive grundskolan.”® Om det inte
finns plats fér alla sokande till en skolenhet med forskoleklass, ska
urvalet goras pa grunder som ir férenliga med principen om éppen-
het och som Skolinspektionen har godkint.*

# Skolvisendets éverklagandenimnds beslut, diarienummer 2019:720.

* Forvaltningsrittens 1 Géteborg dom 1 mél 4219-17.

* Dock att utbildningen fir begrinsas till att avse elever som ir i behov av sirskilt st6d for sin
utveckling.

9 kap. 18 § samt 10 kap. 36 §.
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Enskilda huvudmins beslut om mottagande av elever i férskole-
klass respektive grundskola gr inte att &verklaga.”® Vidare omfattas
inte enskilda huvudmin av offentlighetsprincipen. Detta innebir att
kunskapen om vilka urvalsgrunder enskilda huvudmin tillimpar och
hur urvalen foérhéller sig till skollagen ir 18g. Skolinspektionen kan,
efter anmilan samt vid myndighetens tillsynsverksamhet, granska de
urvalsprinciper en huvudman anvinder sig av. Det finns ett fital
beslut frin Skolinspektionen som giller just hur enskilda huvudmin
hanterar urvalsregler. Det bor dock 1 sammanhanget pdpekas att de
urvalsgrunder som fristiende skolor fir anvinda sig av ir betydligt
tydligare dn den nirhetsgaranti som giller f6r kommunala férskole-
klasser och grundskolor.

Det saknas tllforlitlig statistik 6ver vilka urvalsgrunder fristé-
ende skolor anvinder sig av och 1 vilken omfattning. Det forefaller
dock vara s8 att kotid, ofta 1 kombination med syskonfértur, ir den
vanligaste tillimpade urvalsgrunden. Enligt en rapport frin Lirar-
férbundet och Lirarnas rikstérbund anvinder sig nio av tio fristd-
ende skolor av kotid respektive syskonfértur om de behover gora
urval bland de elever som soker till skolan.” Fér enskilda huvudmin
som dven har férskolor, eller tvd skolor med olika stadier, tillimpas
ofta verksamhetsmissigt samband som primirt urval, dvs. t.ex. att
barn som gir i huvudmannens férskola ges fortur till férskoleklassen
(se avsnitt 6.3.6).” Fristdende skolor kan idven tillimpa geografisk
nirhet som urvalsgrund. Enligt tidigare nimnda rapport frdn Lirar-
férbundet och Lirarnas riksférbund anvinder sig cirka 11 procent
av de tillfrigade fristiende skolorna av denna urvalsgrund.”

6.3 Hur paverkar urvalsregler elevsammansattningen?

I foregdende kapitel redogjorde utredningen foér de principer som
kan ligga till grund for ett effektivt och rittssikert skolval dir familjer
rangordnar skolor efter sina preferenser medan skolor har en prio-
ritetsordning som avgor vilka elever som ges foretride om skolan ir
oversokt.

50 Jfr 28 kap. 13 § skollagen.

*! Se t.ex. Lirarférbundet & Lirarnas riksférbund (2020).
52 Lirarférbundet & Lirarnas riksférbund (2020).

53 Tbid.
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Det ska inledningsvis konstateras att det kan finnas incitament
for skolor att pd olika sitt forsoka paverka vilka elever som erbjuds
plats. Vissa elever ir t.ex. mer resurskrivande in andra och iven om
ersittningssystemet 1 viss utstrickning kan hantera sddana skillnader
s& ir triffsikerheten aldrig fullstindig. Det mesta tyder ocksd pd att
elevunderlaget i sig utgor en viktig del av en skolans attraktionskraft
bland skolviljande familjer.”* Det finns dirmed en risk att en del
huvudmin anvinder urvalskriterierna 1 syfte att pdverka elevunder-
laget 1 en f6r skolan gynnsam riktning. Erfarenheten frin andra lin-
ders skolsystem tyder ocks? p3 att risken att urvalskriterier anvinds
pd detta sitt 6kar nir sjilva skolvalet blir mer samordnat. Det finns
exempelvis tecken pd att skolorna 6kade sina anstringningar att pd
olika sitt selektera elever nir New York City gick dver till ett centra-
liserat och samordnat skolvalssystem.>

Det ska noteras att medan den teoretiska och empiriska forsk-
ningslitteraturen kring olika skolvalsmekanismer dr bred sa dr forsk-
ningen kring urvalskriterier betydligt mindre vilutvecklad. Generellt
bér det dock pipekas att kategoribaserade urvalskriterier, det vill
siga kriterier som antingen ir uppfyllda eller inte, 1 allminhet ir att
foredra framfor enskilda kriterier som 1 sig skapar en strikt priori-
teringsordning mellan elever. Anledningen ir att det vid urval i grund-
skolan sillan finns skil att behandla elever som uppvisar sm3 skill-
nader enligt en enskild urvalsgrund olika.

Att helt 6verblicka konsekvenserna av olika urvalsgrunder for
skolornas sociala ssmmansittning av elever l3ter sig inte goras. Lokala
forhallanden skiljer sig markant och urvalsgrunder kan kombineras pa
olika sitt. Hur en och samma urvalsgrund paverkar en skolas elevsam-
mansittning och organisatoriska forutsittningar beror dven pd vilka
urvalsgrunder och vilken elevkapacitet som andra skolor i ett omride
har samt omridets demografiska och geografiska forutsittningar.
Utredningen viljer dirfor att diskutera olika urvalsgrunder for sig
men noterar att deras exakta utformning och tillimpning i det lokala
sammanhanget spelar roll. En tydlig slutsats frdn forskningen ir
ocksd att om ambitionen ir att gora skolvalet mindre segregerande
s& bor antagningen och urvalskriterier f6r 6versékta skolor samord-

>* Se t.ex. Atila m.fl. (2019), Se dven referenser i avsnitt 6.3.4.
> Abdulkadiroglu m.fl. (2019).
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nas och administreras pi regional nivd och inte hanteras av de en-
skilda skolorna.”

6.3.1  Syskonfortur

Att ge fortur till elever som redan har ett syskon pd en skolenhet
underlittar familjernas vardag och det finns sociala skil f6r syskon
att kunna gd pd samma skola. Syskonfértur dkar férutsigbarheten
for familjen och kan frimja kontakten mellan familj och skola, bland
annat d den lingre tidshorisonten kan 6ka familjens engagemang i
skolan och vice versa. Syskonfértur ir, ur ett lingsiktigt perspektiv,
ofta ganska oproblematiskt och éver tid kommer 6vriga forturs-
regler att dominera. Inte heller har syskonfértur nigra uppenbara
konsekvenser f6r en skolas sociala sammansittning eftersom yngre
drskullar 1 stort kommer att méta samma urvalssituation som ildre.
Det enda syskonforturen gor ir att den férdrojer och saktar ner de
ovriga reglernas genomslag pa elevkompositionen pa skolorna. Sam-
tidigt innebir syskonfértur naturligtvis en begrinsning av andra elevers
mojligheter att f3 en plats pd en efterfrdgad skola.

De praktiska och sociala skilen f6r syskonfértur dr starkare for
yngre in for dldre barn. Som nimnts ovan kan syskonfoértur dven
medfora organisatoriska problem f6r huvudmannen, t.ex. genom att
gora det svirt f6r kommunen att uppritthilla nirhetsgarantin.

6.3.2  Geografiskt baserat urval

Att garanteras en skola nira hemmet utgdr ett stort virde for
familjer. Att gora urval baserat pd geografiska hinsyn ger forutsig-
barhet dven fér nyinflyttade 1 ett omrdde men begrinsar samtidigt
naturligtvis vissa elevers méjlighet till skolplacering.

Nirhet till skolan har ett uppenbart virde f6r virdnadshavare och
elever genom att minska avstdnden 1 vardagen och underlitta kon-
takten med skolan. Vidare viljs skolor 1 ett socialt ssammanhang och
det kan finnas ett stort virde att eleverna pd en skola litt kan umg3s
dven utanfor skolan. Det dr dirfor inte underligt att en samstimmig
skolvalsforskning finner att virdnadshavare har en stark preferens
for skolor nira hemmet. Samtidigt kan virdnadshavare ha en stark

> Wilson & Bridge (2019).
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preferens for en specifik skola som ligger [dngt frdn hemmet; just det
faktum att familjen ir villig att acceptera en ldng skolvig kan ses om
ett tecken pd en sddan preferens. Huruvida skilen f6r nirhet som
urvalsgrund ir tillrickligt starka for att begrinsa andra elevers moj-
lighet till placering vid en viss skola ir dirfor en svir friga som knap-
past gr att besvara entydigt. Vikten av en skola 1 niromridet beror
ocksd pd barnets dlder och omridets beskaffenhet. En renodlad
avstidndsprincip fir exempelvis helt olika sociala och praktiska kon-
sekvenser i en stadskirna dir skolorna ligger titt jimfort med gles-
bygd med en tydlig centralskola.

Nirhetsgarantin och skolsegregationen

Elever har enligt skollagen ritt till en skolplacering nira hemmet och
det ir den kommunala huvudmannen som ska garantera denna
rittighet. Den exakta innebérden av denna nirhetsgaranti dr emeller-
tid inte nirmare definierad i skollagen.”

En stor andel av Sveriges elever gir i en kommunal skola. For att
sikerstilla nirhetsgarantin fordelas platser vid dessa skolor 1 férsta
hand utifrdn en nirhetsprincip, vilket bidrar till att de flesta elever
gdrien skola nira hemmet. Vid populira kommunala skolor férdelas
en stor del, om inte alla, av platserna utifrin olika nirhetsprinciper,
oftast di den si kallade relativa nirhetsprincipen. Nir boendet ir
segregerat bidrar nirhetsprincipen dirfér till skolsegregation och
motverkar en allsidig social sammansittning av elever vid de kom-
munala skolenheterna.”

Mojligheten att vilja skola kan 1 princip bdde forstirka och for-
svaga den elevsortering till skolor som har sin grund i boendet.” Vad
utfallet blir beror pd familjers skolvalsmonster, den lokala geografin
och demografin, samt hur nirhetsprincipen och andra urvalsgrunder
tillimpas i praktiken. Som diskuterats 1 kapitel 4 har emellertid skol-
valet bidragit till att férstirka snarare dn mildra skolsegregationen.
Eftersom familjer tenderar att ha en preferens f6r skolor som ligger
nira hemmet kan den starka kopplingen mellan boende- och skol-
segregation emellertid inte enbart hinféras till nirhetsprincipen. Dessa

%79 kap. 15 §, 10 kap. 30 § samt 11 kap. 29 § skollagen.
58 Skolkommissionens slutbetinkande SOU 2017:35.
% Skolkommissionens slutbetinkande SOU 2017:35.
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preferenser innebir att dven om nirhet helt avskaffades som urvals-
grund si skulle boendesegregationen avspeglas i skolsegregationen.®

Nirhetsgarantin och valfrihetsprincipen begrinsar hur kommu-
nala huvudmain aktivt kan verka f6r att blanda elever frin olika bo-
stadsomrdden och dirmed motverka skolsegregation. Som Skol-
kommissionen konstaterat limnar den 1 dag dominerande tolkningen
av nirhetsprincipen, s kallad relativ nirhet, litet utrymme for en
huvudman som vill arbeta fér en socialt blandad skola.®’ Det finns
emellertid inte ndgot krav i skollagen pd att en versokt skolplats
miste tilldelas den elev som bor nirmast skolan.” Det finns inte
heller ndgot krav i skollagen pd att samtliga platser vid en skola miste
fordelas baserat pd nirhet. Kommunala skolor fir anvinda andra
urvalsgrunder si linge elevers ritt till en skola nira hemmet kan till-
godoses.

En mojlighet att sikerstilla nirhetsgarantin dr att kommunen
definierar varje elevs garantiskola inom ett rimligt avstind frén hem-
met. Eleven fir d& fortur till garantiskolan och tilldelas en skolplats
pa denna om hen inte antas p ett hégre rangordnat 6nskemal.

Systemet med garantiskolor pdminner om upptagningsomriden
och har ur segregationssynpunkt fordelen att elever fran olika bostads-
omraden kan tilldelas samma garantiskola vilket 6kar méjligheterna
for social blandning. Vad som anses utgora ett rimligt avstind mellan
hem och garantiskola kan bero pi elevens 3lder och kommunens for-
utsittningar. En alternativ mojlighet till garantiskolor ir att huvud-
mannen definierar vilket avstind mellan hem och skola som utgor
rimlig nirhet 1 olika ldrar. Alla skolor inom detta avstdnd kan d&
utgdra en uppsittning nirhetsskolor till vilka eleven har fértur. S3
linge som en plats garanteras pd nigon av dessa nirhetsskolor siker-
stills elevens nirhetsgaranti pd ett sitt som gir att kombinera med
andra urvalsgrunder. Aven denna [6sning fungerar bist om alla skolor
1 ett omrdde ir anslutna till ett gemensamt skolvalssystem di det
innebir att elever som 6nskar och kan erbjudas plats pd en annan
huvudmans skola inte behéver garanteras en nirhetsskola.

Det finns med andra ord mer flexibla och mindre segregerande
sitt for kommunala huvudmin att uppritthélla elevernas nirhets-

0 Kessel & Olme (2019) skattar t.ex. empiriskt familjers preferenser &ver skolor i Botkyrka
kommun och finner att skolsegregationen i férskoleklass skulle minska men inte férsvinna om
kommunen ersatte den relativa nirhetsprincipen med lottning som urvalsgrund.

¢! Skolkommissionens slutbetinkande SOU 2017:35.

62 Jfr 9 kap.15 §, 10 kap. 30 § och 11 kap. 29 § skollagen.
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garanti dn att l8ta det exakta avstindet mellan hem och skolor utgora
den helt utslagsgivande urvalsgrunden.

Enskilda huvudmin och geografiskt baserat urval

Eftersom enskilda huvudmin inte har nigot uppdrag att sikerstilla
elevers ritt till en placering vid en skola i nirheten av hemmet ir
geografiskt baserade urvalsgrunder mindre sjilvklara fér fristdende
in f6r kommunala skolor. Just frikopplingen mellan elevens boende
och skolans placering ir ndgot som gor en storre social blandning pd
fristdende in kommunala skolor konceptuellt mojlig.

Precis som for kommunala skolor finns ett virde f6r elever och
virdnadshavare att ha tillgdng till en skola nira hemmet, men detta
innebir ocks3 att elever som soker sig till en fristiende skola l3ngt
frin hemmet kan antas ha en stark preferens for just denna skola.
Det ir sdledes inte uppenbart varfor eleven som viljer en fristdende
skola for att den ligger nira hemmet ska ges foretride framfér en
elev som viljer samma skola trots att den ligger l8ngt bort. Det gir
inte att uttala sig exakt om hur en urvalsgrund baserad pa geografisk
nirhet pdverkar den sociala segregationen pi fristdende skolor efter-
som det beror pd var skolan ir placerad och vilka elever som soker
sig till den. Precis som f6r kommunala skolor bidrar den dock till att
boendets segregationsmonster far genomslag pé elevurvalet.

Fristiende skolor kan enligt dagens praxis anvinda sig av geo-
grafisk nirhet som urval. Ett sddant urval innebir att en fristiende
skola kan bidra till lokal férankring och tll att uppritthilla skol-
kapaciteten inom ett omride. Fristiende skolor som anvinder geo-
grafisk nirhet som urval kan tunna ut elevunderlaget i ett specifikt
omrdde och leda till att kommunala skolor behéver ligga ned, vilket
1 sin tur kan gora det svdrare f6r kommunala huvudmin att upp-
ritthdlla nirhetsgarantin. Samtidigt kan detta vara littare for kom-
munen att hantera in att ett litet antal elever frin alla kommunens
skolor viljer en fristdende skola. Det ir dirfor svart att uttala sig
generellt om hur geografiskt baserat urval f6r fristdende skolor pa-
verkar skolorganisationen men det kan finnas skil f6r att denna typ
av urval diskuteras och koordineras mellan huvudminnen.
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6.3.3  Kdtid

Kétid dr en vanlig urvalsgrund bland fristiende skolor. Enligt en
rapport frin Lirarférbundet och Lirarnas riksférbund anvinder sig
nio av tio fristdende skolor av kétid om de behéver gora urval bland
de elever som soker till skolan.” Ibland anvinds kétid som den enda
urvalsgrunden, men ofta anvinds den tillsammans med andra urvals-
grunder si som syskonfortur eller verksamhetsmissigt samband.
Koétid anvinds i1 undantagsfall vid kommunala skolor och d& forst
efter att nirhetsgarantin tillgodosetts. Dessa fall kan gilla nir flera
elever har samma avstind ull en viss skola eller d& det av annan an-
ledning inte gir att avgodra vilken elev som dr mest berittigad till den
sokta skolplatsen.*

Enskilda huvudmin omfattas inte av offentlighetsprincipen och
det saknas rikstickande statistik ver hur kétid till fristdende skolor
anvinds. Kunskapen kring hur elevurvalet paverkas av urvalsgrunden
kotid dr dirfor [3g. En direkt analys av de fristdende skolornas ko-
listor skulle inte heller ge en fullstindig bild av hur urvalsgrunden
paverkar skolornas sociala sammansittning. En orsak till detta dr att
virdnadshavare kan uppfatta det som meningsldst att sent anmila
sina barn till en skola som redan har ling ko. Vidare kan det ligga 1
skolors intresse att rikta sin marknadsféring mot olika elevgrupper
vid olika tidpunkter di detta kan paverka nir olika grupper anmiler
intresse och dirmed deras plats 1 kon. Benigenheten att skicka en
intresseanmilan direkt till en viss skola skiljer sig ocksd med storsta
sannolikhet mellan olika familjer vilket kan piverka den sociala
sammansittningen, dven om detta inte giller specifikt f6r kotid som
urvalsgrund. Utredningen har inte heller funnit nigra kvantitativa
analyser av hur kétid piverkar elevurvalet i den internationella forsk-
ningen, vilket hinger samman med att kétid inte verkar anvindas 1
andra linder med vilutvecklade skolval.”

Kommuner ska informera virdnadshavare och elever om utbild-
ning 1 bl.a. férskoleklasser, grundskolor och grundsirskolor som
erbjuds i kommunen.*® Denna information tar vrdnadshavare van-
ligtvis del av i samband med skolvalet dret innan skolstart. Fér mdnga

9 Lirarférbundet & Lirarnas riksférbund (2020).

¢ Bl.a. Habo kommun, se Skolvisendets éverklagandenimnds beslut, diarienummer 2019:1015.
% Enligt Cantillon (2017) anvinds kétid ofta initialt nir skolval initieras och tenderar att leva
vidare i mindre samhillen. Nigon empirisk utvirdering av denna urvalsgrund har emellertid
utredningen inte kunnat finna.

%29 kap. 19 § skollagen.
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populira fristidende skolor krivs emellertid att virdnadshavare place-
rat sina barn i ko l8ngt tidigare dn si. Kotid som urvalsgrund kan
dirfor ge foretride till elever vars vrdnadshavare har information
och kunskap om enskilda skolor och hur skolvalet fungerar som inte
tillhandahills inom ramen fé6r kommunens allminna informations-
eller placeringssystem. Urvalsgrunden innebir dirfor att alla vird-
nadshavare inte har tillgdng till likvirdig information vid tidpunkten
d& de 1 praktiken méste agera for att en skolplacering vid en populir
skolenhet ska vara mojlig. Sjilvklart minskar ocksd urvalsgrunden
moijligheten for elever som ir nyinflyttade 1 kommunen eller ny-
anlinda till landet att 3 plats pd 6versokta fristdende skolor. Detta
har i viss mdn uppmirksammats genom den férordning som ger fri-
stdende skolor vissa mojligheter att ge undantag frén kén for ny-
anlinda elever.*’

Analyser av olika familjers preferenser f6r skolor och vilka grup-
per som agerar vilinformerat nir det finns incitament till strategiska
val gor det troligt att socioekonomiskt starka familjer tidigt har ett
storre intresse f6r och kunskap om skolvalets utformning.®® Sanno-
likt dr det dirfor motsvarande familjer som ir tidigt ute med anmiil-
ningar till populira fristdende skolor for att dirigenom oka sina
valméjligheter. En enkitundersokning bland svenska fristiende skolor
visar ocksd att kderna dr bdde lingre och mer frekventa vid socio-
ekonomiskt starka skolor, vilket ir en indikation pd att kétid som
urvalsgrund i praktiken bidrar till en ojimn social sammansittning.”

Att anta elever utifrin kotid resulterar 1 att vissa elever saknar
reell méjlighet att placeras pa en populir skolenhet redan nir intresse
om plats anmils, detta d3 deras vrdnadshavare av nigon anledning
varit for sent ute med intresseanmilan. For att en elev ska kunna
erbjudas plats vid populira fristdende skolor krivs siledes att deras
vérdnadshavare har god framférhillning samt tidig kunskap om rele-
vanta skolor och hur skolvalet fungerar. D3 vilinformerade familjer
tenderar att vara socialt starka ir det troligt att kétid ir en urvals-
grund som férstirker den sociala segregationen. Kotid ir emellertid
ocksg en urvalsgrund utan formell koppling till boendet varfér den kan
minska boendesegregationens direkta bidrag till skolsegregationen.

¢ Forordning (2016:910) om sirskild kvot 1 fristiende skolor, se avsnitt 6.1.3.

8 T.ex. Oosterbeek, S6vigé & van der Klaauw (2018), Ruijs & Oosterbeek (2019), de Haan
m.fl. (2018), Kessel & Olme (2019).

¢ LO, Lirarforbundet & Lirarnas Riksforbund (2016).
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Som diskuterats tidigare har skolvalet bidragit till den socioeko-
nomiska skolsegregationen. Fristdende skolor har 1 genomsnitt socio-
ekonomiskt starkare elever in kommunala skolor, iven om man jim-
for elever som ir boende i samma omrdde.”” Motsvarande skillnader
1 socioekonomisk bakgrund finns diremot inte mellan elever som
gir pd den nirmaste kommunala skolan och elever som gir pi en
alternativ kommunal skola.”' De sociala skillnaderna mellan elever pd
fristdende och kommunala skolor kan dirfor inte pd ndgot rittframt
sitt hinforas till vare sig bostadsomrddet som eleverna bor 1 eller
benigenheten i att aktivt vilja bort den nirmaste kommunala skolan.
Detta gor det troligt att de fristiende skolornas urvalsgrunder bidrar
till den observerade segregationen men det gir inte att sl fast exakt
1 vilket utstrickning dessa monster kan hinféras till kétid som ur-
valsgrund. Sannolikt dr dock bidraget betydande di syskonfortur
och geografisk nirhet inte forefaller har lika starka segregerande
konsekvenser for kommunala skolor.

Kotid ger begrinsad information om intresset for en viss skola

Det skulle kunna anféras att kétid som urvalsgrund ger familjer en
mojlighet att uttrycka styrkan 1 sina preferenser for olika skolor
genom att tidigt anmila sitt intresse. Generellt sett dr det emellertid
svart och olimpligt att anvinda skillnader 1 preferensstyrka som
urvalsgrund eftersom sidana skillnader inte ir objektiva och trans-
parenta. Mer specifikt kan en familj som inte tidigt anmalt intresse
for en viss skolenhet ha utvecklat en mycket stark preferens for
denna nir det vil dr dags att vilja skola. Familjen kan exempelvis ha
flyttat, fitt ny information om olika skolor och kinnedomen om
barnets behov kan ha 6kat éver tid. D4 en tanke bakom skolvalet ir
att finna en skola som passar det enskilda barnets behov kan det ses
som ologiskt att fordela platser efter en forst-till-kvarn-princip.
Det idr ocksd mojligt att tidigt anmala sitt intresse till manga olika
skolor varfér det inte heller gir att anta att en tidig intresseanmilan
uttrycker en sirskilt stark preferens f6r en viss specifik skolenhet.
En tidig anmilan till flera olika skolor kan i stillet tyda p4 en allmin
preferens f6r minga olika valmojligheter eller pd riskaversion di

7® Med omride menas hir skolomriden definierade utifrin s3 kallade sams-koder, en regional
indelning p3 detaljerad niva.
7' SOU 2019:40.
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manga intresseanmilningar 6kar sannolikheten att f plats pd nigon
skola som fortfarande ir populir nir placeringarna ska ske. I dessa
fall fungerar kétid mer som en férsikring mot skolvalets inneboende
osikerhet dn som ett uttryck for skolspecifika preferenser. Den
minskade osikerhet som tidiga anmilningar innebir f6r vissa elever
och virdnadshavare motsvaras emellertid av en 6kad osikerhet kring
framtida skolplaceringar f6r andra.

Kotid som urvalsgrund bidrar till forutsigbarbet for ett fital familjer

Det har framférts att kétid som urvalsgrund 6kar férutsigbarheten
i skolplaceringarna och dirmed méojligheten fér skolviljande familjer
att med god framférhéllning planera f6r framtiden.” Detta stimmer
visserligen f6r de familjer som stir mycket langt fram 1 skolornas
koer men det stimmer inte f6r flertalet familjer. Eftersom elever kan
vara anmilda till manga fristdende skolor och dven vara intresserade
av kommunala skolor s stdr det inte klart vilka elever som kommer
att erbjudas plats pd en viss fristdende skola férrin skolplacerings-
processen ir avslutad. Den foérutsigbarhet som en képlats f6r med
sig minskar ocksd nir minga familjer tidigt anmiler intresse for olika
skolor, vilket dr en trolig konsekvens om ett allmint och gemensamt
skolval inférs utan att en tidsspirr for nir ansékan dr mojlig att gora
samtidigt infors.

En uppmirksammad konsekvens av kétid som urvalsgrund ir att
enbart barn fodda tidigt pd &ret i praktiken kan erbjudas plats pd
populira fristdende skolor. For att undvika detta l3ter vissa fri-
stdende skolor inte lingre faktisk kotid avgdra kdordningen. I stillet
baseras denna pd antalet dagar som forflutit frdn exempelvis barnets
fodelsedag eller fyradrsdag tills dess att intresseanmilan inkommit.
Det har dven férekommit forslag om att begrinsa anmilningstid-
punkten till exempelvis ett ir innan skolstart.” Detta leder emeller-
tid till att ett stort antal barn kan fi samma kétid varfor platserna
bland eleverna méste lottas ut. Det dr sannolikt att socioekonomiskt
starka vdrdnadshavare har sirskilt god kunskap om nir anmilan
oppnar och samtidigt den flexibilitet som krivs for att just dd kunna
skicka in anmailningar tll fristdende skolor. Den troliga konsekven-

72 Skolverket (2017).
Partistyrelsens férslag vid Liberalernas landsméte 2019.
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sen dr dirfor att denna typ av kotid som urval bidrar till ett socio-
ekonomiskt skevt elevurval samtidigt som det kommer att rdda en
betydande osikerhet kring skolplaceringarna.” I de fital fall di kotid
anvints bland kommunala skolor har det hint att platserna fordelats
efter den minut som anmilningarna inkommit efter att anmilan
dppnats.”

Ur de enskilda huvudminnens perspektiv kan kétid som urvals-
grund ha ett organisatoriskt virde di de i férvig kan f en indikation
pd intresset for skolan bland framtida &rskullar. Denna indikation ir
emellertid svag d3 elever ofta ir anmilda till m&nga skolor varfér det
ir oklart hur stort intresset i praktiken ir bland dem som stir 1 den
enskilda skolans ké. Aven utan kéer vet ocksi skolorna hur stort
intresset varit under de nirmast féregdende dren, vilket tillsammans
med demografiska framskrivningar ger skolorna prognosunderlag.

6.3.4 Kamratval

Skolvalet utgdr frin och forsoker ta hinsyn ull de enskilda vérd-
nadshavarnas 6nskemal om skola. Virdnadshavarnas 6nskemal antas
d gilla skolor, oberoende av vilka andra elever som erbjuds plats
dir. I praktiken dger emellertid elevernas skolging rum i en social
kontext vilket ocksd avspeglas 1 virdnadshavarnas och elevernas pre-
ferenser. Att byta skola innebir, inte minst for elever i socialt utsatta
omriden, att radikalt byta social kontext vilket inte sillan uppfattas
som svirt.”® I linje med detta finner en analys av 6vergdngen till
antagning vid Stockholms gymnasieskolor att elever med utlindsk
bakgrund var mindre benigna att vilja bort niromridets gymnasie-
skolor dn inhemska elever med motsvarande betyg.”

Det ir ocksd vilkint att virdnadshavarnas 6nskemal ofta beror pd
vilka de andra eleverna pd en skola ir, vilket oftast beskrivs i termer
av skolans socioekonomiska, etniska eller religiésa elevsammansitt-
ning. Onskemilen om skola kan emellertid ven bero p vilka skolor
enskilda kamrater eller familjer i grannskapet placeras p3.”* En moj-

7* www.lararforbundet.se/bloggar/lararforbundets-utredarblogg/anmalningstid-inte-

forenligt-med-skolvalsperioder.

75 Skolvisendets 6verklagandenimnds beslut, diarienummer 2017:101.

76 Bunar & Kallstenius (2007), Bunar (2010a).

77 Séderstrom & Uusitalo (2010).

78 Att tidigare skolkamrater ir viktiga f6r virdnadshavarnas rangordning av skolor visas av
Ruijs & Oosterbeek (2019). Att attityder till skolor har en stark grannskapskomponent visas
av Malmberg Andersson & Bergsten (2014).
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lighet dr darfor att 1 viss utstrickning ta hinsyn till sddana aspekter
genom att l8ta vdrdnadshavare gora kamratval dir de omsesidigt
anger vilka kamrater de vill att eleverna skolplaceras tillsammans med.

Eftersom skolvalet ger uttryck fér renodlat individuella éver-
viganden ir det svirt att 1 placeringen ta hinsyn till 6verviganden
som 1 grunden ir sociala eller kollektiva. Denna svarighet avspeglas
ocksd i den teoretiska skolvalsforskningen dir olika elever ur skolans
synvinkel vanligen betraktas som substitut som ersitter varandra
enligt en given prioritetsordning. Om hinsyn ska tas till att tv4 eller
flera elever girna vill g8 pd samma skola s& miste skolan 1 stillet
betrakta dem som komplement: skolan miste med andra ord vilja
att ge plats &t antingen bdda eller ingen av eleverna som 6nskar gi
tillsammans. Dirmed kan inte skolorna ha en strikt prioritetsord-
ning for varje enskild elev (dir slumpen kan vara en del av skolans
prioritet om sd krivs for att skilja elever som 1 6vrigt ses som lika-
prioriterade).

Implikationerna av att lita skolor prioritera elever utifrdn vird-
nadshavarnas parvisa onskemdl om kamrater (eller 6nskemil om
mindre kamratgrupper) ir inte helt teoretiskt utredda men det gor
placeringsprocessen betydligt mer komplicerad.” Mgjligheten till
kamratval 6ppnar ocksd upp for strategiskt beteende, det vill siga att
virdnadshavarna inte uppger sanna preferenser dver kamrater och
skolor. I stillet kan de ha incitament att 6verviga vilka kamrater de
ska para ithop sin ansékan med for att pd s sitt maximera sanno-
likheten att tas in pd en viss skola. Detta ir starka argument mot
kamratval men samtidigt syftar skolval till att 1 méjligaste man ta
hinsyn till virdnadshavarnas énskeml. Att d& bortse frin vad som
forefaller vara viktiga aspekter i dessa 6nskemal och styra 6nskemalen
1 en helt individualistisk riktning ir inte heller tillfredsstillande.

Om kamratval ska vara en mojlighet s miste skolornas priori-
tetsordning ta hinsyn till att de kamratviljande eleverna kan ha olika
prioritet. For att minska risken for strategiska dverviganden bor
denna sannolikt baseras pd den av eleverna som har svagast prioritet
pa de skolor som soks gemensamt. Det ska ocks8 anforas att skolor
redan i dag for tvillingar tar hinsyn liknande de som skulle gilla for
kamratval. Dessa fall ir emellertid f4, de strategiska incitamenten ir
1 princip frinvarande och tvillingar har 1 allminhet samma prioritets-
ordning varfor en del problem med kamratval undviks.

7 Teoretiska forsok att utreda frigan gors av Echenique & Yenmez (2007) samt Pychia (2012).
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Hur kamratbaserade val 1 bred skala skulle pdverka den sociala
skolsegregationen ir svirt att éverblicka men d& kamrater vanligen
tillhér samma sociala grupp kan en sddan mojlighet bidra till 6kad
social segregation. A andra sidan kan méjligheten till kamratval inne-
bira en trygghet som fir elever att tillsammans med en eller ett par
kamrater viga limna sin sociala kontext. Utredningen har inte funnit
ndgra utvirderingar av kamratval och férutom fallet med tvillingar
forefaller kamratval att vara sillsynt féorekommande. Diremot finns
en parallell i de algoritmer som anvinds fér att para ihop blivande
amerikanska AT-likare med sjukhus. Ansékningar om AT-plats gors
inte sillan av par som soker en gemensam placering. Forskningen
finner att det givet vissa forutsittningar kan finnas méjlighet till stabila
matchningar om kamratvalet inskrinks till par. Férutsittningar som
méste vara uppfyllda dr emellertid kraftigt begrinsande. Till exempel
krivs att det dr ganska 3 par som séker och att deras preferenser ir
begrinsade till ett fital av alla méjliga skolor.” Att sikerstilla att
dessa villkor dr uppfyllda i skolvalssammanhang later sig svirligen goras.

6.3.5  Skolspar

Avstidndet mellan hem och skola ir viktig for skolviljande familjer.
Samtidigt okar toleransen f6r ett lingre avstind till skolan nir ele-
verna blir dldre vilket innebir att mojligheten att bryta segregations-
monster som beror pd boendesegregation pd mellan- eller hogstadiet
ir storre dn pa lgstadiet och 1 férskoleklass. Detta avspeglas ocksd 1
skolornas historiska organisation dir eleverna frin olika skolor i
ligre drskurser sammanstrdlade pd en gemensam skola 1 hégre ars-
kurser. Dylika s kallade skolspar forekommer 1 dag men for att de
ska vara férenliga med skollagens nirhetsgaranti fir inte andra elevers
berittigade krav pd placering vid en skolenhet nira hemmet 3sido-
sittas, dvs. kommunala skolor kan inte ge fortur till elever baserat
endast pd kriteriet vilken skola de tidigare gdtt pa, utan att samtidigt
kunna garantera elever en skolplacering vid en skolenhet nira hem-
met.” I normalfallet utlser i stillet dvergdngen frin en kommunal

80 Roth & Peranson (1999), Kojima, Pathak & Roth, (2013.

1 Ume4 kommun anvinder s3 kallade "utbildningsspdr” fér att mojliggéra kontinuitet i skol-
gingen for elever pd ldg- och mellanstadium.
www.umea.se/umeakommun/utbildningochbarnomsorg/grundskola/utbildningsspar.4.6856
729316a4c558{f0829.html.
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skola vars verksamhet upphér efter 18g- eller mellanstadium ett skol-
val dir elever likabehandlas. Detta minskar méjligheten att hilla sam-
man elevgrupper fran tidigare drskurser.

Att vilja skola har tydliga sociala aspekter vilket bland annat av-
speglas 1 6nskan att vilja samma skola som kamrater, antingen frin
niromridet eller frin tidigare skolgdng. Som diskuterats 1 fore-
gdende avsnitt ir det emellertid tekniskt svirt att inom ramen for ett
individualiserat skolval hantera denna typ av gruppbaserade prefe-
renser samtidigt som skolornas prioritetsordningar respekteras. Att
allt fler skolor organiseras som sammanhéllna F-9-skolor kan tro-
ligen delvis hinforas till svirigheten att forena vdrdnadshavarnas
gruppbaserade preferenser med skolvalet, dven om det ocks3 finns
andra organisatoriska skil bakom utvecklingen.” Genom att skapa
sammanhilla F-9-skolor okar férutsigbarheten 1 skolplaceringarna
d3 den osikerhet som ett skolval innebir undviks. Sammanh&llna
F-9-skolor innebir emellertid att den nirhet som behovs for att
sikerstilla nirheten till hemmet i de ligre drskurserna fir ett genom-
slag dven 1 hogre &rskurser. Forskningen visar ocks3 att skolsegrega-
tionen okar nir skolorna drivs med ett ftal parallellklasser snarare
in ett flertal.” Sammanhillna F-9-skolor med ett fital parallell-
klasser kan ocksd gora det svirt att bemanna skolor med ritt kom-
petens 1 hogre drskurser dir lirare generellt dr behériga i firre amnen
in ldrare 1 ligre &rskurser. Detta kan potentiellt medféra kvalitets-
problem och en svensk studie finner ocksd att évergingen till 1-9-
skolor orsakade vissa bemanningsproblem. Diremot verkar éver-
gingen inte att ha paverkat elevernas skolresultat.**

I princip kan dirfor skolspdr minska boendesegregationens inver-
kan pd skolsegregationen i hogre drskurser samtidigt som kvalitén
pd undervisningen gagnas. Skolspar ger ocksd férutsigbarhet i skol-
placeringarna och méjliggér bibehillna sociala band mellan eleverna
dven 1 ett skolvalssystem. Huruvida skolspér i praktiken fir gynn-
samma konsekvenser for skolsegregationen beror emellertid p3 hur
de anvinds och vilka skolor som binds samman. Skolspar kan exem-
pelvis utnyttjas for att sikerstilla ett for de ingdende skolorna sir-
skilt attraktivt elevurval samtidigt som andra elevgrupper stings ute
och f&r hanteras av 6vriga skolor. Att bindas samman med en populir

82 Bohlmark & Holmlund (2017).
8 Malmberg & Andersson (2019).
8 Bohlmark & Holmlund (2017).
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skola i de hogre drskurserna kan ocks8 ses som en stor férdel for en
skola 1 de ligre &rskurserna, vilket innebir bide risker och mojlig-
heter. Risken bestar 1 att kopplingen gor en 13g- eller mellanstadie-
skola populir trots att utbildningen inte ir av sirskilt hog kvalitet.
Samtidigt dr en skolas popularitet intimt férknippad med dess elev-
underlag vilket innebir att ett dylikt skolspdr kan 6ka attraktions-
kraften hos en skola med sociala utmaningar.” Konceptuellt kan
dirfor skolspdr minska segregationen idven 1 ligre drskurser.

Sammanfattningsvis ir alltsd skolspdr férenade med bide mojlig-
heter och risker ur bdde segregations- och kvalitetsperspektiv. Vilka
konsekvenser en sddan urvalsgrund fir beror pd den exakta utform-
ningen och vilka skolor som binds samman i dylika kedjor.

6.3.6  Verksamhetsmaéssiga samband

Verksamhetsmissiga samband ir en 1 dag tilldten urvalsgrund fér fri-
stdende skolor. Verksamhetsmissiga samband giller vanligen mellan
en fristdende forskola och skola men kan dven gilla mellan skol-
enheter med olika stadier. Verksamhetsmissiga samband foreligger
nir till exempel en fristdende férskola och skola samutnyttjar perso-
nal och/eller lokaler (organisatoriskt samband) eller nir det finns
pedagogiskt samband av exempelvis Waldorf- och Montessorityp.*
Urvalsgrunden innebir att barn vid t.ex. en viss férskola garanteras
plats 1 en fristdende skolas forskoleklass. Det kan ocks8 vara elever
som gr sista drskursen vid en skola som garanteras en plats vid en
annan av huvudmannens skolor som har fortsatta arskurser. Urvals-
grunden pdminner om skolspar i och med att den ger f6rtur till elever
beroende pd vilken skola eller forskola de tidigare gétt pa.
Urvalsgrunden férefaller vanlig och enligt en undersékning anvinds
verksamhetsmissigt samband mellan férskola och skola bland 28 pro-
cent av de fristdende skolor som gér intag i férskoleklass.”
Utredningen kan konstatera att fértur med hinvisning till verk-
samhetsmissiga samband dven forekommer nir dessa samband i

% Ett exempel pd detta ir en regel som gjorde det littare for elever frin relativt ligpresterande
gymnasieskolor att antas till universiteten i Texas. En del elever valde d& mer socialt utsatta
gymnasieskolor dn de annars hade gjort. Cullen, Long& Reback (2013).

% Skolinspektionen (2015).

¥ Lirarforbundet & Lirarnas Riksforbund (2020). D3 undersdkningen gjorts pé skolor som
slutar med drskurs 9 finns det en viss osikerhet i siffran, bland skolor som har sin sista arskurs
tidigare kan andelen vara hogre eller ligre”.
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praktiken ter sig svaga. Till exempel ges fértur grundat pd ett organi-
satoriskt samband 1 vissa fall till s6kande frin fristiende férskolor
lokaliserade i skilda orter, samtidigt som det varken foreligger ndgra
uppenbara pedagogiska eller organisatoriska samband annat in att
verksamheterna har samma huvudman.

Verksambetsmdssiga samband mellan forskola och skola

Verksamhetsmissiga samband mellan férskola och skola innebir att
fortur till en obligatorisk skolform ges pd grundval av deltagande 1
en icke-obligatorisk skolform. En sidan ordning innebir att placer-
ingsreglerna f6r forskolor 1 praktiken blir styrande dven fér skol-
placeringarna. Fortur till en viss skola baserat pd verksamhetsmissigt
samband med en forskola innebir dirmed att skolplaceringar i prak-
tiken avgors flera dr innan skolstart, vilket kan ifrdgasittas pd samma
sitt som fortur baserad pd kotid. Familjers férhdllanden dndras
ocksd mellan férskole- och skolstart varfér det inte kan forutsittas
att behovet av en viss skolplats har en stark koppling till elevens for-
skoleplacering.

Det finns ett virde f6r virdnadshavarna i den trygghet och forut-
sigbarhet som méjligheten till fortur innebir. Att kunna paborja skol-
gingen 1 en vilbekant milj6 tillsammans med sina férskolekamrater
kan ocks3 ha ett virde. Dessa tydliga férdelar mste emellertid vigas
mot dels andra virdnadshavares berittigade dnskem3l om en viss
skolplacering, dels det faktum att denna ritt inte giller {6r barn 1
kommunala skolor. Att ge fortur ull attraktiva fristdende skolor pd
grundval av att eleven gdtt pd en viss férskola kan dirfor te sig tvek-
samt ur rittvisesynpunkt.

Pedagogiskt samband

Det faktum att virdnadshavarna har valt en viss pedagogisk inrikt-
ning 1 férskolan eller skolan kan tyda pd att de har en stark preferens
for denna inriktning, vilket det kan finnas skl att beakta. Dylika pre-
ferenser kan ocksd utvecklas nir barn och virdnadshavare exponeras
for en viss pedagogik. Preferenser for viss pedagogik kan emellertid
ocksd utvecklas under barnens férskoletid eller skoltid: flertalet vard-
nadshavare har sannolikt inte utvecklad kunskap om barnets peda-
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gogiska behov innan barnen nitt férskoledlder. Onskemalen om en
viss pedagogisk form kan dirfér vara mycket starka dven hos dem
som valt — eller placerats pd — en forskola eller skola med en annan
pedagogisk inriktning.

Fortur baserat pd férskoleplacering kan dven ha ett sirskilt virde
for virdnadshavare och elever for vilka tillhorigheten till en viss
grupp ir sirskilt viktig av kulturella skil.* Samtidigt kan hinsyn till
dylika skil under vissa omstindighet ses som sirskilt problematiska
ur segregationssynpunkt eftersom de 6kar mojligheterna f6r en sjilv-
vald segregation. Det finns alltsd ett genuint dilemma mellan att via
fortur sikerstilla vdrdnadshavarnas énskemil om en sammanhillen
kulturell inriktning pd barnens férskola och skola och ambitionen
om minskad segregation.

Delvis relaterat dr fortur baserat pd forskoleplacering 1 fall dir
vardnadshavarna sjilva ir aktivt involverade 1 sjilva verksamheten,
exempelvis 1 ett férildrakooperativ eller som medlemmar 1 en eko-
nomisk férening som driver bide forskola och skola. Det kan d& te
sig rimligt att fértur mellan verksamhetens olika grenar ges tll de
deltagande familjerna. Samtidigt innebir detta att fértur kan komma
att ges till de barn vars virdnadshavare har tidsmissiga eller ekono-
miska resurser att bidra med till den férskola som via ett verksam-
hetsmissigt samband ir knuten till en attraktiv skola.

Ur segregationssynpunkt giller 1 6vrigt likartade risker och moj-
ligheter med urvalsgrunden verksamhetsmissigt samband som fér
skolspdr. Detta giller sirskilt verksamhetsmissigt samband mellan
forskola — skola. Eftersom den geografiska nirheten mellan hem och
forskola i allminhet ir stoérre in mellan hem och skola riskerar emeller-
tid boendesegregationen att i 6kat genomslag i skoldldern nir fértur
ges till barn pd vissa forskolor. Risken med urvalsgrunden ir att den,
utan storre hinsyn till hur det paverkar andra skolor eller segrega-
tionen 1 stort, ocksd kan anvindas fér att knyta samman fristdende
forskolor och skolor med sirskilt attraktiva elevunderlag. Att knyta
en forskola till en attraktiv skola kan ocksd 6ka férskolans popula-
ritet iven om den inte hiller god kvalitet. Den trygghet som verk-
samhetsmissigt samband mellan en férskola och en viss skola inne-
bir kan dirmed cementera den segregation som finns i forskolan.

8 Fortur till barn frin férskola ges bland annat vid judiska, katolska, frikyrkliga och muslimska
friskolor. Dessa 4r ibland tydligt verksamhetsintegrerade medan férskolorna ibland ir spridda
pd olika platser.
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Organisatoriskt samband mellan olika skolenbeter

Vad giller verksamhetsmissiga samband mellan olika fristdende skol-
enheter giller delvis liknande 6verviganden som mellan férskola och
skola. Det kan finnas utbildningsmissiga virden i att via fértur
sikerstilla att en elev kan fortsitta sin skolgdng pd en viss skola. Det
forekommer att fristdende skolor med nira verksamhetsmissiga
samband mellan &rskurser ir férlagda pd olika platser. I dessa fall kan
fortur baserat pa verksamhetsnira samband vara befogat av liknande
skil som tidigare diskuterade skolspdr kan vara det. Det finns dock
en problematik med att skolplatser vid en attraktiv skola utestinger
andra elever pd grund av att platserna i férhand fordelats till elever
som tidigare gdtt vid en annan skola.

Det bor hir noteras att dven om verksamhetsnira samband ofta
ir uppenbara s8 kan det i praktiken vara svirt att fastsld om sam-
banden mellan olika skolenheter verkligen ir tllrickligt starka for
att motivera fértur. Som diskuterats ovan har utredningen funnit
exempel dir de verksamhetsnira sambanden forefaller svaga men efter-
som fristdende skolors placeringar inte kan 6verklagas har nigon
praxis inte vuxit fram som avgor i vilka sammanhang verksamhets-
missigt samband foreligger och inte.

Precis som for skolspdr dr det konceptuellt méjligt att urvalsgrun-
den kan anvindas fér att integrera olika elevgrupper med varandra.
Nir skolor fattar beslut om urvalsgrunder oberoende av varandra sd
kan emellertid incitamenten att etablera verksamhetsnira samband
vars huvudsyfte ir att sikerstilla ett sirskilt attraktivt elevunderlag
vara mycket starka.”’

6.3.7 Kvoter

Det mest rittframma sittet att inom ramen for ett skolvalssystem
paverka skolornas elevsammansittning ir att anvinda kvoter. Inter-
nationellt anvinds ocksd kvoter i olika skolsystem dven om utform-
ningen skiljer sig beroende pé lokala férhillanden och vilka juridiska
forutsittningar som finns f6r att anvinda dem. I USA har det till
exempel 1vissa skoldistrikt férekommit kvoter syftande till att minska
segregationen mellan etniska grupper. Efter att sidana kvoter visat

% For en diskussion om detta ur hollindsk kontext, se Ladd Fiske & Ruijs, (2011).
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sig std 1 strid med diskrimineringslagstiftning har de ersatts av kvoter
baserade pd socioekonomiska kriterier.” I Sverige anvinds frivilliga
kvoter som mojliggor for fristdende skolor att gora avsteg frin sina
vanliga urvalsgrunder till {6rmén {6r nyanlinda elever for upp till fem
procent av skolans totala platser. Mjlighet till dessa kvoter inférdes
1 samband med den stora flyktingvigen 2015. Eftersom begreppet
nyanlind 1 skollagen tar sikte pd elevens migrationsbakgrund snarare
in elevens etnicitet riknas dven hemvindande utlandssvenskar till
gruppen nyanlinda i detta sammanhang.

Kvoter syftande till att ge foretride till en viss grupp (ofta en
minoritetsgrupp) kan 1 princip utformas som hérda eller mjuka.
Hirda kvoter innebir att skolorna ska fylla kvoten med den grupp
kvoten tillhér och om det inte finns tillrickligt minga sékande inom
kvotgruppen si mdste platserna limnas tomma. Som diskuterats
utférligt 1 den teoretiska skolvalslitteraturen kan emellertid hirda
kvoter missgynna ocksi de elever som ir tinkta att gynnas av dem.”
Att (majoritets)gruppen som inte primirt ir tinkt att gynnas for-
lorar pd denna typ av kvoter ir inte férvinande; de stings ute frin en
skola som de féredrar trots att den har lediga platser. Detta innebir
emellertid dven att konkurrensen om platserna pd andra skolor 6kar,
vilket dd kan missgynna (minoritets)gruppen som kvoterna ir tinkta
att gynna. Forskningen visar ocksd att detta inte idr ett ovanligt
scenario utan att en betydande andel av eleverna ofta missgynnas 1
meningen att de placeras pa en ligre rankad skola in de gjort utan
kvoterna.” Nir det giller kvoter som syftar till att minska segrega-
tion ir det dock inte uppenbart vad som avses med gynnade respek-
tive missgynnade grupper. Skolpreferenser féljer ofta etniska och
socioekonomiska linjer och att exempelvis socioekonomiskt svaga
elever stings ute frin en skola de hellre vill g8 pa kan dirfér vara helt
1 6verensstimmelse med en strategi f6r minskad segregation.

Som alternativ till hirda kvoter lyfter forskningen i stillet sd kal-
lade mjuka kvoter. Dessa bygger pd att en grupp har féretride till ett
visst antal platser pa skolorna men om det inte finns tillrickligt antal
sokande frin gruppen for att fylla dessa sd kan de tilldelas andra
elever.”

% Se till exempel Johnson & Nazaryan (2019).
! Kojima (2012).

%2 Hafalir, Yenmez & Yildirim (2013).

% Ibid.
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En simuleringsdvning baserad pd data frén Botkyrka kommun
visar att denna typ av mjuka kvoter kan ha en substantiell piverkan
pi skolsegregationen.” I denna &vning skattas vdrdnadshavarnas
preferenser utifrin observerade skolval medan kvoterna baseras pa
grupperingar utifrdn forildrarnas utbildningsniv och elevernas migra-
tionsbakgrund. Storleken pd respektive kvotgrupp ir satt i 6verens-
stimmelse med gruppens andel av samtliga elever i kommunen. Om
det finns fler sékande in platser pd en viss skola s3 férdelas platserna
inom respektive grupp utifrin hur nira eleven bor skolan.

En annan variant av socioekonomisk fértur anvinds bland annat
vid gymnasievalet 1 Paris dir elever antas pa grundval av provresultat.
Elever frin hushill med liga inkomster fir d& extra poing vilket i
praktiken innebir att de fir fortur wll alla skolor inom sitt hem-
distrikt. Detta férfarande har visat sig bidra till 6kad social blandning
av gymnasieskolorna men d& provbaserade urval endast anvinds 1
undantagsfall 1 svenska grundskolor ir denna modell inte helt rele-
vant hir.” Det gir dock att forestilla sig varianter dir elever med viss
bakgrund ges en viss grad av fortur genom att tilldelas en bittre rang-
ordning inom en viss urvalskategori. Exempelvis kan dessa elever
tilldelas ett bittre slumpnummer i situationer dir lottning behdvs
for att skilja elever som inte kan sirskiljas med hjilp av andra urvals-
grunder.

Vilket genomslag kvoter fir pd segregationen beror pd hur famil-
jernas preferenser for olika skolor i ett visst omride samvarierar med
den lokala geografin och demografin. Eftersom avstind till skolan ir
viktigt for flertalet elever och virdnadshavare ir det sannolikt att
kvoter fir storst genomslag i1 tittbefolkade omriden dir skolorna
ligger relativt titt. Avgorande dr naturligtvis ocksd hur kvoterna ut-
formas. Kvoter kan antingen baseras pd karakteristiska hos den en-
skilda eleven eller pd de omrdde som eleven bor i. Exempel pd det
forra dr kvoter dir fortur ges till en andel elever vars vrdnadshavare
ir l3gutbildade eller ldginkomsttagare. Kvotens storlek kan di mot-
svara denna grupps andel av befolkningen i ett bredare geografiskt
omrdde som omfattar flera eller alla skolor i en kommun. Om an-
delen elever med ligutbildade virdnadshavare 1 omridet uppgér till
25 procent s& kan den mjuka kvoten utformas s3 att dessa elever har

9 Kessel & Olme (2019).

% Fack, Grenet & He (2019). Denna uppsats visar ocksd att det inte dr ovanligt att elever
undviker att rangordna skolor pd vilka de har en l8g sannolikhet att antas, trots att det inte
kostar ndgot att anmiila intresse.
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fortur till 25 procent av platserna vid samtliga skolor i omrédet.
Foérdelen med denna typ av individuellt baserade kvoter ir att de ir
relativt triffsikra di de kan utformas att gilla de sociala indikatorer
som dr sirskilt problematiska ur segregationssynpunkt. I skolsam-
manhang ir det framfor allt forildrarnas utbildningsniva och i vilken
8lder en utlandsfodd elev anlinde till Sverige som har stark koppling
till elevernas skolresultat.” Det ir dirfér rimligt att kvoter baseras
pd denna typ av indikatorer. Om elever klassificeras utifrin register-
uppgifter ir ocksd utrymmet f6r virdnadshavarna att manipulera
indikatorerna relativt begrinsat. Hur begrinsat utrymmet fér mani-
pulation ir beror emellertid pd vilken typ av indikatorer som anvinds.

Denna typ av kvoter innebir alltsd att elever miste klassificeras
utifrdn familjebakgrund vilket dven sker nir en kompensatoriskt
viktad skolpeng riknas fram. Att basera urval till skolor pa elevens
bakgrund kan emellertid vara kinsligare in att 18ta elevbakgrund
paverka skolpengens utformning. Diskrimineringslagstiftningen sitter
ocksd grinser for vilken typ av indikatorer som kvoter kan baseras
pd, vilket minskar mojligheterna att anvinda kvoter baserade pd
migrationsbakgrund. I den mdn socioekonomiska indikatorer sam-
varierar med migrationsbakgrund gr det att med socioekonomiska
kvoter dven pdverka segregationen avseende migrationsbakgrund.
Triffsikerheten i denna typ av indirekta kvoter ir emellertid simre
in kvoter som direkt riktar sig mot de integrationspolitiska mélen.
Analyser av forsoken att 1 USA ersitta rasbaserade kvoter med socio-
ekonomiska visar att sidan bristande triffsikerhet kan ha stor bety-
delse for skolsegregationen.”

En annan méjlighet ir att basera kvoter pa sociala férhdllanden i
elevens bostadsomrdde. Om 10 procent av en kommuns elever bor i
omrdden som klassificeras som socialt utsatta kan exempelvis kom-
munens samtliga skolor ges en mjuk kvot pd 10 procent for elever
frén dessa omrdden. Detta har férdelen att inte pd samma sitt som
individuellt baserade kvoter riskera att hamna 1 konflikt med diskri-
mineringslagstiftning. Nackdelen ir att kvotens triffsikerhet riske-
rar att bli l3g och att kvoten i praktiken nyttjas av de socialt starkaste
eleverna i socialt utsatta omriden. Eftersom socialt utsatta omriden
inte ir helt socialt homogena riskerar omrddesbaserade kvoter dirfér

% Relationen mellan férildrarnas utbildningsniva och elevernas skolresultat har visats i en stor
mingd studier och rapporter. Angdende elevens ankomstilder, se Bshlmark (2008).
%7 Ellison & Pathak (2016).
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att bidra tll 6kad snarare in minskad social skolsegregation. En
annan mojlig konsekvens ir att socialt starkare familjer bositter sig
inom grinserna for det socialt utsatta omrddet for att dirigenom
kunna nyttja kvoterna.”

En viktig aspekt nir kvoter anvinds ir hur platserna tilldelas elever
inom och utom kvoterna. I Bostons skolvalssystem reserverades
under en period hilften av platserna till elever inom upptagningsomr3-
den medan hilften var 6ppna for alla att soka. Vid implementeringen
tilldelades platserna forst till elever inom upptagningsomridena,
vilket medférde att elever med en hog sannolikhet att antas dven
utan kvoter inte lingre konkurrerade med elever utanfér kvotgrup-
pen. Resultatet blev att kvoten 1 praktiken blev verkningslés och
antalet elever som erbjods plats pd skolor 1 deras niromraden forblev
opaverkat.” Ett likartat exempel giller dir urval baseras bide pa
merit (betyg eller provresultat) och kvot. Om kvotplatserna férdelas
forst kommer de elever ur kvotgruppen som har hogst merit inte
lingre att konkurrera med elever utanfér kvotgruppen. Detta gor att
firre elever ur kvotgruppen far plats in om platserna forst férdelas
efter merit och direfter enligt kvot.'® Kvoter kan alltsi bide {4 storre
och mindre genomslag pd den slutliga elevplaceringen beroende pd
hur de exakt tillimpas och samverkar med andra urvalsgrunder.

Medan kvoter kan vara ett verksamt sitt att minska segregationen
ir ytterligare en viktig aspekt hur tvingade skolorna ska vara att an-
vinda sig av kvoter. Eftersom det samlade elevunderlaget i en kom-
mun eller region ir givet s3 kommer varje skolas urvalsregler att pi-
verka elevunderlaget p& andra skolor. Annorlunda uttryckt sd ger en
skolas urvalsgrunder upphov till externa effekter pd andra skolor.
Eftersom socialt starka elever tenderar att gra en skola mer attraktiv
(se avsnitt 6.3.4) s har varje enskild skola incitament att begrinsa
kvoter riktade till socialt utsatta elevgrupper. Att decentralisera be-
slutet om kvoter till de enskilda skolorna gér sannolikt att de kom-
mer att nyttjas i mindre omfattning in om det bestims centralt att
kvoter ska anvindas.

%8 Cullen, Long &. Reback (2013).
% Dur m.fl. (2018.
1% Dur, Pathak & Sémnez (2019).
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6.3.8 Profilskolor och antagning genom fardighetsprov

Skolsegregationen kan pdverkas genom att skolor viljer att ha en viss
profil. Med profilskolor avser utredningen i detta sammanhang
undervisning som p3 ett eller annat sitt 1 viss min skiljer sig frin den
undervisning som generellt bedrivs 1 forskoleklass, grundskola och
grundsirskola. Exempelvis kan en huvudman anordna delar av under-
visningen pd engelska, anvinda firdighetsprov som villkor f6r antag-
ning eller grund {6r urval, bedriva undervisning med sirskild pedago-
gisk inriktning eller ha sirskilda utbildningar (exempelvis férberedande
dansarutbildning och sirskild utbildning med judiska studier), vilket
utredningen beskriver ovan 1 avsnitt 6.1.3 och 6.1.5. En profilskola
lockar naturligtvis de elever som ir intresserade av profilen och det
kan finnas en socioekonomisk komponent i hur intresset fordelas.
Om intresset f6r profilen ir relativt jimnt férdelat mellan olika elev-
grupper kan emellertid profilskolor bidra till minskad segregation d&
elever med olika bakgrund och frin olika bostadsomraden kan lockas
till profilskolan. Nir firdighetsprov anvinds finns det anledning att
tro att den sociala segregationen forstirks och det av olika anledningar
som diskuteras nedan.

En indikation p3 att profilskolor sannolikt bidrar till 6kad segre-
gation ges 1 figur 6.1. Figuren visar att skolor med en tydlig profil
avseende sprik, kultur, pedagogik eller idrott har ett socioekono-
miskt starkare elevunderlag in genomsnittsskolan. Sirskilt tydligt ir
detta for skolor som har en kulturell (musik, dans, eller bild) eller
pedagogisk (Waldorf, Montessori eller Freinet) profil, men det giller
iven for skolor med spriklig (oftast engelsksprikig) profil och i nigot
ligre grad for skolor med idrottsprofil.
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Figur 6.1 Elevunderlag pa profilskolor
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Kommunala Fristaende (389) Nagon profil  Kultur (14) Sprék (49)  Pedagogisk (53)  Idrott (6)
(1083 skolor) (118)

Not: Egna berdkningar med hjalp av Skolverkets SALSA-databas (2018/2019). Totalt 1 472 skolor varav
118 har en profil. Av de 118 profilskolorna &r 15 kommunala och 103 fristdende. Det socioekonomiska
indexet 4r det predicerade vérdet fran en regression av skolans genomsnittliga meritvarde pa foraldrarnas
genomshnittliga utbildningsniva, andelen nyanlanda elever och en interaktion mellan dessa.

Eftersom flertalet skolor med tydliga profiler har enskilda huvudmin
ir det inte mojligt att avgodra i vilken utstrickning den socioekono-
miskt avvikande elevsammansittningen kan hinféras till skillnader i
intresset for profilen i sig, anvindandet av eventuella firdighetsprov
och hur rddande skolvalsreglering paverkar elevsammansittningen.
Skolor med tvisprikig undervisning anvinder emellertid inte firdig-
hetsprov och det finns dven studier frin andra linder som visar att
skolor med tvdsprakig profil bidrar till socioekonomisk skolsegre-
gation.'”" Antagning eller urval genom firdighetsprov anvinds inte
heller bland skolor med pedagogisk profil s& dessa skillnader miste
antingen bero pd skillnader i intresse eller ¢vriga regleringar som
urval baserat pd kotid eller verksamhetsmissigt samband med f6r-
skola.

Antagning eller urval genom firdighetsprov férstirker av olika
anledningar sannolikt den sociala segregationen bland profilskolor.
Denna typ av urval dr ocksg vanligast pd skolor med firdighetsprov
1 dmnena musik och bild (kultur), vilket ocksd dr den profil som

19! Mediavilla m.fl. (2019). Studien inneh&ller dven referenser till tidigare forskning.

350



SOU 2020:28 Principer for placering, mottagande och urval

avviker mest 1 figuren ovan. For det forsta kriver firdighetsprov att
virdnadshavarna har kunskap om nir provtillfillet dger rum och vilken
typ av forberedelser som krivs. Det krivs dirfor bdde god informa-
tion och god framfoérhéllning, samtidigt som denna typ av informa-
tion ofta sprids via sociala nitverk.'” For det andra kan de férmdgor
som firdighetsproven utformas fér att testa vara ojimnt fordelade i
olika sociala grupper.

Det kan hir nimnas att regleringen kring profilurval skiljer sig
mellan linder. Storbritannien har exempelvis en likartad begrinsning
av tillimpbara urvalsgrunder till profilskolor som Sverige. Diremot
far maximalt tio procent av platserna pd dessa skolor fordelas med
hjilp av firdighetsprov. Den brittiska antagningsmyndigheten har
ocksd ett betydande inflytande 6ver hur eventuella firdighetsprov
utformas och anvinds.'” Orsaken till dessa begrinsningar ir just att
firdighetsprov litt kan bidra till 6kad skolsegregation.

I USA har profilskolor (s kallade magner schools) ofta etablerats
med det uttalade syftet att skapa 6kad integration mellan olika grup-
per. Om dessa skolor dr éversokta dr det vanliga att platserna for-
delas genom lottdragning. Resultaten av dessa f6rsok att skapa mindre
segregerade skolor har emellertid varit blandade och det har ofta
behovts kompletterande 3tgirder for att bryta segregationen. Ett
exempel ir separata lottdragningar for olika grupper, vilket i prakti-
ken innebir att platserna foérdelats med hjilp av bide kvoter och
lottdragning. Efter att mojligheterna att anvinda kvoter av juridiska
skil begrinsats har segregationen ofta 6kat kraftigt pd tdigare
integrerade profilskolor. Den ¢kade segregationen har dven haft nega-
tiva konsekvenser f6r minoritetselevernas skolresultat.'*

Det krivs inga sirskilda tillstdnd f6r att anvinda firdighetsprov i
hogstadiet utan det ir skolan sjilv som beslutar om firdighetsprov
ska anvindas samt hur dessa prov utformas och bedéms. For mellan-
stadiet krivs tillstind frdn Skolinspektionen fér firdighetsprov. For
forskoleklass och lagstadiet krivs tillstdnd frin regeringen och fir-
dighetsprov anvinds dir i mycket begrinsad omfattning.'® Diremot
gir firdighetsprov p4 fristdende skolor inte att kombinera med andra

192 For en diskussion om sociala nitverk som informationsspridare, se Corcoran & Jennings

(2019).

19 School Admissions Code, Department of Education, 2014.

1% Cook (2018).

195 9 kap. 6-6 §§, 10 kap. 9-9 a §§ skollagen samt 9 kap. 25-26 §§ skolférordningen Utredningen
har funnit tv4 exempel pa skolor dir firdighetsprov anvinds vid antagning till 1igstadium eller

forskoleklass.
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urvalsgrunder som kétid och syskonfértur till den elevgrupp eller skol-
enhet f6r vilken firdighetsprov anvinds. Det dr méjligt att denna regel
bidragit till att hilla nere anvindandet av firdighetsprov i svensk skola.

6.3.9 Lika majligheter

Med lika mojligheter avses att alla sokande utan f6rbehdll behandlas
likvirdigt vilket innebir att slumpmissigt urval fir filla avgorandet
om en skola ir 6versokt. Lika mojligheter kan férenas med andra
urvalsgrunder som exempelvis syskonfértur. I s8 fall erbjuds platser
forst till de elever som har syskonfértur, medan 3terstdende platser
fordelas enligt principen om lika méjligheter. Skolinspektionen har
i beslut frdn 2011 bedémt att urvalsgrunden inte ir tilliten som enda
urvalsgrund fér fristdende skolor men den anvinds for att sirskilja
sékanden som ir likvirdiga enligt andra urvalsgrunder.'® Om exem-
pelvis antalet elever som har syskonfértur eller tidigast méjliga kotid
s& ges 1 allmidnhet alla dessa sokande samma mojlighet att antas.
Lika méjligheter har fordelen att det ir en neutral urvalsgrund
som ger alla elever som sokt till en skola samma chans att komma in,
oavsett familjebakgrund eller bostadsomride. Diremot innebir inte
lika mojligheter per automatik en urvalsgrund som noédvindigtvis
bryter segregationen eftersom utfallet beror p vilka skolor som olika
elevgrupper i praktiken soker till. Vad som diremot torde vara klart
ir att den 1 varje fall inte, vilket ar fallet med kotid, forstirker segre-
gationen. Vidare visar tidigare nimnda simuleringsévning baserad pd
Botkyrka kommun att lika villkor ger en betydande minskning av
den sociala segregationen jimf{ért med ett urval baserat pd den rela-
tiva nirhetsprincipen.'”” Baserat pa skolors geografiska placering drar
dven en ESO-analys slutsatsen att lika villkor vid skolplaceringen har
reell potential att paverka elevsammansittningen vid populira skolor
for ganska stora elevgrupper och att ett sidant férfarande sannolikt
skulle minska de socioekonomiska skillnaderna mellan skolor.'”
Lika mojligheter anvinds i flera olika skolsystem. Exempelvis
méste flertalet dversokta charter schools 1 USA anvinda sig av denna
urvalsgrund. Den kritik som riktats mot detta férfarande grundar sig

1% Skolinspektionens beslut, diarienummer 44-2011:1944.
197 Kessel & Olme (2019).
198 Bshlmark (2019).
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huvudsakligen 1 att vissa charter schools gjort det svirt att anmila sig
till antagningen, exempelvis via korta anmilningstider, snarare in
mot urvalsgrunden i sig.'” Vidare ir lika villkor dven den huvudsak-
liga urvalsgrunden vid skolval i exempelvis Amsterdam.'® Urvals-
grunden anvinds dven 1 Storbritannien som en av flera dtgirder for
att minska den sociala segregationen. Diremot har utredningen inte
funnit ndgra empiriska studier som klargér vad dessa internationella
erfarenheter har att siga om hur lika villkor p&verkar skolornas elev-
sammansittning.

6.4 Utredningens slutsatser

Utredningen féreslar 1 foregiende kapitel att ett allmint skolval ska
inféras med ett gemensamt skolvalssystem som ska administreras av
Skolverket 1 den regionala organisation som bér etableras. For att ett
sddant skolval ska vara verkansfullt och kunna leda till en mer allsidig
elevsammansittning krivs att virdnadshavarna har reella valméjlig-
heter vid tidpunkten f6r skolvalet. Dagens urvalsregler f6r enskilda
huvudmin och principer fér skolplacering f6r kommunala huvud-
min pd dversdkta skolor méjliggor inte detta fullt ut.

For enskilda huvudmin innebir urvalsgrunder som verksamhets-
missigt samband och kétid att platserna pd populira fristdende skolor
redan ir fyllda nir det allmidnna skolvalet inleds. Eftersom det ir i
samband med skolvalet som virdnadshavare och elever nds av samlad
information om de skolor som finns att vilja mellan gynnar detta
familjer med god systemférstdelse och forutsittningar att pd egen
hand inhimta information. Vidare begrinsar sidana urvalsgrunder
valméjligheterna f6r familjer som ir nyinflyttade. Fér kommunala
skolor saknas bestimmelser om urvalsregler, vilket ofta leder till att
olika principer f6ér nirhet avgdr vilka elever som far en skolplacering
vid dversdkta kommunala skolor. Detta i sin tur innebir att det dr
svart f6r andra elever in de som bor i nirheten att f en skolplacering
vid en populir kommunal skola.

Virdnadshavare och elever tenderar att féredra skolor som ligger
nira hemmet vilket innebir att boendesegregationen kommer att
avspeglas 1 skolsegregationen eftersom det ir fritt att dnska skola.

1 Bshlmark (2019).
"% Ruijs & Oosterbeek (2019).
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Léngtidsutredningen 2019 konstaterar ocksé att bide boendesegre-
gation och skolval har bidragit till den 6kade skolsegregationen. Fri-
stiende skolor har i genomsnitt en socioekonomiskt starkare elev-
sammansittning och tar emot en liten andel av de nyanlinda eleverna.
Samtidigt visar Lingtidsutredningens analyser att fristdende skolor 1
genomsnitt har ndgot hogre mervirde, dven med hinsyn tagen till
generds provrittning och generds betygssittning. Lingtidsutred-
ningen ligger emellertid in ett férbehdll till sina analyser, baserat pd
icke-observerade skillnader mellan eleverna:

Om sirskilt motiverade elever viljer en fristdende skola, men vir modell
inte fullt ut korrigerar fér detta, kan kvalitetsskillnaden mellan frists-
ende och kommunala skolor ¢verskattas. Skolors olika inriktning och
profil gor att dven andra faktorer, som kan vara av betydelse for hur det
gir 1 hogstadiet, gor att elever i fristiende och kommunala skolor inte
ir helt jimfoérbara. Det dr sannolikt att detta ger en 6verdriven bild av
skillnaderna i kvalitet mellan fristdende och kommunala skolor.'

Att ge elever med svaga skolférutsittningar bittre tillging till fri-
stdende skolor eller kommunala skolor med hégt mervirde skulle
dirfor oka likvirdigheten. S linge som elevens ritt att £ gd i en
skola 1 nirheten av hemmet ir ett viktigt kriterium finns det dess-
utom begrinsningar for hur kommunala huvudmin kan placera elever
for att bryta boendesegregationens inverkan pd skolsegregationen.
Ritten till en skola nira hemmet kan emellertid sikerstillas pA minga
sitt och att denna ritt kommit att tolkas som en nirhetsprincip dir
antalet meter mellan hem och skola avgor urvalet till kommunala
skolor utgér en brist som utredningen i likhet med Skolkommissio-
nen identifierat.'? Vidare kan utredningen konstatera att denna typ
av nirhetsprincip 1 vissa fall leder till att elever som bor nira flera
skolor inte erbjuds en placering 1 nigon av dessa skolor. Eftersom
relativ nirhet beriknas utifrdn hur ling extra firdvig en elev fir till
en skola som eleven varken sokt eller sikert kan beredas plats pd s3
kan eleven f3 1ig prioritet pd alla skolor i niromridet.

S3 linge som boendesegregationen ir omfattande s& kommer
allts elevsammansittningen att skilja sig &t mellan olika skolenheter.
Hur elever férdelas mellan skolor pdverkar sdvil kommunala som
enskilda huvudmins férutsittningar att ge alla elever en likvirdig
utbildning oavsett deras bakgrund, férutsittningar och behov. Sam-

1 SOU 2019:40.
260U 2017:35.
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mansittningen av elevgrupper med avseende p3 elevernas behov och
forutsittningar pdverkar skolornas férutsittningar att leva upp till
skollagens mal om likvirdig utbildning av hog kvalitet. Utredningen
foreslar en forindrad resursférdelning for att bittre uppnd skol-
lagens mal om likvirdig utbildning (se kapitel 9). En férdelning av
resurser ir emellertid inte tillrickligt utan det finns dven ett behov
av att piverka hur eleverna placeras vid skolenheterna. Bl.a. ir det
virdefullt att skolan dr en métesplats f6r elever med olika bakgrund
och férutsittningar.'” Trots den relativt kraftiga kompensatoriska
resurstilldelning som redan i dag finns i skolan, har det emellertid
visat sig svart att locka erfarna och behériga lirare till socioekono-
miskt svagare skolor. Dessutom ir personalomsittningen hégre pd
dessa skolor, vilket sannolikt ir till men f6r utbildningens kvalitet.'"*

For att motverka segregation i skolan krivs bide vilja och verk-
tyg. Dagens urvalsgrunder, med kétid, syskonfértur, verksamhets-
missigt samband och nirhet for fristdende skolor samt nirhetsprin-
cipen som metod for placering vid kommunala skolor limnar litet
handlingsutrymme {6r de huvudmin som vill verka f6r en mindre
segregerad skola. En samlad strategi f6r att bryta skolsegregationen
kriver alltsd att urvalsgrunderna ses 6ver 1 sin helhet, bade till den
kommunala och den fristdende sektorn.'” Det behdvs ocks3 trans-
parens vid placering och urval d3 detta ir en garant {6r att urvalsgrun-
derna tillimpas som avsett och f6r att urval och skolplaceringar sker
pd ett rittssikert sitt. Vidare bor ocksd férhéllandet mellan huvud-
min beaktas. Ett allmint skolval leder ofrdnkomligen till osikerhet
kring elevens skolplacering. Dagens ordning innebir emellertid att
fristdende skolor via urvalsgrunderna verksamhetsmissigt samband,
koétid och syskonfortur kan erbjuda virdnadshavare och elever en
forsikring mot denna osikerhet. Denna férsikran giller dock endast
for de elever som omfattas av urvalsgrunderna eller vars virdnads-
havare stillt sina barn 1 k¢ tidigt. Kommunala skolor dr diremot hin-
visade till nirhetsgarantin vilket innebir en ligre grad av forutsigbar-
het f6r virdnadshavare.

Andrade bestimmelser om placering, mottagande och urval kan
inte 1 sig fa skolsegregationen att upphora eller leda till en fullstindig
likvirdighet mellan skolor. Diremot kommer utredningens férslag

130U 2016:38.
14SOU 2019:40.
150U 2019:40.
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att leda till dels att huvudmin ges verktyg f6r att minska skolsegre-
gationen, dels att leda till ett skolval dir alla s6kande har likartade
mojligheter till en viss skolplacering.

6.5 Utredningens férslag

Vill man férindra elevsammansittningen vid landets skolor for att
dirigenom minska skolsegregationen ricker det inte med att reglera
ett gemensamt skolval nationellt. Fér att nd en mindre segregerad
skola krivs dven forindrade regler f6r placering, mottagande och
urval vid skolor, ndgot som utredningen har i uppdrag att foresla.

Vid utformandet av férslagen 1 detta kapitel har utredningen haft
ett antal utgdngspunkter. En utgdngspunket dr att det fria skolvalet
ska behéllas. Styrande f6r skolplaceringar ska dven fortsatt vara vérd-
nadshavares 6nskemal om skolplacering och en elev ska inte kunna
placeras vid en fristdende skola om inte sidant 6nskemal har uttryckts.
Utgdngspunkten f6r utredningens férslag ir sdledes att alla vérd-
nadshavare limnar ett énskemal om skolplacering. Det ir forst nir
virdnadshavares dnskemadl inte kan tillgodoses som 6vriga urvals-
grunder, samt ritten till elevers skolplacering 1 rimlig nirhet till hem-
met, blir aktuella.

Utredningens huvuduppdrag ir att oka likvirdigheten 1 skolan.
Utredningen limnar 1 kapitel 9 ett antal f6rslag som syftar till en mer
likvirdig resurstilldelning till landets skolor. Att fordela resurser
mer kompensatoriskt r ett sdtt att motverka bristande likvirdighet.
Ett annat sitt dr att frimja en mer allsidig elevsammansittning i
Sveriges skolor. Utifrin barnperspektivet ir en allsidig social sam-
mansittning av eleverna en visentlig ansats for okad likvirdighet i
utbildningen.''

Elever med olika egenskaper pdverkar varandra inom ramen for
undervisningen och virdet av en allsidig social sammansittning ir en
viktig aspekt av skolans demokratiuppdrag. Studier tyder pd att de
sociala vinsterna ir visentliga med blandade grupper. Studier av elever
som gitt 1 mer blandade klasser visar att elever frin minoritets-
grupper gynnats utan att elever frin majoritetsgruppen missgynnats,
kamratrelationerna blir bittre och eleverna upplever mer trygghet,
hogre sjilvkinsla och mer vilm3ende och genom studier av vuxna fram-

116 Skolverket (2017).
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kommer en kvarstiende hogre grad av vinskapsband éver etniska och
kulturella grinser.'”

Sammanfattningsvis finns det goda skil fér att striva mot en
socialt allsidig sammansittning av skolor och klasser. Ur ett perspek-
tiv av skolans hela uppdrag ir det visentligt att notera hur betydelse-
fullt det dr med allsidigt sammansatta skolenheter och klasser. I ett
inledande avsnitt beskrevs skolans funktion i termer av kvalifikation
(for arbetsliv och for ett aktivt samhillsliv), socialisation och person-
lig utveckling. Socialt allsidigt sammansatta skolor och klasser med-
for goda mojligheter for elevers utveckling 1 samtliga dessa avseen-
den och endast s& kan skolan fylla sin roll som métesplats och dirmed
ocks3 vara av grundliggande betydelse f6r den svenska demokratin.

En annan av utredningens utgingspunkter dr att kommunala och
enskilda huvudmin 1 s& stor utstrickning som mojligt ska ha ett
likvirdigt regelverk att f6rhélla sig till. Utredningens bedémning ir
dock att enskilda huvudmin fortsatt ska ha ritt att besluta om sin
dimensionering och att ansvaret fér att utbildning i grundskolan
kommer till stdnd for alla elever fortsatt ska ligga hos kommunen.
Detta innebir att regelverket kring skolplaceringar, mottagande och
elevurval inte fullt ut kan vara lika fér enskilda och kommunala
huvudmin.

Vidare ir en av utredningens utgingspunkter att skolvalet ska vara
vilinformerat och ske pd lika villkor. Detta innebir att elever ska ges
en reell mojlighet att placeras pd den skolenhet deras virdnadshavare
onskar efter att de nitts av strukturerad information om méjliga
alternativ. Denna méjlighet ska finnas vid tidpunkten for skolvalet
och inte, som i vissa fall 1 dag, i samband med fédseln eller vid valet
av forskola. Det dr mot bakgrund hirav inte rimligt att de mest
attraktiva skolplatserna praktiken ir tagna redan innan virdnads-
havare ska limna 6nskemal om placerings, vilket ir fallet vid popu-
lira fristdende skolor i dag. Med utgdngspunkten att skolvalet ska
vara pd lika villkor ska det dven vara mojligt f6r kommunala huvud-
min att ta in andra elever in endast de som bor nirmast en populir
kommunal skola.

117 Cappella, Aber & Kim (2016), s. 297 {. Billing m.fl. (2014) fann att nir en skolreform med-
forde en hégre koncentration av elever med minoritetsbakgrund i samma skolor s utvecklades
de skolmissigt simre generellt men ocksd att kriminaliteten gick upp bland pojkarna. Jir
Johnson (2011). Fér en bred men koncentrerad redogérelse, se sammanstillningen The Century
Foundation (2019) och dir anférd litteratur.
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For att det s3 kallade fria skolvalet ska fungera s méste det kom-
bineras med en reglering dir det dr tydligt vilka urvalsgrunder skolor
fir anvinda, och pa vilket sitt. Det ir ocks2 viktigt att det finns en
kontroll och insyn kring hur dessa urvalsgrunder tillimpas i prak-
tiken, ndgot som garanteras genom Skolverkets regionala organisa-
tion, se foregdende kapitel. Kontrollen innebir att sdvil skolplacer-
ingar, urval som godkinnande av urvalsgrunder ska samordnas och
administreras vid Skolverkets regionala organisation. Detta kommer
enligt utredningens bedémning att leda till dels att ritessikerheten 1
processen sikerstills, dels att samordningen mellan olika huvudmin
kan underlittas. S3dan samordning kan vara central for att sikerstilla
att den konkreta tillimpningen av urvalsgrunderna inte fir segrege-
rande effekrter.

Som diskuterats tidigare tyder erfarenheter frén andra skolsystem
pd att dvergdngen till gemensamt skolval kan géra skolorna mer be-
nigna att férsoka paverka elevurvalet 1 for den enskilda skolenheten
gynnsam riktning. Vid utformningen av urvalsregler har utredningen
forsokt begrinsa utrymmet att anvinda urvalsregler pd detta sitt.
Exakt hur olika urvalsregler kommer att tillimpas och tolkas ir dock
inte helt férutsigbart. Det dr dirfor viktigt att [dpande utvirdera hur
gillande regelverk kring urvalsregler pdverkar elevurval och social
segregation.

Det dr utredningens uppfattning att de férslag till indrade urvals-
regler som hir foreslds kan och bor gilla oavsett beslut om det
gemensamma skolval som presenterats i kapitel 5. Hur en sddan ord-
ning skulle se ut redogor utredningen f6r 1 avsnitt 5.7.3.
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6.5.1  Principer for placering och urvalsgrunder for skolor
med kommunal huvudman

Utredningens forslag: En elev ska placeras vid den av kommunens
skolenheter dir elevens virdnadshavare onskar att eleven ska ga.
Om det inte finns plats f6r alla sokande till en skolenhet, ska ett
urval goéras.

Vid urvalet till en kommunal skolenhet fir en eller flera av
foljande grunder anvindas

e syskonfortur,

e kvot,

o geografiskt baserat urval,
o skolspir och

o lika mojligheter.

Platser far avsittas for elever som pd grund av sirskilda skil bor
ges foretride framfér dvriga elever till en viss skolenhet.

Om elevens virdnadshavare inte har inkommit med en ansékan
om skolplacering eller om 6nskemdlen i ansékan inte kan till-
godoses, ska eleven placeras vid en skolenhet med kommunal
huvudman i rimlig nirhet till hemmet.

Virdnadshavares 6nskemdl om en viss skolplacering far frin-
gds om den 6nskade placeringen skulle medféra att betydande orga-
nisatoriska eller ekonomiska svirigheter uppstdr f6r kommunen.

Utredningens beddmning: Kommunala huvudmin ska fortsatt
kunna anvinda tester och prov som villkor f6r antagning till eller
inom en skolenhet.

Bestimmelserna om mottagande 1 en annan kommuns skol-
enhet ska inte dndras.

Elever ska fortsatt ha rdtt till en skolplacering nira hemmet ...

Utredningen féresldr 1 kapitel 5 att ett gemensamt skolval ska in-
foras dir alla virdnadshavare ska limna 6nskemal om vid vilken skola
deras barn ska gd. Mojligheten att {4 vilja skola ir hogt virderad
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bland elever och virdnadshavare och man kan anta att savil elevens
som familjens engagemang for studierna, och kanske dven fér skolan,
stirks av sjilva mojligheten att géra ett val. Styrande fér skolpla-
ceringar ska enligt utredningens férslag fortsatt vara virdnadshava-
res dnskemal. Det ir forst om det finns fler sokande till en skolenhet
in det finns platser som ett urval méste goras. Principen ska d3 vara
att elever ska ha en ritt till en skolplacering i rimlig nirhet till hem-
met om inte virdnadshavaren limnat énskemil om en annan skol-
placering och denna kan tillgodoses.

Principen om en skolplacering i rimlig nirhet till hemmet ska vara
overordnad andra urvalsgrunder. Vad som avses med rimlig nirhet
ska inte nirmare definieras utan fir avgéras av faktorer sd som bl.a.
kommunstruktur, kommunikationsméjligheter, andel elever 1 frista-
ende skolor och elevens &lder. Vad som kan bedémas vara rimlig
nirhet ir olika i Sundbybergs respektive Krokoms kommun. Kom-
munen behéver inte pd férhand ange vilken skola eleven kan erbju-
das en placering vid och inte heller innebir principen att eleven har
ritt till en skolplacering i skolan nirmast hemmet. Vad som ir rimlig
nirhet beror pd elevens lder dir yngre barn fir anses ha ett storre
behov av en skolplacering nira hemmet in en dldre elev. For elever i
hogstadiet kan faktorer s& som skolskjuts vigas in 1 bedémningen av
rimlig nirhet. Detta dr 1 likhet med den lagstiftning som giller i dag.
S& patalas i férarbetena till den nuvarande lagstiftningen att avvig-
ningar minga gdnger méste goras t.ex. mellan vissa elevers intresse
av en kort skolvig och vikten av att skolorna fr en rationell storlek.
Det har inte ansetts méjligt att ge ndgra detaljerade foreskrifter for
hur dessa avvigningar ska goras, men det ir kommunernas skyldig-
het att alltid finna sidana l6sningar som ger varje elev en situation
som vid en samlad bedémning av omstindigheterna framstir som
rimlig for eleven.'”® For att ritten till en skolplacering nira hemmet
inte ska tolkas som en ritt till en skolplacering i skolan ndrmast hem-
met foresldr utredningen dock att nirhetsgarantin ska uttryckas som
en ritt till skolplacering 1 7imlig nirhet till hemmet.

118 Prop. 1990/91:115 s. 73 och prop. 2009/10:165 s. 738.
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... men dagens reglering gor det svart for kommuner att ta annan
hinsyn vid skolplaceringar

Urvalet till kommunala skolor med férskoleklass, grundskola och
grundsirskola forsviras eftersom dagens reglering saknar urvals-
grunder for skolplacering vid kommunala skolenheter. I stillet stills
tvd rittigheter mot varandra: ritten att bli placerad vid den valda
skolan och ritten till en skolplacering nira hemmet (nirhetsgaran-
tin). Nirhetsgarantin ges i lagstiftningen foretride framfor ritten att
placeras vid vald skola och uttrycks genom att en 6nskad (vald)
placering inte fir medféra att en annan elevs berittigade krav pd
placering vid en skolenhet nira hemmet &sidositts.""” I mdnga kom-
muner finns det flera skolor som kan uppfylla nirhetsgarantin for
elever. Eftersom det 1 &vrigt saknas urvalsgrunder blir det emellertid
problematiskt att avgora prioritetsordningen for alla de elever som
inte miste ha en skolplacering vid en viss skolenhet for att nirhets-
garantin ska vara uppfylld. De allra flesta kommuner l6ser detta
genom att den enda placeringsregel som tillimpas blir nigon form
av nirhetsprincip, dir relativ nirhet ir den vanligaste, vilket utred-
ningen redogdr f6r 1 avsnitt 6.2.1. Detta innebir 1 praktiken att mdnga
kommuner har begrinsade méjligheter att arbeta med urval som
leder till en mer allsidig social sammansittningen vid skolenheter,
eller att tilldta syskonfértur vid skolplaceringar.

Kommuner ska dérfor fa tillimpa andra wrvalsgrunder givet
att nérheten tillgodoses

Utredningen foresldr att urvalsgrunder f6r skolplacering vid kom-
munala skolenheter ska regleras. Som framgdr av kapitel 5 avgor
respektive huvudman vilka urvalsgrunder som ska gilla for varje
skolenhet i férskoleklass och respektive drskurs. Huvudmannen av-
gor ocksd 1 vilken omfattning och i vilken ordning urvalsgrunderna
ska anvindas.

De elever som kommer att omfattas av urvalsgrunderna ir elever
vars virdnadshavare har 6nskat skolplacering vid den aktuella skol-
enheten. Detta giller for samtliga urvalsgrunder utom den som ut-
redningen benimner skolspér, en urvalsgrund som elever ska kunna
omfattas av dven om virdnadshavarna inte gjort nigot skolval. Inte

9.9 kap. 15 § forsta stycket, 10 kap. 30 § forsta stycket och 11 kap. 29 § férsta stycket skollagen.
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alla platser fordelas med hinsyn till urvalsgrunderna utan ett antal
kommer att férdelas fér att kommunen ska kunna svara mot elevers
ritt till en skola nira hemmet oavsett om virdnadshavaren har gjort
ett aktivt val eller ej. Hur minga platser det ror sig om beror pd lokala
forhillanden s& som t.ex. kommunstruktur, kommunikationsméj-
ligheter och andel elever i fristiende skolor.

Av féregdende kapitel framgdr att huvudmin ska anmila tll Skol-
verket vilka urvalsgrunder som ska tillimpas vid huvudmannens olika
skolenheter. Flera urvalsgrunder ska kunna anvindas i ett och samma
urval och olika urvalsgrunder kan gilla vid olika skolenheter. Om
fler in en urvalsgrund anvinds ska huvudmannen ange 1 vilken rang-
ordning de ska anvindas.

Syskonfortur

Bade nirhetsprincipen och syskonfortur syftar till att underlitta for
familjer. And$ ir nirhet och virdnadshavares énskemal prioriterade
fore syskonfortur 1 skollagen, vilket 1 vissa kommuner har fitt som
konsekvens att syskon kan placeras vid olika skolor nir det ir fler
sokande dn platser vid en kommunal skolenhet. Utredningen anser
att det ska vara tydligt att kommuner ska kunna anvinda syskon-
fortur vid placering av elever och féreslar dirfor att detta ska kunna
utgdra en urvalsgrund vid kommunala skolenheter.

Att tillimpa syskonfértur som urvalsgrund underlittar familjers
vardag och kan utgora en trygghet {6r framfor allt yngre syskon att
kunna g pd samma skola som ildre syskon. Syskonfértur under-
ldttar ocks3 kontakten mellan hem och skola, vilket kan vara av sir-
skild vikt for elever med studiemissiga eller sociala problem. Som
utredningen pdpekar 1 avsnitt 6.3.1 har syskonfértur inte ngra uppen-
bara konsekvenser {6r en skolas sociala sammansittning och pdver-
kar skolsegregationen 1 ytterst liten utstrickning. Det ir dock sd att
ménga kommuner ser sig férhindrade att med nuvarande reglering
anvinda sig av syskonfortur som urvalsgrund vid skolplaceringar, vilket
utredningen redogdr for i avsnitt 6.3.1.

Forildrarnas behov av att ha samtliga barn vid en och samma
skola torde avta i takt med barnens stigande alder. Syskonfértur dr
dirfor inte lika sjélvklar nir dldre syskon gér i hogstadiet som nir de
gdr 1 l3gstadiet. Utredningen menar dock att det fir vara upp till de
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kommunala huvudminnen att besluta om, och 1 si fall vid vilken
ilder, fértur grundat pd syskon vid samma skolenhet ska upphéra.

Minga kommuner som anvinder sig av syskonfértur vid placer-
ing 1 kommunala skolor definierar syskon som “barn som bor 1
samma hushill”."” Utredningen finner inte anledning att reglera vad
som avses med syskon i1 detta avseende utan anser att begreppet
syskon bor vara en friga fér de kommunala huvudminnen att avgéra.

Precis som giller for 6vriga urvalsgrunder ska kommunala huvud-
min ange villkoren for urvalsgrunden syskonfortur, s som exem-
pelvis &ldersgrinser f6r urvalsgrunden eller definitioner av syskon
till Skolverket, for att dessa ska kunna anvindas i myndighetens arbete
med skolplaceringar.

Koot

Utredningen foresldr 1 kapitel 4 att huvudmannen aktivt ska verka
for en allsidig social sammansittning av elever pd sina skolenheter.
Formuleringen ”allsidig social sammansittning” tar sikte pd elev-
grupper med olika socioekonomisk bakgrund.

Mojligheterna att lyckas med skolans breda samhillsuppdrag, att
stodja elevers utveckling till ansvarskinnande individer och med-
borgare, att bidra till demokratiska virderingar, att frimja aktning
fér varje minniskas egenvirde, forstielse mellan minniskor och
formaga till solidaritet och medminsklighet, ir i hog grad avhingigt
skolans karaktir av motesplats. Virdet 1 att elever med olika bak-
grund mots 1 skolan relaterar 1 stor utstrickning till de kirnvirden
som sdvil skollag som liroplan uttrycker och som skolan har i upp-
gift att inte bara férmedla utan dven att gestalta. I grund och botten
ir alltsd skolans formiga att svara mot ndgra av samhillets ambi-
tioner och framtidsutmaningar en friga om dess funktion som métes-
plats for elever med olika familjebakgrund. Att fler skolor in i dag
ndr en mer allsidig social sammansittning ger skolvisendet som hel-
het bittre forutsittningar att leva upp till skollagens mil om lik-
virdig utbildning av hog kvalitet samtidigt som de samlade resur-
serna utnyttjas bittre. Dirmed ges fler elever bittre férutsittningar
att utvecklas s3 1dngt som mojligt.

120 Exempelvis Nynishamn, Skellefted och Jokkmokk kommun.
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Skolkommissionen limnade i sitt slutbetinkande ett férslag om
att huvudminnen aktivt ska verka for en allsidig social sammansitt-
ning av eleverna pa skolenheter.”?! Flera remissinstanser, bl.a. Skol-
verket, SKR och Friskolornas riksférbund, ifrigasatte Skolkommis-
sionens forslag utifrdn perspektivet med vilka verktyg huvudmannen
ska dstadkomma en allsidig social sammansittning. De konstaterade,
ilikhet med Lirarférbundet, att forslaget skulle komma att £3 vildigt
svag eller ingen effekt alls om det inte samtidigt gors férindringar i
skollagens placerings- och urvalsregler.'”

Utredningen instimmer i dessa synpunkter. Aven om skolhuvud-
min redan 1 dag kan planera nya skolor eller férliggning av férbere-
delseklasser for nyanlinda pd ett s sitt att en mer allsidig social
sammansittning kan nds, ir det viktigt att skolhuvudmin ges fler
konkreta verktyg for att kunna uppnd maélet. Utredningen foresldr
dirfor att kommunala skolor ska f3 anvinda sig av kvoter. En sddan
kvot ska vara frivillig f6r den kommunala huvudmannen att anvinda
vid en eller flera av sina skolor.

Utredningen har 6vervigt att reglera vilka elever som ska om-
fattas av kvoten och dirvid évervigt olika former av kvoter, dels
kvoter for nyanlinda elever, dels kvoter baserade pd socioekonomiska
faktorer. Att utforma en kvot pd ett sitt som omfattar ritt grupp,
inte strider mot diskrimineringstérbudet 1 diskrimineringslagstift-
ningen och inte verkar stigmatiserande for den enskilde eleven ir
dock svért.

Att resurser till utbildning inom skolvisendet viktas och fordelas
utifrdn barnens och elevernas olika férutsittningar och behov ir ett
mycket viktigt instrument for att uppnd likvirdighet i utbildningen.'?
Kommunerna tar vid resursfordelningen inte sillan hinsyn till sdvil
socioekonomiska faktorer som migrationsbakgrund (se utredningens
kapitel 8). Att diremot applicera de socioekonomiska faktorer varje
elev bir med sig och anvinda dessa som grund fér enskilda elevers
skolplacering ter sig dock tveksamt av flera skil. Dels eftersom en
skolplacering som baseras pd t.ex. en elevs sociala utsatthet i ett eller
flera hinseenden riskerar att for eleven fi stigmatiserande effekter,
dels eftersom den nationella statistiken kan vara behiftad med
brister och felaktigheter pd individniv4, vilket skulle kunna leda till

121 SOU 2017:35.
122 Prop. 2017/18:182.
12 Prop. 2013/14:148 5. 19 ff.
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att en elev far en plats vid en populir skola grundat p3 felaktiga upp-
gifter.

Att koppla en kvot till elevens migrationsbakgrund kan vara pro-
blematisk i tvd hinseenden: dels att den inte fingar in det syfte om
allsidig sammansittning som utredningen foreslar (eftersom det ror
sig om en heterogen grupp), dels att en sddan kvot ocksa riskerar att
komma att verka i strid med diskrimineringsférbudet enligt diskri-
mineringslagen.

Det ir ocksa sd att boendesegregationen ser olika ut i olika kom-
muner. Att vid angivna forhillanden p8 nationell nivd ange vilka elever
som ska omfattas en kvot ter sig svart och risken for att en sidan
reglering skulle triffa fel dr stor. Utredningen foreslir dirfor att
urval ska kunna géras enligt en kvot som har det tydliga syftet att
urvalet ska uppnd det mél som utredningen féreslar 1 kapitel 4 om en
allsidig elevsammansittning. Denna kvot ska ge foretride for elever
som tillhér kvotgruppen och som énskat en viss skola, men inte vara
tvingande. Inga elever i kvotgruppen ska med andra ord mot sin vilja
placeras pd en skola i syfte att uppfylla kvoten. Ett alternativ till
dylika, s3 kallade, mjuka kvoter vore hirda kvoter. Hirda kvoter inne-
bir att platser vid populira skolor behéver limnas tomma om det
inte finns tillrickligt m&nga sokande inom kvotgruppen. Det ir vidare
s& att hirda kvoter kan komma att missgynna ocks de elever som ir
tinkta att gynnas av dem, ndgot utredningen skriver om 1 avsnitt 6.3.7.
Utredningen avvisar dirfér anvindandet av hirda, tvingande, kvoter.

En kvot gor det mojligt for varje kommun att gora avviganden
med hinsyn till lokala férutsittningar nir det giller vilka elever ska
ingd i kvoten. I exempelvis kommuner med stark boendesegregation
med sdvil socioekonomiskt utsatta som gynnade bostadsomriden
kan en kvot innebira att elever frin socioekonomiskt utsatta om-
riden, som annars skulle vara hinvisade till skolenheter med simre
strukturella férutsittningar, fir féretride till skolor med elever med
starkare socioekonomisk bakgrund. Om kommunen anvinder sig av
upptagningsomrdden for varje skolenhet kan kvoten vid en viss skol-
enhet omfatta elever frdn en annan skolenhets upptagningsomride.'**
Det ir mojligt att utforma kvoter som siktar in sig pd elevers socio-
ekonomiska bakgrund s3 vil som kvoter som siktar in sig pa den socio-
ekonomiska sammansittningen i det omrdde dir eleven ir bosatt.
Kvoter som grundas pd bostadsomrdde ir dock mindre triffsikra in

124 Se Utbildningsdepartementets promemoria (2017).
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kvoter inriktade pd den enskilda elevens bakgrund. Utredningen
bedémer att verktyget sirskilda kvoter skulle kunna ge kommunerna
storre forutsittningar och bittre verktyg for att motverka skol-
segregationen.

Det rider ett férbud mot diskriminering inom skolvisendet.'*
En grundliggande utgdngspunkt ir att utformandet av sirskilda kvoter,
for att uppnd milet om en mer allsidig social ssmmansittning, siledes
méste tillimpas med beaktande av diskrimineringslagstiftningen. For-
buden mot sivil direkt som indirekt diskriminering innebir hirvid
begrinsningar av vilka dtgirder som kan vidtas. Kvoter kan, till sin
utformning eller som konsekvens, strida mot diskrimineringsfor-
budet i diskrimineringslagen. Detta ir fallet om den direkt eller in-
direkt tar sikte pd elevers etnicitet. S3 utgor det direkt diskriminering
om vissa elever behandlas mindre férménligt dn andra vid urval tll
en viss skolenhet 1 syfte att uppnd en viss fordelning av eleverna med
hinsyn till deras etniska tillhrighet.'*

P4 samma sitt utgdr det direkt diskriminering om huvudmin vid
sina stillningstaganden kring huruvida de ska utnyttja méjligheten
att inféra en sirskild kvot vid sina skolenheter gor dverviganden
kopplade till etnisk tillhérighet.'”

En kvot kan dven strida mot férbudet mot diskriminering om
tillimpningen av ett neutralt kriterium sirskilt missgynnar elever
med viss etnisk tillhorighet. Det kan t.ex. finnas samband mellan
socioekonomisk bakgrund och migrationsbakgrund. Fér att kvoten
dd inte ska std i strid med forbudet mot indirekt diskriminering krivs
att den har ett berittigat syfte och att de medel som anvinds ir limp-
liga och nédvindiga for att uppnd syftet. En kommun som vid tillimp-
ningen av kvoter anvinder kriterier s3 som exempelvis skillnader 1
utbildningsbakgrund i olika omrdden eller genomsnittliga kunskaps-
resultat vid olika skolenheter i syfte att férsoka motverka negativa
konsekvenser av boende- och skolsegregationen kan anses ha ett
sddant berittigat syfte som krivs for att vara forenligt med diskri-
mineringslagstiftningen. For att dtgirden inte ska strida mot diskri-
mineringsférbudet miste dd de medel som anvinds vara svil limp-
liga som nodvindiga for att uppnd syftet. Att anvinda kvoter ir en
limplig &tgird 1 bemirkelsen att de ir effektiva, dvs. de elever som

122 kap. 5 § diskrimineringslagen (2008:567).
126 jfr NJA 2006 s. 683 som gillde antagning till hogskoleutbildning.
127 Tfr prop. 2015/16:184 s. 14.
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omfattas blir placerade vid den 6nskade skolenheten varpd en ckad
allsidig social ssmmansittning uppnas. De elever som omfattas av en
kvot ir vidare sddana som inte kommer att bli placerade vid skol-
enheten pd grund av ritten till en skolplacering i rimlig nirhet till
hemmet. De kan dock ingd i urvalsgrunden lika méjligheter (se nedan).
I denna urvalsgrund ingdr emellertid dven samtliga andra elever som
varken har ritt till en viss skolplacering grundat pd rimlig nirhet,
eller annan urvalsgrund (syskonfortur eller skolspar). Atgirden kan
dirmed anses vara nédvindig for att uppnd syftet.

Det forslag utredningen limnar liknar det forslag om mojlighet
att anvinda en sirskild kvot vid placering 1 kommunala skolor som
togs fram vid Regeringskansliet 2017."%* Vid remittering av forslaget
papekade flertalet remissinstanser riskerna med att en allmint regle-
rad kvot skulle kunna leda till en hantering som stér i strid med diskri-
mineringslagstiftningen. Utredningen ser dessa risker och menar att
det dirfor dr av vike att just tillimpningen av kvoter granskas av Skol-
verket 1 processen med att godkinna urvalsgrunder (se kapitel 5).
Att huvudmin tilldts avgéra om kvoten ska tillimpas samt vilka som
omfattas av kvoten 6kar risken for att etniska dverviganden 1 strid
mot diskrimineringsférbudet gors. Ett sitt att undvika sddana éver-
viganden hade varit att foresld att huvudmin inte sjilva fir vilja
huruvida de ska tillimpa kvoter eller j utan att samtliga huvudmin
ska tillimpa kvoter som urvalsgrund vid samtliga skolenheter. Ett
sddant forslag undanrojer risker f6r sddan direkt diskriminering som
har sin grund 1 etniska éverviganden men skulle innebira ett stort
ingrepp 1 det kommunala sjilvstyret. P4 grund av stora skillnader i
lokala férutsittningar dr det ocksd svdrt att finna en limplig kvot
som skulle gilla for hela landet.

Ett sitt att undvika risker for att den praktiska tillimpningen av
kvoter sker pd ett sitt som strider mot diskrimineringsférbudet krav
skulle vara att 1 lagstiftning faststilla vildefinierade och transparanta
kriterier for hur platserna inom kvoten ska fordelas. Sidana kriterier
ir emellertid svéra att definiera och risken f6r att en sddan reglering
skulle triffa fel dr stor, vilket utredningen redogér for ovan.

Ett annat problem med att 6verldta beslutet om att tillimpa kvoter
till huvudminnen ir att de kan komma att anvindas i begrinsad
omfattning dven om det rider bred lokal enighet om att kvoter ett
verksamt verktyg att motarbeta skolsegregation. Orsaken ir att det

128 Utbildningsdepartementets promemoria (2017).
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kan ligga i en eller flera huvudmains intresse att striva efter ett mer
homogent elevunderlag. Om inte alla huvudmin tllimpar kvoten
kan detta minska intresset iven bland huvudmin som annars hade
varit positiva. Det foreligger alltsd ett svdrartat koordinationspro-
blem i kommuner dir flera huvudmin ir verksamma. Ett sitt att han-
tera detta skulle kunna vara via en kommungemensam enhetskvot.
Detta innebir att om den kommunala huvudmannen viljer att
tillimpa kvot 1 urvalet vid de kommunala skolenheterna s3 ska denna
kvot dven omfatta enskilda huvudmins skolenheter. Férutom att
hantera koordinationsproblemet mellan huvudmin s8 skulle kvotens
enhetlighet minska risken att den anvinds diskriminerande. Aven
om utredningen vill betona den koordinationsproblematik som fére-
ligger s anser utredningen att ett system med kommungemensamma
kvoter vore for ldngtgdende. Diremot bor de risker som hir pétalas
noga beaktas av den nationella uppféljningen kring hur likvirdig-
heten kan utvecklas.

En kommun som viljer att anvinda kvot som urvalsgrund beho-
ver anmila detta till Skolverket som ska godkinna urvalsgrunder (se
kapitel 5). Skolverket ska hirvid dels granska sannolikheten for att
kvoten uppnidr syftet med en allsidig social sammansittning av
elever, dels granska att de kvoter som kommuner énskar tillimpa for
urval till skolenheterna inte strider mot férbudet mot diskriminer-
ing. I denna prévning torde ingd sidana éverviganden som huvud-
mannen har haft infér beslutet att tillimpa en kvot. I praktiken
innebir det en granskning av vad huvudmannen sjilv anger som skil
till den 6nskade kvoten. Om en kvot strider mot diskrimineringslag-
stiftningen, antingen genom dess utformning eller genom att huvud-
mannen gjort etniska dverviganden vid beslutet att inféra en kvot
ska Skolverket underkinna urvalsgrunden.

Det ligger 1 sakens natur att Skolverket inte kan granska de fall
dir etniska 6verviganden lett till att huvudmin beslutar sig for att
inte tillimpa en kvot. Utredningen vill hirvid uppmirksamma huvud-
min om det férbud mot diskriminering som finns 1 diskriminerings-
lagen och som giller fér verksamhet i skollagen.'”

Utredningens bedémning ir att Skolverkets prévning av sirskilda
kvoter kan leda till att myndigheten genom att godkinna och préva
kvoter kan samla och sammanstilla erfarenheter och goda exempel
for att informera andra huvudmin om hur kvoter kan utformas for

1296 kap. 2 § skollagen samt 2 kap. 5 § diskrimineringslagen.
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att ge ett triffsikert resultat, sett till dess syften. Genom myndig-
hetens uppdrag att godkinna urvalsgrunder ir utredningens bedém-
ning att myndigheten kommer att 6ka kunskapen hos huvudmin hur
de kan verka f6r en mer allsidig sammansittning av elever. Att infor-
mera om detta och redovisa goda exempel bor ingd 1 myndighetens
arbete.

Utredningen finner inte anledning att i reglering begrinsa den
sirskilda kvoten till en viss andel av eleverna vid en viss skolenhet.
Denna avvigning gors pd bista sitt av huvudmannen efter en bedém-
ning av de lokala férutsittningarna och det omgivande sambhillets
sociala sammansittning.

Eftersom utredningen foresldr att mélet om en allsidig social sam-
mansittning av elever endast ska gilla fér skolformerna férskole-
klass och grundskola (se kapitel 4) och inte f6r grundsirskolan, kom-
mer kvoter inte vara en tilliten urvalsgrund fér grundsirskolan.

Geografiskt baserat wrval

For att sikerstilla ritten till en skola nira hemmet ska kommunen
placera elever enligt principen om rimlig nirhet. Det kan dock finnas
fler skil for kommuner att kunna anvinda geografiska kriterier som
urvalsgrund. Till exempel for att 6ka forutsigbarheten for skol-
viljande familjer genom att ha en urvalsgrund som innebir att elever
boende i ett visst omrdde har fortur till en viss skola. D8 boendet ir
socialt segregerat kan nirhetsgarantin som den ir utformad i dag
bidra till att boendesegregationen 6versitts till skolsegregation.
Geografiskt urval kan emellertid anvindas for att minska den segre-
gation som boendet ger upphov till, exempelvis via strategiskt dragna
upptagnings- eller fortursomrdden. D4 lokala forhillanden skiljer sig
markant ser utredningen det varken som mgjligt eller dnskvirt att
reglera hur det geografiska urvalet ska tillimpas och huvudmannen
kan ocksd anvinda flera olika geografiska urvalsgrunder i samma
skolval. Utredningen féresldr dock i kapitel 4 att huvudmannen
aktivt ska verka for en allsidig social sammansittning av elever pd
sina skolenheter. Till skillnad frin vad som ska gilla f6r urval genom
kvot finns det inget krav pd att tillimpningen av urvalsgrunden
geografiskt urval ska leda till en mer allsidig social sammansittning
vid landets skolor. Urvalsgrunden torde dirmed vara littare att kunna

369



Principer for placering, mottagande och urval SOU 2020:28

tillimpa. Till skillnad frdn vad som giller f6r skolspdr, som giller
fortur till skolplaceringar till hogre drskurser givet den skolplacering
eleven har 1 dag, kan geografiskt baserat urval anvindas som urvals-
grund dven f6r skolplacering i férskoleklass.

Skolspar

Skolspdr innebir att elever som gir vid en viss skolenhet ges en garan-
terad skolplacering vid en annan skolenhet med hogre arskurser.
Genom att anvinda skolspdr kan urvalet styras till hogre arskurser,
dir dtgirder enligt Skolkommissionen framfor allt behdvs."*® Metoden
kan underlitta den l8ngsiktiga planeringen for sdvil kommuner som
virdnadshavare och ger forutsittningar f6r sammanhéllen utbild-
ningskvalitet och kontinuitet {6r eleven.

Utredningen bedémer att skolspdr dven kan vara ett anvindbart
verktyg 1 huvudmannens arbete f6r en mer allsidig social samman-
sittning sirskilt 1 hogre drskurser nir behovet av en skolplacering 1
nira hemmet inte ir lika stort men dven t.ex. 1 byte av skola mellan
lag- och mellanstadiet.

Som utredningen redogér for i kapitel 5 dr en av utredningens
utgdngspunkter att skolvalet ska ske pd lika villkor. Detta innebir att
elever, vid tidpunkten fér skolvalet, ska ha en reell mojlighet att
placeras pd den skolenhet deras virdnadshavare énskar. Vid angivna
forhallanden ska skolspdr endast vara tillitet mellan skolenheter och
ska alltsd inte vara mojligt for att ge fértur for barn 1 férskola att g8
vid en viss skolenhet med férskoleklass. En huvudmans primira ansvar
ir att organisera elevernas utbildning pd ett sitt som med storsta
sannolikhet leder till den hégsta maluppfyllelsen f6r alla elever. Skol-
sparet ger huvudmannen goda férutsittningar fér kontinuitet och
sammanhillen kvalitet under hela elevens utbildning och dirtill dven
mojlighet att pdverka olika skolors elevsammansittning. Skolspiret
ger forutom dessa potentiella kvalitetstillskott till elevens studier
ocksd eleverna och virdnadshavare en hog grad av forutsigbarhet
vad giller vilka skolor som eleven ifriga kommer att antas till under
sina studier.

130 SOU 2017:35.
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Lika majligheter

Utredningen anser att det ska vara mojligt fo6r populira kommunala
skolor att dven kunna ta emot elever frdn andra omriden nir elevers
ritt till en skolplacering 1 rimlig nirhet till hemmet tillgodosetts.
Utredningen féresldr dirfor att urvalsgrunden lika majligheter ska
vara tilliten som urvalsmetod vid kommunala skolenheter. Urvals-
grunden innebir att elever, som inte miste placeras vid skolenheten
for att kunna ges ritt till en skolplacering i rimlig nirhet till hemmet,
men inte heller omfattas av ndgon annan av de urvalsgrunder som en
kommunal skolenhet tillimpar, ska ha lika méjligheter ull en skol-
placering vid den aktuella skolan. Urvalsgrunden kan iven vara en
mojlig dtgird att vidta for att t.ex. uppnd en allsidig social sam-
mansittning av elever vid olika skolenheter 1 kommuner dir det inte
tydligt gdr att formulera kvoter. I praktiken blir det ett slumpmassigt
urval som avgor vilka av eleverna inom urvalsgrunden som fir en
skolplacering vid den aktuella skolenheten.

Lika méjligheter ir, som utredningen beskriver 1 avsnitt 6.3.9, en
objektiv urvalsgrund som inte reflekterar elevers sociala arv. Det ir
dirtill en metod som i en mening dr mer rittvist dn t.ex. avstindet
till skolan (givet att rimlig nirhet kan garanteras). I omriden dir
kommunala skolor ligger titt kan detta dirfér vara en sirskilt an-
vindbar urvalsgrund. I flera vilfungerande skolsystem anvinds meka-
nismen pd en eller flera nivder i systemet.

Ju édldre eleverna ir desto storre andel av skolplaceringarna bor
enligt utredningens bedémning kunna omfattas av urvalsgrunden
lika mojligheter. Urvalsgrunden ska dirutéver kunna anvindas nir
tv4 eller flera elever har samma prioriteringsordning i en urvalsgrund.

Majlighet att ge fortur for vissa elever med sirskilda skl

En elev som pd grund av sirskilda skil har behov av en viss skol-
placering ska alltid ha ritt till en sddan placering. Det kan t.ex. handla
om en elev som p.g.a. sin funktionsnedsittning behdver g pa en viss
skola som har sirskilt anpassade lokaler eller undervisning anpassad
for denna funktionsnedsittning och som har sirskild kompetens att
undervisa elever med aktuell funktionsnedsittning.

Genom ett avgorande 1 Hogsta forvaltningsdomstolen stdr det
klart att kommunala huvudmin kan begrinsa utbildningen till elever
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1 behov av sirskilt st6d, si kallade resursskolor, trots att uttryckliga
bestimmelser dirom saknas i skollagen.”" Utbildningen vid sidana
skolor kan begrinsas till elever med exempelvis dyslexi, inlirnings-
problem eller koncentrationssvarigheter. Vid placeringen vid en sddan
skolenhet giller inte nirhetsgarantin utan skolan gér en bedémning
av elevens behov av sirskilt stod och de elever som har stérst behov
prioriteras.

Utredningen anser att det fortsatt ska vara mojligt f6r kommu-
nala huvudmin att vilja att begrinsa utbildningen till elever som ir 1
behov av sirskilt stéd, och att dessa ska kunna ta emot elever som
p.g-a. sirskilda skil har behov av sddan skolplacering.

Utredningen noterar 1 ssmmanhanget att Utredningen om elevers
mojligheter att nd kunskapskraven har i uppdrag att bl.a. att analy-
sera hur elever bittre kan {8 stodinsatser kopplat till lirmiljo och
grupptillhorighet. I uppdraget ingdr bl.a. att det ska bli littare att f3
sirskilt stod 1 mindre undervisningsgrupper och att resursskolor ska
utvecklas."” Med anledning hirav limnas inga férslag pd dndringar i
regleringen om s3 kallade resursskolor.

Aven vissa andra kategorier elever ska kunna ges fortur till skol-
placering vid en viss skolenhet, t.ex. elever med skyddade person-
uppgifter.

De elever som bedéms ha sirskilda skil ska ges féretride framfor
ovriga elever vid placering till en viss kommunal skolenhet.

Modjlighet att frangd vardnadshavares onskemadl pd grund
av organisatoriska eller ekonomiska svdrigheter

Enligt nu gillande reglering kan kommuner fringd vdrdnadshavares
onskema3l bl.a. om en viss skolplacering skulle medféra betydande orga-
nisatoriska eller ekonomiska svérigheter f6r kommunen. Bestim-
melsen har 1 vissa kommuner kommit att tillimpas 1 situationen dir
det finns fler s6kande elever in det finns platser och ett urval beho-
ver gbras. Detta ir enligt utredningens mening olyckligt, ndgot som
utredningen beskrivit i féregiende kapitel. Utredningen foreslr i
detta avsnitt ett flertal urvalsgrunder som ska kunna tillimpas vid
kommunala skolenheter nir det finns fler sékande dn det finns plat-
ser. I det avseendet blir nuvarande regel om att fringd virdnadshava-

BUHFED 2017 ref. 50.
132 Utredningen om elevers mojligheter att nd kunskapskraven (U 2017:07).
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res 6nskemdl om en skolplacering med hinvisning till betydande
organisatoriska eller ekonomiska svirigheter 6verflodig.

Bestimmelsen ir emellertid dven tillimplig i en situation dir en
elev har s omfattande stédbehov att det skulle medféra betydande
ekonomiska eller organisatoriska svirigheter f6r en kommun att ge
stodet 1 den skola som eleven gir, eller 1 den skola dir elevens vird-
nadshavare onskar placering. D3 kan kommunen fringd virdnads-
havarnas énskemdl om skolplacering eller flytta eleven till en skola
dir stodet littare kan ges. For att detta ska vara tillitet maste svarig-
heterna vara av sidan art att de kan anses som betydande f6r kom-
munen. Att stodbehovet skulle medfora betydande ekonomiska eller
organisatoriska svirigheter {6r en sirskild skolenber ir dirfor i sig
inte tillrickligt f6r att en elev ska kunna flyttas."

Utredningen bedémer att det finns anledning att behélla en regler-
ing som mojliggodr att fringd virdnadshavares énskemdl om skol-
placering om placeringen skulle medféra betydande organisatoriska
eller ekonomiska svrigheter {6r kommunen. Huvudprincipen méste
dock alltid vara att en huvudman har en skyldighet att vidta ldngt-
gdende dtgirder for att tillgodose en elevs stédbehov pd den skola
dir eleven ir placerad eller dir elevens vrdnadshavare énskar place-
ring. Det ska dirfér endast vara 1 undantagsfall som virdnadshavares
dnskemal kan fringds med hinvisning till ekonomiska eller organi-
satoriska svarigheter hos kommunen.

Den kommunala huvudmannen ska avgora om, och i sd fall vilka,
urvalsgrunder ska tillimpas vid skolenheter

Kommuner har dven fortsatt det dvergripande ansvaret for att elever
garanteras skolplaceringar i nirhet till hemmet. Dirutéver ska kom-
munala huvudmin ha en méjlighet att vid urvalet till kommunens
skolenheter kunna tillimpa de urvalsgrunder som utredningen fore-
slir 1 detta kapitel. I vissa kommuner dir det t.ex. endast finns en
skola i centralorten kan det te sig onddigt att garantera elever annat
in en skolplacering nira hemmet. Det ska dirfér vara frivilligt for
kommuner att anvinda urvalsgrunder. De kommunala huvudmin
som viljer att anvinda sig av urvalsgrunder ska anmiila till Skolverket
vilka urvalsgrunder som ska tillimpas (se kapitel 5). Flera urvalsgrunder

13 Prop. 2009/10:165 s. 379.
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ska kunna anvindas 1 ett och samma urval och olika urvalsgrunder
ska kunna gilla vid olika skolenheter. Om fler in en urvalsgrund
anvinds ska huvudmannen ange 1 vilken ordning de ska anvindas.

Om inte tillrickligt antal elever kan placeras enligt de urvalsgrun-
der som Skolverket godkint ska 6vriga platser tilldelas elever enligt
urvalsgrunden lika méjligheter.

Sairskild antagning genom fardighetsprov

Utredningen féresldr att kommunala huvudmin fortsatt ska kunna
anvinda tester och prov som grund for urval till eller inom en skol-
enhet. Som utredningen redogor for 1 avsnitt 6.3.8 kan skolsegrega-
tionen paverkas av att skolor viljer att anvinda sd kallade fiardighets-
prov som villkor for antagning eller grund fér urval. Detta giller
sirskilt sddana skolor med estetisk inriktning, som har ett betydligt
socioekonomiskt starkare elevunderlag in genomsnittsskolan.

Med de férslag utredningen limnar och den férmodat minskade
segregation dessa kommer att leda till finns det en risk att fler
huvudmin viljer att anvinda firdighetsprov {6r urval till eller inom
sina skolenheter for att dirigenom f ett f6r huvudmannen mer
gynnsamt elevunderlag. Detta kan innebira ett socioekonomiskt
starkt elevunderlag, men s miste inte vara fallet.

Utredningen avser trots denna farhdga inte dndra regleringen om
firdighetsprov. Det kommer siledes fortsatt vara tillitet for huvud-
min att 1 eller inom en skolenhet anta eller gora urval av elever
genom firdighetsprov. Diremot anser utredningen att det ir av stor
vikt att Skolinspektionen sikerstiller att de prov som anvinds fyller
sitt syfte och enbart detta syfte.

Mottagande i en annan kommuns skolenbet

Utredningen skriver i avsnitt 6.1.2 om mojligheten for elever att
fullgéra sin skolgdng i en annan kommuns skolenhet. Enligt utred-
ningens bedémning ska dessa bestimmelser inte dndras. Det ska
fortsatt vara mojligt f6r virdnadshavare att onska en skolplacering
vid en skolenhet i en annan kommun in hemkommunen. Detta inne-
bir att en kommun fortsatt ska ha ritt att ta emot en elev frin en
annan kommun efter 6nskemil av elevens virdnadshavare. Detta
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innebir vidare att en kommun kan vara skyldig att ta emot en elev
frdn en annan kommun om eleven med hinsyn till sina personliga
forhillanden har sirskilda skil att 3 gd 1 den kommunens skola. En
ordning dir Skolverket skulle hantera prévningar av det senare slaget
skulle innebira att Skolverket skulle kunna besluta att en annan
kommun in den dir eleven ir folkbokférd skulle vara skyldig att ta
emot eleven. Detta anser utredningen inte vara en limplig ordning.
Utredningen gor dirfoér beddmningen att det dven fortsatt ska vara
den mottagande kommunen som ska hantera dessa prévningar. Sjilva
skolplaceringen far sedan skétas i dialog med den kommunala huvud-
mannen och Skolverket. Det ir fortsatt viktigt att ett sidant beslut
grundas pd en omsorgsfull och allsidig utredning och att beslutet
foregds av att ett yttrande inhidmtas frin elevens hemkommun.

6.5.2  Principer for mottagande och urvalsgrunder for skolor
med enskild huvudman

Utredningens forslag: En elev ska placeras vid den skolenhet dir
elevens virdnadshavare onskar att eleven ska gd. Om det inte
finns plats f6r alla sokande till en skolenhet, ska ett urval goras.
Vid urvalet till en fristdende skolenhet far en eller flera av féljande
grunder anvindas

e syskonfortur,

e kvot,

o geografiskt baserat urval, dock maximalt 50 procent av platserna,
o verksamhetsmissigt samband mellan skolenheter och

o lika mojligheter.

Platser fir avsittas for elever som pd grund av sirskilda skil bor
ges foretride framfor 6vriga elever vid en viss skolenhet.

Utredningens beddmning: Enskilda huvudmin ska fortsatt kunna
anvinda tester och prov som grund fér urval till eller inom en
skolenhet.
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Enskilda huvudmin ska fortsatt ha ritt att gora urval enligt
andra foreskrifter som avser fristdende skolor med sirskild peda-
gogisk inriktning eller sirskilda utbildningar.

Utbildningen vid fristiende skolor ska fortsatt fi begrinsas till
att avse

1. vissa irskurser,
2. elever som ir 1 behov av sirskilt stéd, och

3. vissa elever som utbildningen ir speciellt anpassad for.

Fristdende skolor har blivit en viktig del av det svenska skolvisendet.
Totalt gir cirka 15 procent av grundskolans elever pd fristdende
skolor men 1 minga kommuner ir andelen betydligt hégre. De fri-
stdende skolorna ir alltsd inte lingre marginalaktdrer utan tillhanda-
hiller en betydande andel av den totala skolkapaciteten och ir en
viktig del av skolsystemet. De fristdende skolorna paverkar dirfor pd
mdnga hall férutsittningarna fér skolverksamheten 1 grunden. Det
finns naturligtvis positiva aspekter med denna utveckling men som
utredningen har visat 1 detta och tidigare avsnitt bidrar skolvalet och
mojligheten att vilja en fristiende skola till skolsegregationen.

Aven om fristiende skolors urvalsgrunder p4 ett annat sitt in kom-
munala skolors nirhetsgaranti skulle kunna motverka den skolsegre-
gation som boendesegregationen ger upphov till, si forstirker de
1 dag snarare segregationen.

Huvudregeln fér fristdende skolor ir att de ska vara 6ppna foralla
elever och att urval endast fir goras pd de grunder som ir férenliga
med detta dppenhetskrav och som Skolinspektionen godkinner.
Regleringen f6r hur urval far goras vid fristdende skolor ir tydligare
in vad som giller f6r kommunala skolor. Samtidigt ir kunskapen l3g
och den officiella statistiken obefintlig éver vilka olika urvalsgrunder
fristdende skolor anvinder sig av. Vidare ir insynen obefintlig éver
hur fristdende skolenheter praktiskt hanterar urvalet. Detta beror
dels pd att enskilda huvudmin inte omfattas av offentlighetsprin-
cipen, dels pd att enskilda huvudmins beslut om mottagande av elever
inte kan dverprovas av vare sig Skolvisendets 6verklagandenimnd
eller férvaltningsdomstol. Denna bristande insyn och dirmed kon-
troll ver de fristiende skolornas urval innebir en rittsosikerhet fér
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de virdnadshavare och elever som 6nskar en skolplacering vid en
fristdende skola.

Aven om det saknas tillforlitlig statistik 6ver vilka urvalsgrunder
fristdende skolor anvinder sig av ir den vanligaste urvalsgrunden
enligt flertalet rapporter och uppgifter frén fristdende skolor kétid,
ofta i kombination med syskonfortur. Fér enskilda huvudmin som
dven har forskolor, eller tvd nirliggande skolor med olika arskurser,
tillimpas ofta verksamhetsmissigt samband som primirt urval, dvs.
t.ex. att barn som gdr 1 huvudmannens forskola ges fortur ll for-
skoleklassen (se avsnitt 6.3.6).

Samtliga dessa urvalsgrunder leder, i olika utstrickning, till att
platserna vid populira fristiende skolor redan ir tagna nir det ir dags
foér virdnadshavare att limna 6nskema3l om skola. Detta tenderar att
gynna barn tll férildrar som pd férhand har kunskap om hur skol-
valet fungerar, vilka skolor som finns att vilja mellan och vilka
dtgirder som maste vidtas for att 6ka sina chanser att {4 en plats pd
en attraktiv skola.

Utredningen limnar 1 detta avsnitt ett antal férslag pd férindrade
urvalsgrunder for fristdende skolor. Milet med forslagen dr tvi-
faldigt. For det forsta att sikerstilla att samtliga virdnadshavare har
en mojlighet att gora vilinformerade val av skola och att samtliga
skolplatser finns tillgingliga nir valet gors. For det andra att uppnd
en mer allsidig social elevsammansittning vid skolenheter for att
dirigenom motverka skolsegregationen. Styrande for skolplaceringar
ska vara virdnadshavares 6nskemal om skolplacering. Ingen elev ska
placeras vid en fristdende skola utan att elevens vdrdnadshavare aktivt
limnat ett dnskemal om placering vid den aktuella fristdende skolan.

Utredningen har i direktivet 1 uppgift att bl.a. 6verviga om huvud-
min for fristiende skolor ska f6lja en av kommunen eller av staten
bestimd modell fér intagning av elever, t.ex. samma principer som
kommunen dir den fristdende skolan ir beligen anvinder vid pla-
cering av elever vid sina skolenheter. Utredningens utgdngspunkt ir
att det sd 18ngt som mojligt bor rdda liknande villkor och rittigheter
tor huvudman, oavsett om denne ir kommunal eller enskild. Det ir
dirfor 1 allminhet olimpligt att kommunen, som dven ir huvudman
for sina egna skolor, ska styra vilka urvalsgrunder som ska gilla vid
en fristdende skola. I stillet anser utredningen att huvudmin fér
fristdende skolor ska ha en frihet att sjilva avgora vilken eller vilka
av de foreslagna urvalsgrunderna som ska gilla vid varje skolenhet
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men att de enskilda huvudminnen, precis som de kommunala, ska
omfattas av det 6vergripande milet att verka for en mer allsidig social
elevsammansittning (se kapitel 4). D3 liknande villkor mellan huvud-
min ocksd forutsitter liknande ansvar s finns det emellertid argu-
ment for att 1ita vissa urvalsgrunder tillimpas vid samtliga skol-
enheter 1 en kommun, oavsett huvudman. Med hinvisning till enskilda
huvudmins ansvar f6r den egna verksamheten avvisar dock utred-
ningen denna tanke. Som nimnts i tidigare avsnitt ska dock den natio-
nella uppféljningen omfatta vilka verktyg som anvinds f6r att uppnd
en allsidigare social sammansittning.

Av foregdende kapitel framgér att huvudmin ska anmala till Skol-
verket vilka urvalsgrunder som ska tillimpas vid huvudmannens
olika skolenheter. Flera urvalsgrunder ska kunna anvindas 1 ett och
samma urval och olika urvalsgrunder kan gilla vid olika skolenheter.
Om fler dn en urvalsgrund anvinds ska huvudmannen ange 1 vilken
rangordning de ska anvindas. Precis som giller f6r kommunala
huvudmin ir det Skolverket som ska godkinna utformandet av ur-
valsreglerna, vilket utredningen skriver om 1 samma kapitel.

Syskonfortur

Syskonfértur ir en vanligt tillimpad urvalsregel vid fristdende skolor,
ofta 1 kombination med verksamhetsmissigt samband och/eller ko-
tid. Utredningen ser klara fordelar med att skolor fortsatt fir anvinda
denna grund {ér urval.

Syskonfortur underlittar familjens vardag och understédjer 1dng-
variga relationer mellan hem och skola. Den syskonfértur som fri-
stdende skolor ska {3 tillimpa som urvalsgrund motsvarar den som ut-
redningen foreslar ska gilla {6r kommunala skolenheter (avsnitt 6.5.1).

Kooter

Utredningen foresldr att fristdende skolor ska 3 anvinda vad utred-
ningen viljer att benimna urval genom kvot. Dessa kvoter ska kunna
tillimpas pd samma sitt och under samma villkor som de utred-
ningen foresldr ska gilla f6r kommunala skolor. Den enskilda huvud-
man som Onskar anvinda kvoter som urval vid en eller flera skolor
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ska anmila detta till Skolverket och fi dessa godkinda under samma
forutsittningar som giller f6r kommunala huvudmin (se avsnitt 6.5.1).

Utredningen foresl3r att den sirskilda kvot som fristdende skolor
kan tillimpa for att ta emot nyanlinda inte ska forlingas. Anled-
ningen till detta ir féljande. Kriteriet “nyanlind” kan utgora indirekt
diskriminering, eftersom tillimpningen av kriteriet skulle kunna
komma att sirskilt missgynna elever med viss etnisk tillhorighet. For
att ett kriterium inte ska std i strid mot férbudet mot indirekt diskri-
minering krivs d& att det har ett berittigat syfte och att de medel
som anvinds dr limpliga och nédvindiga for att uppna syftet. Syftet
med inférande av sirskilda kvoter for fristiende skolor var att bittre
anvinda skolvisendets samlade resurser och dirigenom ytterst frimja
huvudminnens foérutsittningar att nd i skollagen fastslagna mal,
vilket, enligt regeringens bedémning, var ett sidant objektivt sett god-
tagbart och viktigt syfte som uppfyller kravet pd att vara ett berit-
tigat syfte 1 den mening som avses i diskrimineringslagen. For att en
sirbehandling inte ska anses utgora indirekt diskriminering krivs
dven att urvalskriteriet utgér ett limpligt och nédvindigt medel for
att uppnd det angivna syftet, vilket innefattar en proportionalitets-
provning. Det har di betydelse om det finns andra icke diskrimi-
nerande medel eller mindre missgynnande tgirder som kan vidtas
for att uppnd syftet. Regleringen motiverades med att fristdende
skolor som tillimpar kétid som en urvalsgrund och som har si
ménga fler sékande dn platser att bara sokande med ling kotid tas
emot i praktiken inte stir 6ppna for elever som inte haft méjlighet
att stilla sig 1 ko pd grund av att de endast en kortare tid varit bosatta
i landet innan urvalet ska goras. Vid angivna férhillanden fanns, en-
ligt regeringens bedémning, inte ndgot mindre ingripande alternativ
till en sirskild kvot for sddana elever med foretride framfor Gvriga
sékande."*

En konsekvens av utredningens forslag ir att kotid inte ska vara
en tilldten urvalsgrund fér skolor med enskild huvudman. T stillet
ska ett antal andra urvalsgrunder vara tillitna. Utgdngspunkten for
de urvalsgrunder som ska vara tillitna ir att virdnadshavare vid tid-
punkten fér skolvalet har ett faktiskt val och att inte platser vid
populira skolor redan ir tagna. Detta innebir att fristdende skolor
kommer att std 6ppna dven for elever som inte varit bosatta i landet
lang tid innan urvalet ska goras. Utredningen gor dirfér beddm-

13 Prop. 2015/16:184.
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ningen, mot bakgrund av ovan sagda om den proportionalitetsbedém-
ning som ska géras vid bedémning av indirekt diskriminering, att
kvoter baserade pd kriteriet nyanlind inte lingre kan anses utgora ett
n6dvindigt medel f6r att uppnd det angivna syftet. Den sirskilda kvot
fér nyanlinda, som f6r nirvarande ir méjlig for fristdende skolor att
tillimpa kommer, vid ett inférande av den foreslagna regleringen
dirfor, utgéra indirekt diskriminering och dirmed vara férbjuden
enligt diskrimineringslagstiftningen.

De kvoter som utredningen férslir att enskilda huvudmin ska f3
anvinda ir samma som kommunala huvudmin ska kunna anvinda sig
av. Utredningen beskriver nirmare om dess villkor under avsnitt 6.5.1.
Enligt utredningens bedémning ges huvudmin stérre mojligheter
att verka for en allsidig social elevsammansittning genom den fére-
slagna kvoten in vad som dr mojligt med den nu gillande kvoten for
fristdende skolor.

Geografiskt baserat urval

Fristdende skolor fir i dag anvinda sig av geografisk nirhet som
urvalsgrund. Av vad utredningen erfar ir det en urvalsgrund som
sillan anvinds."”” Utredningen anser att fristdende skolor ska kunna
anvinda urval baserat p8 olika geografiska parametrar som grund fér
urval. Detta ir sirskilt viktigt 1 de kommuner dir de fristdende sko-
lorna har en stor andel av det totala elevunderlaget och dirmed till-
godoser en skolplacering i nirhet till hemmet f6r mdnga av kommu-
nens elever.

Utredningen anser emellertid att fristiende skolor inte ska vara
bundna till att ha en geografisk urvalsgrund som syftar till nirhet till
skolan, vilket ir sd som den urvalsgrund som godkints av Skol-
inspektionen ser ut. Utredningen féresldr dirfor en generell urvals-
regel baserat pd geografi som inte nédvindigtvis behover vara baserat
pa nirhet. Det kan t.ex. avse urval som siktar in sig p att finga upp
elever bosatta i glesbygd eller ett urval som ger fortur till elever som
ir folkbokférda pd ett visst postnummer eller omride. Ett geo-
grafiskt baserat urval utesluter diremot inte att fristdende skolor, likt
1 dag, anvinder sig av just nirhet som urvalsgrund. Genom att Skol-
verket regionalt kommer att hantera samtliga urvalsgrunder ir utred-

135 11 procent enligt Lirarférbundet och Lirarnas Riksférbund (2020).

380



SOU 2020:28 Principer for placering, mottagande och urval

ningens bedémning att en praxis kan arbetas fram kring hur geo-
grafiskt baserat urval kan anvindas for fristdende skolor.

Fristiende skolor har inte det uppdrag som kommunala skolor
har att tillgodose en skolplacering i nirhet till hemmet. For att fri-
stiende skolor fortsatt ska kunna vara ett valbart alternativ dven for
elever som inte ir bosatta i nirhet till skolan, eller 1 det geografiska
omride som huvudmannen definierat som geografiskt baserat urval,
bedémer utredningen att urvalsgrunden bor begrinsas. En fristiende
skola fir siledes ta emot som mest hilften av dess elever genom
denna urvalsgrund.

Verksambetsmissigt samband

Skolor med enskild huvudman far i dag anvinda sig av verksamhets-
missiga samband som urvalsgrund. Ett verksamhetsmissigt sam-
band féreligger nir det antingen finns ett organisatoriskt samband,
till exempel att en fristdende férskola samutnyttjar lokaler och/eller
personal med den aktuella skolan, eller pd grund av pedagogiskt
samband, till exempel Waldorf- eller Montessoriinriktning.'*®

Utredningen har funnit exempel p& dir huvudmin tillimpar f6r-
tur genom dberopande av verksamhetsmissigt samband mellan skol-
enheter som de facto saknar sdvil pedagogiskt samband som orga-
nisatoriskt samband p3 s8 sitt som avses. Syftet med urvalsgrunden
ir att elever ska kunna ges en utbildning med sammanhingande peda-
gogisk inriktning (pedagogiskt samband), eller, att elever ska kunna
ges en sammanhingande utbildning vid tvd skolor med samma huvud-
man dir huvudmannen valt att organisera verksamheten 1 tvd skol-
enheter som samutnyttjar lokaler och/eller personal (organisatoriskt
samband). Utredningen foresl3r att Skolverket ska godkinna urvals-
grunder, se kapitel 5. Utredningen bedémer att fall dir skolenheter
saknar sdvil pedagogiskt som organisatoriskt samband fortsittnings-
vis inte kommer att omfattas av urvalsgrunden verksamhetsmassigt
samband.

Fordelarna med att kunna anvinda verksamhetsmassigt samband
som urvalsgrund liknar de som finns f6r de kommunala s3 kallade
skolspdren. Urvalsgrunden verksamhetsmissigt samband ger huvud-
mannen goda forutsittningar f6r kontinuitet och sammanhallen kva-

13¢ Skolinspektionen (2015).
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litet under elevens hela utbildning och dirtill aven méjlighet att pa-
verka olika skolors elevsammansittning. Genom denna urvalsgrund
ges dven virdnadshavare en hég grad av forutsigbarhet vad giller
vilka skolor som eleven ifriga kommer att antas till under sin grund-
skoleutbildning.

Som utredningen redogjort for tidigare ir en av utredningens ut-
gdngspunkter att skolvalet ska vara vilinformerat och p4 lika villkor,
vilket bl.a. innebir att skolplatser inte ska vara tagna p8 férhand vid
tidpunkten fér skolvalet. Utredningens forslag innebir dirfor att
urval till en skolenhet med férskoleklass inte kan goras pd grund av
verksamhetsmissigt samband med en férskola.

Lika maojligheter

Utredningen foreslar att fristiende skolor ska kunna anvinda sig av
lika méjligheter som urvalsgrund. Urvalsgrunden motsvarar den utred-
ningen foresldr 1 avsnitt 6.5.1 ska gilla f6r kommunala huvudmin.
Denna urvalsgrund innebir att alla elever vars virdnadshavare i skol-
valet 6nskat en viss skolplacering men som inte omfattas av en annan
urvalsgrund, t.ex. syskonfértur, ska ha ska ha lika mojligheter att £
en plats vid en skolenhet nir skolplaceringen gors. I praktiken blir
det ett slumpmaissigt urval som avgor vilka av eleverna inom urvals-
grunden som fir en skolplacering vid den aktuella skolenheten.

Ett urval som bygger p4 att alla elever har samma mgjlighet att £3
plats vid en viss skolenhet ir en neutral urvalsgrund eftersom alla
elever ges samma chans att komma in, oavsett familjebakgrund eller
bostadsomride. Det gir inte att pd férhand veta hur urvalsgrunden
lika mojligheter pdverkar skolsegregationen. Det dr diremot sanno-
likt s& att lika mojligheter ull skillnad frén kotd inte riskerar att
forstirka den skolsegregation som har sitt ursprung i skillnader i
vilka skolor som olika grupper féredrar. Férdelarna av ett informa-
tionsdvertag som medfor att vissa virdnadshavare stiller barnet 1 ko
till en fristdende skola mdnga &r fore skolstart neutraliseras. For-
slaget ger enligt utredningens bedémning dirmed 6kad legitimitet
till férslaget om aktivt skolval."”

Maojligheten till en skolplacering blir dirmed inte beroende av
framférhillning eller att familjen varit bosatt i samma kommun i

137 §e SOU 2017:35.
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flera dr. Den familj som flyttar eller som inte har haft samma fram-
forhallning som andra kan ha minst lika starka motiv for sitt val av
en viss skola som den som stdtt linge 1 ko. Alla elever ska ha lika
mojligheter att {4 en viss skolplacering och denna ritt ir inte storre
for de barn vars férildrar har haft god framférhillning eller bott 1
samma omrdde de nirmsta dren fore skolstart.

Vid tidpunkten for skolvalet ska virdnadshavare informeras om
vilka skolor som ir valbara. I ett sddant system bor det av rittvise-
och likvirdighetsskil inte vara sd att vissa skolor d& redan har fyllt
sina platser. Urvalsgrunden lika méjligheter har den starka férdelen
att den flyttar valet av skola till det faktiska skolvalet 1 och med
att den ger alla sokande samma chans att {8 en eftertraktad skol-
placering.

Friskolornas rikstorbund har i remissvar till Skolkommissionens
slutbetinkande anfért vad giller ett liknande forslag att en sidan
urvalsgrund inte kan anses vara forenlig med det aktiva skolvalet och
virdnadshavares ritt att vilja skola."”® Utredningen vill med anled-
ning hirav understryka att f6r att omfattas av en urvalsgrund, in-
klusive lika mojligheter, krivs att virdnadshavarna aktivt 6nskat just
den skolplaceringen. En elev kommer alltsd inte att placeras pd en
skola som elevens virdnadshavare inte aktivt valt med anledning av
urvalsgrunden lika méjligheter.

Syftet med forslaget om lika méjligheter dr sammanfattningsvis
dels att ge enskilda huvudmin stérre méjligheter att minska segrega-
tionen i skolorna, dels att mojliggéra ett rittvist skolval dir alla
platser inte 1 férhand ir tagna vid tidpunkten f6r skolvalet.

Mjlighet att ge fortur for vissa elever

Utredningen féresldr att en elev som pd grund av sirskilda skl har
behov av en viss skolplacering alltid ska ha ritt till en sddan placering.
Det kan t.ex. handla om elever med skyddade personuppgifter. En
elev som bedéms ha sirskilda skil ska ges foretride framfér 6vriga
elever till en viss fristdende skolenhet.

138 Friskolornas riksférbund (2017).
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Sairskild antagning genom fardighetsprov

Utredningen foresldr att enskilda huvudmin fortsatt ska kunna
anvinda tester och prov som grund f6r urval till eller inom en skol-
enhet. Som utredningen redogér fér 1 avsnitt 6.3.8 kan skolsegrega-
tionen pdverkas av att skolor viljer att anvinda s kallade firdighets-
prov som villkor f6r antagning eller grund fér urval. Detta giller
sirskilt sddana skolor med estetisk inriktning, som har ett betydligt
socioekonomiskt starkare elevunderlag 4n genomsnittsskolan.

Med de férslag utredningen limnar och den férmodat minskade
segregation dessa kommer att leda till finns det en risk att fler
huvudmin viljer att anvinda firdighetsprov f6r urval till eller inom
sina skolenheter for att dirigenom f ett f6r huvudmannen mer
gynnsamt elevunderlag. Detta kan innebira ett socioeckonomiskt
starkt elevunderlag, men s miste inte vara fallet.

Utredningen avser trots denna farhdga inte indra regleringen om
firdighetsprov. Det kommer sdledes fortsatt vara tillitet for huvud-
min att 1 eller inom en skolenhet anta eller géra urval av elever
genom firdighetsprov. Diremot anser utredningen att det ir av stor
vikt att Skolinspektionen sikerstiller att de prov som anvinds fyller
sitt syfte och enbart detta syfte.

Fristdende skolor med sirskild pedagogisk inrikining
och sdrskilda utbildningar

Fristdende skolor har i dag ritt att gora avvikelser frin huvudregeln
om att urval ska vara férenliga med 6ppenhetskravet 1 skollagen nir
det avser fristiende skolor med sirskild pedagogisk inriktning och
sirskilda utbildningar. Exempel pd sirskilda utbildningar 1 grund-
skolan ir sirskild utbildning 1 form av férberedande dansarutbild-
ning och sirskild utbildning med judiska studier. Urval till sidana
skolor ska fortsatt f3 goras 1 enlighet med vad som sirskilt ir fore-
skrivet fér dem.

Fristdende skolor ska dven fortsatt kunna begrinsa utbildningen
till att avse vissa drskurser. Det kan dock finnas anledning att se dver
dven detta med anledning av vad utredningen skriver om 1 kapitel 5
om skolors verksamhet som inte sammanfaller med stadieindelningen.
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Resursskolor

Skolor med enskild huvudman har enligt skollagen ritt att begrinsa
utbildningen till att avse elever som ir 1 behov av sirskilt stod, sd
kallade resursskolor."”” Utbildningen vid sidana skolor kan begrinsas
till elever med exempelvis dyslexi, inlirningsproblem eller koncentra-
tionssvarigheter. Detta ir egna skolenheter som virdnadshavarna kan
anstka om plats vid. Vid placeringen vid en sddan skolenhet giller
inte 6vriga urvalsregler, t.ex. kotid utan skolan gér en bedémning av
elevens behov av sirskilt stéd och de elever som har storst behov
prioriteras.

Utredningen anser att det fortsatt ska vara méjligt f6r enskilda
huvudman att vilja att begrinsa utbildningen till elever som ir i behov
av sirskilt stdd, dvs. att kunna anordna s kallade resursskolor. Ut-
redningen noterar i sammanhanget att Utredningen om elevers moj-
ligheter att nd kunskapskraven har 1 uppdrag att bl.a. att analysera
hur elever bittre kan {4 stddinsatser kopplat till lirmiljé och grupp-
tillhérighet. [ uppdraget ingdr bl.a. att det ska bli littare att {4 sirskilt
stdd 1 mindre undervisningsgrupper och att resursskolor ska ut-
vecklas.'"” Med anledning hirav limnas inga forslag pd dndringar i
regleringen om s8 kallade resursskolor.

Kotid ska inte tilldtas som wrvalsgrund. ..

Kotid dr den mest tillimpade urvalsgrunden fér fristdende skolor,
ofta i kombination med syskonfértur.'! Kétid som urvalsgrund dr
enkelt att hantera och ir transparent och forutsigbart 1 bemirkelsen
att den som har ett ligre konummer har fértur till en skolplacering
jamfért med en som har ett hogre kénummer. Forutsigbarheten ir
dock relativ, dd den forutsitter insyn i hur minga elever som kan
omfattas av andra prioriterade urvalsgrunder si som exempelvis
syskonfortur eller verksamhetsmissigt samband. Nigon sidan insyn
ir inte mojlig i fristiende skolor, vilket utredningen skriver om ovan.
Det ir vidare s3 att den (relativa) férutsigbarhet som kotid ger
endast giller for de elever som stir l&ngt fram i1 kén. Den férdel de
familjer som stillt sina barn 1 k6 mycket tidigt har bér vigas mot att

139 Se bla. 10 kap. 35 § skollagen.
140 Utredningen om elevers méjligheter att n§ kunskapskraven (U 2017:07).
! Lirarforbundet & Lirarnas Riksférbund (2020).
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det finns fristdende skolor som i praktiken inte ir dppna for alla
barn.

Minga virdnadshavare stiller sina barn i flera kéer, vilket leder
till att det 1 kon finns minga elever vars vdrdnadshavare kommer att
tacka nej till en skolplacering pa grund av att eleven fir plats vid en
hégre prioriterad skola. Det ir dirfor ofta svart att avgora hur linga
kéerna dr och dirmed i praktiken oméjligt f6r vdrdnadshavare att i
férhand veta om barnen kommer att £ 6nskad skolplacering eller inte.

Som utredningen redogér for 1 avsnitt 6.3.3 har kétid som urvals-
grund flera negativa effekter, dels di den tenderar att gynna elever
vars virdnadshavare ir vilinformerade om olika skolor och skol-
valets forutsittningar, dels d& den stinger ute de elever som ir ny-
inflyttade 1 en kommun. Det krivs ofta mycket god framférhéllning
for att en elev ska vara garanterad en plats i en populir fristdende
skola dir kotid tillimpas som urvalsgrund. Ibland leder detta till att
skolvalet till populira fristiende skolor forflyttas till barnets forsta
levnadsar 1 stillet f6r 1 samband med skolstart. I vissa fall har kotid
som urvalsgrund lett till att skolor endast haft elever fodda under
3rets forsta ménader, eftersom barn f6dda senare pd ret fir en simre
kotid. Aven elever med virdnadshavare som inte varit medvetna om
att en skolplacering vid en viss fristdende skola hade krivt att barnet
stillts 1 ko kort tid efter barnets fodelse utestings. Urval baserat pa
koétid dr vidare en sannolik bidragande forklaring till 6kad skol-
segregation och detta pd ett sitt som inte kan hanteras genom bittre
information till virdnadshavarna infér skolvalstillfillet eftersom ko-
tid gor att elevurvalet 1 praktiken redan dr gjort d&.

Om ett gemensamt skolval ska innebira att vdrdnadshavare vid
tidpunkten for skolvalet ska ha ett faktiskt och vilinformerat val ir
utredningens bedémning att kétid som urvalsgrund inte ska vara
tilldtet.

Representanter for enskilda huvudmin har anfort att kéer for
fristdende skolor anvinds for att prognosticera ett intresse for en
viss skola och dirmed ge signaler om ett eventuellt behov av expan-
dering av verksamheten. Utredningen kan konstatera att en ké for-
visso ger en indikation p8 hur minga elever som potentiellt ir
intresserade av att gd vid en viss skolenhet. Det ir emellertid s3 att
elever kan st 1 flera kder samtidigt och, av forklarliga skil, inte kan
ta samtliga platser i ansprik. Antal elever i k6 utgor dirfor 1 sig ingen
siker prognos for hur ménga elever som de facto énskar gi vid en
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viss skolenhet. En ling ko ir alltsd inte en garanti f6r att man kan
fylla nystartade klasser till hosten ens i dag, utan redan i dag méste
beslut om dimensionering fér sdvil fristiende som kommunala
skolor fattas under avsevird osikerhet och mot bakgrund av erfaren-
het om hur minga kéande barn som faktiskt ir intresserade av en
skolplats. Med ett gemensamtskolval inklusive ett gemensamt skol-
valssystem kommer prognoserna for enskilda skolors elevunderlag
att kunna forbittras avsevirt. Utredningen bedémer att den analys
och information som Skolverket har i uppdrag att ta fram (se kapitel 5)
om prognosticerade behov av skolplatser regionalt kan anvindas i
detta syfte.

... inte beller kotid med dldersgrins

Utredningen har i direktivet givits 1 uppgift att undersdka en modell
med 8ldersgrins f6r nir ett barn kan stillas 1 ko till fristdende skolor.
Kétiden skulle d3 riknas med utgdngpunkt fran den tidpunkt under
dagen som anmilan gjorts. En sddan modell skulle férvisso losa
problemet fér de som ir nyinflyttade till en viss kommun. Modellen
leder dock, vilket utredningen redogér f6r ovan (avsnitt 6.3.3), till
att minga familjer anmiler sig direkt nir anmilningsperioden 6pp-
nar, vilket betyder att manga barn fir samma kétid, det avgorande
for en skolplacering blir i praktiken vilken minut som anmailan gors.
Detta ger dd en fordel &t de elever vars vdrdnadshavare har sirskilt
god kunskap om nir anmilan dppnar och som samtidigt har den
flexibilitet som krivs f6r att just dd kunna skicka in anmilningar till
olika populira fristdende skolor. Precis som med kotid generellt
innebir detta att platserna i vissa skolor i redan ir fordelade innan
alla vdrdnadshavare nitts av informationen om olika skolor och om
hur skolvalet fungerar. Inte heller ger en dylik ordning nigra tydliga
vinster fér virdnadshavarnas framférhéllning infér skolstart eller fér
skolornas planeringsmojligheter. Utredningens bedémning ir att
urvalsgrunden ger en viss fordel till elever med pa férhand vilinfor-
merade virdnadshavare vid urvalet till attraktiva fristdende skolor
och att den dirmed sannolikt bidrar till segregationen mellan skolor.
Utredningen har dirfér valt att avfirda denna modell som alternativ
till ktid som urvalsgrund.
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6.5.3  Omplacering av elever med hansyn till dvriga elevers
trygghet och studiero

Utredningens f6rslag: Kommunen fir placera en elev vid en annan
skolenhet om det ir nédvindigt med hinsyn till 6vriga elevers
trygghet och studiero.

Huvudmin foér grundskolor och grundsirskolor med kommunal
huvudman har med gillande ritt en mojlighet att fringd dnskemadl
om placering vid en viss skola om det dr nédvindigt med hinsyn till
ovriga elevers trygghet och studiero.'”” Situationen aktualiseras om
det finns behov av att flytta en elev pd grund av att elevens eget
beteende paverkar andra elevers trygghet och studiero i sidan om-
fattning att eleven inte kan g& kvar pd skolenheten. Utredningen
menar att denna ritt fortsatt ska finnas f6r kommunala huvudmin.
I dag ir bestimmelsen reglerad pa s& sitt att kommunen kan fring3-
virdnadshavares 6nskemal en viss skolplacering om férutsittningarna
ir uppfyllda. Utredningen menar att eftersom bestimmelsen tar sikte
pa elevens ritt att behilla sin skolplacering boér den forfattnings-
missigt skiljas frin bestimmelserna om skolplacering och urval. Dock
avser inte utredningen att bestimmelsen ska dndras till sitt inneh3ll.

Det bér enligt utredningens bedémning fortsatt vara kommunen
som ansvarar f6r dessa beslut. Hur sjilva skolplaceringen sker for
den elev som ska flyttas fir skotas 1 dialog mellan den kommunala
huvudmannen och Skolverket.

Utredningen har ¢vervigt att dven enskilda huvudmin ska kunna
omplacera en elev pd denna grund, d till en annan av huvudmannens
skolenheter. Det dr dock sd att det férutom i storstiderna ir ovanligt
att en enskild huvudman har mer in en skolenhet i samma kommun.
Utredningen menar att regleringen inte ska kunna leda till att en elev
flyttas till en skolenhet i en annan kommun pd denna grund. Mot
bakgrund hirav, samt di dylika skolplaceringar inte ingdtt 1 utred-
ningens konkreta uppdrag limnar utredningen inte ndgot férslag 1
denna del.

14210 kap. 30 § andra stycket samt 11 kap. 29 § andra stycket skollagen.
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6.5.4  Skolskjuts

Utredningens bedomning: En elev i férskoleklass, grundskola
och grundsirskola med offentlig huvudman ska dven fortsitt-
ningsvis ha ritt till kostnadsfri skolskjuts frén en plats i anslut-
ning till elevens hem till den plats dir utbildningen bedrivs och
tillbaka, om sidan skjuts behdvs med hinsyn till firdvigens lingd,
trafikférhillanden, elevens funktionsnedsittning eller nigon annan
sirskild omstindighet.

Utredningens forslag: Ritt till skolskjuts giller inte for elever
som viljer att g8 1 en annan skolenhet dn en som de skulle ha
placerats vid enligt principen om skolplacering i rimlig nirhet till
hemmet. Om det kan ske utan organisatoriska eller ekonomiska
svarigheter ska kommunen anordna skolskjuts dven 1 dessa fall.

Elever i grundskola med offentlig huvudman har ritt till kostnadsfri
skolskjuts frn en plats 1 anslutning till elevens hem till den plats dir
utbildningen bedrivs och tillbaka, om sddan skjuts behévs med hin-
syn till firdvigens lingd, trafikforhillanden, elevens funktionsned-
sittning eller ndgon annan sirskild omstindighet. Denna ritt till
skolskjuts ir 1 dagsliget villkorad bland annat med att eleven viljer
att gd 1 den skolenhet dir kommunen annars skulle ha placerat honom
eller henne. Huvudprincipen for skolplaceringar enligt dagens reglering
ir vdrdnadshavares 6nskemal. Som utredningen beskriver har ett antal
kommuner redan 1 dagsliget ett aktivt skolval dir det inte pd férhand
gir att veta vid vilken skola kommunen avser placera elever. Det
innebir att ritten till skolskjuts, s& som den ir formulerad i lag-
stiftningen, redan 1 dag dr svar att forutse. De flesta kommuner har
antagit ett skolskjutsreglemente dir de anger vilket avstind som ger
ritt till skolskjuts for olika dldrar och &rskurser. For att virdnads-
havare ska kunna ta stillning till skolskjutsmojligheter 1 samband
med skolvalet krivs 1 dagsliget att kommunen i férhand kan infor-
mera vilka skolplaceringar som ger ritt till skolskjuts.

Utredningen foreslar att skolplaceringar ska féregds av ett aktivt
skolval. Vid en sidan ordning gér det inte att 1 f6rvig veta vid vilken
skola kommunen annars skulle ha placerat eleven. Utredningen fére-
slar att ritten till skolskjuts knyts till en skolplacering i rimlig nirhet
till hemmet. Det innebir att endast elever som gir i en skola med
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offentlig huvudman har en ritt till skolskjuts, under férutsittning
att 6vriga kriterier ir uppfyllda, vilket ir vad som giller 1 dag. Elever
som gir i en annan skola (fristdende eller kommunal) ska fortsatt
endast ha ritt till skolskjuts i de fall det kan ske utan organisatoriska
eller ekonomiska svarigheter f6r kommunen.

Att knyta an ritten till skolskjuts till ritten till en skolplacering 1
rimlig nirhet till hemmet innebir enligt utredningens bedémning
varken en utdkad eller minskad ritt till skolskjuts in den som giller
1dag. Diremot innebir det att skolskjutsregleringen anpassas till
utredningens forslag om regler fér skolplacering i kommunala skolor.
Det ir 6nskvirt att virdnadshavare, nir de ska vilja skola for sitt
barn, vet om valet av skola medfér att de avstir frin ritten till skol-
skjuts. Det ankommer enligt utredningens bedémning pé Skolverket
regionalt att, 1 samrdd med de kommunala huvudminnen, utarbeta
rutiner for detta. Det ankommer vidare pA kommunerna att avgéra
hur dess skolskjutsorganisation ska utformas och anpassas till lokala
forhallanden och att informera om detta f6r Skolverket som i sin tur
ska informera virdnadshavare om detta i samband med skolvalet.

6.5.5  Overgangsbestimmelser

En konsekvens av utredningens forslag 1 detta kapitel dr att kotid och
verksamhetsmaissigt samband med férskola inte lingre ska kunna till-
limpas som urvalsgrunder nir det ir fler sékande elever dn det finns
platser till en skolenhet. Som utredningen beskrivit tidigare i detta
kapitel dr detta tvd vanliga urvalsgrunder for skolenheter med enskild
huvudman.

Utredningen foreslir att de férslag som utredningen limnar i
detta kapitel om dndrade regler for placering, mottagande och urval
ska trida i kraft den 1 juli 2023 och sdledes tillimpas vid placering
inf6ér hostterminen 2024.

Det ir viktigt att huvudmin ska kunna anpassa och stilla om sin
verksamhet till den dndrade reglering som utredningen féreslar. Utred-
ningen foresldr dirfor att sirskilda vergdngsbestimmelser ska gilla
for de enskilda huvudmin som vid urval till sina skolenheter tillim-
par urvalsgrunderna kétid och verksamhetsmissigt samband med fér-
skola. Overgingsbestimmelserna innebir att sidana enskilda huvud-
min ska kunna ta emot elever pa dessa urvalsgrunder till och med 2026.
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Overgingsbestimmelserna ir formulerade som en ritt for en-
skilda huvudmin att behilla tidigare tillimpade urvalsgrunder och
innebir siledes att det stir dem fritt att vilja att enbart tillimpa
urvalsgrunder enligt den nya regleringen nir denna vil trider i kraft.

Utredningen har ¢vervigt olika l6sningar, bl.a. att inte ha ndgra
overgingsbestimmelser, eller att ha en relativt 18ng 6vergdngsperiod.
Utredningen bedémer att 16sningen att inte ha ndgra 6vergdngs-
bestimmelser skulle kunna leda till organisatoriska svrigheter for
enskilda huvudmin och 13g acceptans for den foreslagna regleringen
frdn virdnadshavare. Att ha en ling 6vergdngsperiod kan tinkas skapa
storre acceptans for de regler utredningen foreslir men innebir sam-
tidigt att mélet om en mer allsidig social sammansittning av elever
vid landets skolenheter och mélet om ett likvirdigt skolval skjuts pd
framtiden. Utredningen har 6vervigt en reglering innebirande att
urval ska kunna goras frdn de kéer som finns vid tidpunkten for
ikrafttridandet, men att virdnadshavare efter detta datum inte ska
kunna stilla sina barn 1 ké. En sidan dvergdngsreglering skulle dock
kunna leda till en orimligt ling 6vergdngsperiod. Det finns exempel
pd skolenheter som har verksamhet endast 1 hégstadiet. Om nyfodda
barn anmils till denna ko skulle dvergdngsreglerna stricka sig éver
tretton ar.

Utredningen har dven évervigt att inféra 6vergdngsreglering som
innebir att endast de elever som stir 1 ko vid tidpunkten fér ikraft-
tridandet ska kunna tas emot pd urvalsgrunden. En sddan 6vergdngs-
reglering skulle emellertid endast gynna de virdnadshavare som stillt
sina barn 1 k¢ tidigt, vilket ofta dr socioekonomiskt starka virdnads-
havare. En sidan 6vergdngsreglering skulle dirmed motverka utred-
ningens férslag om en minskad segregation i de skolformer som om-
fattas av utredningens férslag.

Ett annat 6vervigande utredningen gjort ir att foresld en 6ver-
gingsreglering som fasar ut urvalsgrunderna kotid och verksam-
hetsmissigt samband med férskola. Detta skulle kunna innebira att
en andel av platserna till en viss skolenhet skulle kunna vikas &t dessa
urvalsgrunder, men i fallande andel {6r varje ar, exempelvis 50 pro-
cent 4r ett, 35 procent dr tvd och 15 procent &r tre. Utredningen be-
domer dock att en sidan 16sning kan vara svira att planera och dven
skapa mojlighet for taktiskt agerande.
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/ Resurser och dess
bestamningsfaktorer
| svensk skola

Utredningen har i uppgift att se dver resursernas betydelse for en
jamlik kunskapsskola. Uppdraget omfattar att 1) kartligga och analy-
sera de bakomliggande orsakerna till skillnaderna 1 avsatta resurser f6r
undervisning och elevhilsa mellan kommunerna och mellan de
enskilda huvudmainnen, i1) analysera hur dagens finansiering tar hin-
syn till elevers behov och skolors férutsittningar att bedriva en lik-
virdig utbildning, samt iii) analysera vilka effekter skillnaderna 1
avsatta resurser har pd kunskapsresultaten. Med utgingspunkt 1
analyserna ska utredningen iv) presentera forslag i1 de fall skillna-
derna i avsatta resurser behdver minskas for att kunskapsresultaten
ska forbittras.

Detta kapitel ir det forsta av tvd som beskriver och analyserar
resurserna 1 svensk skola. Forst 1 kapitlet ges en bild av forsknings-
liget vad giller resursers betydelse f6r skolresultaten. Direfter pre-
senteras en internationell jimforelse och en beskrivning av utveck-
lingen av de totala resurserna ull skolan &ver tid. Dessutom
diskuteras vilka faktorer som pdverkar behovet av resurser i skolan.
Detta gors som en grund for foljande kapitels jimforelser och analy-
ser av resurser 1 olika kommuner och olika huvudmin.

I kapitlet redogors huvudsakligen f6r uppgifter for skolan, dvs.
forskoleklass, grundskola och grundsirskola samlat, men 1 vissa fall
gors en avgrinsning till grundskola. Kostnadsuppgifter avseende
skolan samlat relateras till antal barn 1 skoldldern (6-15 &r) och blir
dirmed ett mdct pd resurs i foérhillande till den potentiella mal-
gruppen f6r de tre skolformerna. En viss 6kning av inskrivningsgrad
1 forskoleklass bland 6-dringar noteras sedan 1998, men effekten av
det pd antal barn 1 skolan dr mycket begrinsad jimfort med
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befolkningsutvecklingen. Vid avgrinsning till grundskolan sirskilt
relateras olika uppgifter dock till antal elever i grundskolan.

Ekonomiska resurser till skolan bor, enligt utredningen, ses som
en investering 1 kunskap och virden. Likvil mits de ekonomiska
resurserna 1 statistiken om skolan 1 termer av kostnader, som 1 redo-
visningen avser 1 verksamheten anvind resurs. Som regel anvinds 1
det kommande termen kostnader.

7.1 Resurser ar viktiga for skolresultaten

Hur ekonomiska resurser pdverkar skolresultat dr en svir empirisk
friga att besvara och ocksd en som sysselsatt skolforskningen 1
decennier. I nigon mening ir frigan trivial: utan ndgra resurser alls
gdr det inte att bedriva nigon skolverksamhet alls och p andra héllet
finns det sikert ndgon &vre niva nir ytterligare resurser inte lingre
ger ndgra egentliga effekter. Vad som diskuteras ir dirfor f6rind-
ringar av resurser 1 férhillande till ndgon sorts normalnivd, och som
den internationella jimforelsen 1 avsnitt 7.2.1 visar ir svensk skola
relativt normalt resurssatt 1 férhéllande till sitt uppdrag och jim-
forbara linder. Det finns inte nigon fullstindig garanti f6r att re-
surser kommer att anvindas produktivt Zven om de potentiellt skulle
kunna goéra det. Allt som empiriskt gr att undersoka ir dirfér om
resursforindringar under de studerade givna forutsittningarna pa-
verkar olika utfall. Frigan ir dessutom empiriskt svir att studera
eftersom resurser anvinds for att méta reella behov och skolor med
stora behov dirfor tenderar att f8 mer resurser. Att ha stora behov
innebir emellertid ocks3 att resultaten tenderar att vara l3ga och det
ir sdledes svért att isolera effekten av resurser.

Enligt en tidig och uppmirksammad sammanstillning av fram-
for allt amerikanska studier gick det inte att finna nigra egentliga
positiva effekter av mer resurser.! Denna syn ir emellertid nu pd det
stora hela avfirdad. Dels lider flertalet av dessa tidiga studier av
metodologiska problem och kan av ovan nimnda skil inte isolera
kausala effekter. Dels visar en re-analys av materialet i samman-
stillningen att detta visst verkar tyda pa ett positivt samband mellan

! Hanushek (2003).
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resurser och resultat.” Metodproblemen med de ursprungliga stu-
dierna kvarstdr dock.

En nyare vig av empiriska studier som med betydligt trovirdigare
metoder analyserar frigan finner timligen genomggende att resurser
pdverkar elevers resultat positivt. Forskningen analyserar dels
direkta skolresultat, men dven utfall som framtida studiedeltagande,
l6ner och fattigdom.” Denna breda forskning inneh&ller dven nyan-
serande detaljer som gir bortom konstaterandet att “resurser spelar
roll”. Ett sddant resultat dr att resurser har avtagande avkastning s3
att tillfora resurser till en skola med sma resurser har storre effekter
in att ta dem frdn en vilfinansierad skola. Ett annat genomggende
resultat dr att de positiva effekterna ir storre f6r elever som pa grund
av hemforhdllanden eller socioekonomi har relativt svaga forsitt-
ningar. Att omférdela resurser till skolor vars elever har svaga forut-
sittningar kan dirmed férvintas hoja de genomsnittliga resultaten
samtidigt som livschanserna utjimnas. Eftersom resurser har avtag-
ande avkastning s3 finns det emellertid en grins f6r hur lingt omfér-
delningen kan drivas innan ytterligare omférdelning leder till sinkta
resultat.

Tidiga satsningar dr bittre in sena

En viktig friga i skolsammanhang ir vid vilken &lder som resurser
ger storst resultat och pd grundval av bland andra James Heckmans
arbete finns en allmin syn att tidiga resurssatsningar ir bittre in
senare.” Utifrén detta perspektiv ir det dirfér nedsliende att sirskilt
stdd 1 svensk skola enligt Lingtidsutredningen tenderar att sittas in
sent snarare in tidigt, dven om det dr osikert om de statistiska
uppgifter som ligger bakom denna slutsats fingar hela bilden.” Den
forhallandevis 1iga resurssittningen av forskoleklassen kan ocksd

? Detta avsnitt bygger i hog grad pd Jackson (2018a).

? Fredriksson & Ockert (2008); Holmlund, McNally & Viarengo (2010); Jackson,. Johnson &
Persico (2016); Miller (2017); Hyman (2017); Jackson, Wigger & Xiong (2018); Lafortune,
Rothstein & Whitmore Schanzenbach (2018); Gibbons, McNally & Variengo (2018);
Kreisman, & Steinberg (2019); Biasi (2019); Candelaria & Shores (2019); Brunner, Hyman &
Ju (2019).

* Se exempelvis Heckman (2006).

> SOU 2019:40 figur 4.18. Osikerheten kring uppgifterna bestdr i att sirskilt stdd, framfor alle
1 lagre &rskurser, ofta ges inom ramen fér den vanliga undervisningen och dirfér kanske inte
registreras i samma omfattning som senare stod.
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ifrgasittas pd grundval av denna forskning dven om resurssitt-
ningen naturligtvis méste ses i férhillande till forskoleklassens upp-
drag. Att tidiga resursinsatser ir viktiga innebir emellertid inte att
sena resursinsatser ir meningsldsa. En intressant studie finner dess-
utom att tidiga och senare resursinsatser ir komplementira, vilket
innebir att utvixlingen av senare insatser ir stérre om de tidiga
insatserna ir stora och vice versa.® D3 svensk forskola ir vil utbyggd
innebir detta att svenska elever kan anses vara i en god position att
kunna dra nytta av resurser som tillfrs 1 skolan.

Generella satsningar och satsningar pd lirare ger bittre effekt

Ett annat resultat dr att generella resurssatsningar i allminhet ger
bittre utvixling dn resurser som ir knutna till specifika, centralt
bestimda, dndamal. Studier av satsningar pd lokaler, lixhjilp, liro-
medel eller liknande uppvisar mer blandade resultat in generella
satsningar. Sidana riktade satsningar forefaller att i hogre grad leda
till att mottagaren reducerar sina egna resurser jimfért med mer
generella resursékningar. Starkast positiva effekter verkar satsningar
pd lirare ha, antingen okad lirartithet/minskad klasstorlek eller
hogre lirarloner. Forskningen kring just klasstorlek ir ganska om-
fattande och flera studier, inklusive en svensk, har funnit att mindre
klasser leder till positiva resultat pd bdde kort och ldng sikt. Nigra
ytterligare studier, bl.a. tvd norska, finner emellertid inga positiva
effekter av mindre klasser.” Exakt vad som ligger bakom de mot-
stridiga resultaten ir inte klarlagt och de visar hur kontextberoende
olika forskningsresultat kan vara. Ett intressant ytterligare resultat
frdn en svensk studie av klasstorlek dr att héginkomsttagare hjilper
sina barn mer med skolarbetet nir de gir i en stor dn i en liten klass.
Vidare anser barn till liginkomsttagare att de har svirare att folja
med i skolundervisningen nir klassen ir stor.® Detta visar att skolans
resurser hamnar i ett ssammanhang dir det finns olika méjligheter f6r
vardnadshavare och andra i elevens nirhet att kompensera fér upp-
levd resursbrist.

¢ Johnson & Jackson (2019). )

7 Angrist & Lavy (1999); Angrist m.fl. (2019); Chetty m.fl. (2011); Fredriksson, Ockert &
Oosterbeek (2013); Krueger & Whitmore (2001); Leuven & Lokken (2018); Leuven,
Oosterbeek & Ronning (2008).

8 Fredriksson, Ockert & Oosterbeek (2016).
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Inte heller lirarresurser ir enhetliga. Det finns en stor forsk-
ningslitteratur som har undersékt sambandet mellan kompetens 1
termer av formell utbildning, behérighet och erfarenhet, och lirares
formaga att forbittra elevers resultat. Trots att enskilda lirare ir
mycket betydelsefulla och det finns stora skillnader i lirares f6rmiga
att paverka elevresultaten har det varit svirt att beligga att olika
former av formell kompetens kan forklara variationen i lirares bety-
delse for sina elever. Diaremot ir det tydligt att lirare med ling
erfarenhet har bittre {6rmiga att hoja elevers resultat jimfoért med
oerfarna lirare.”

Lérarresursen fordelas kompensatoriskt sett till volym men ej kvalitet

Som bl.a. visas i Lingtidsutredningen 2019 ir resursfordelningen
mellan svenska skolor relativt starkt kompensatorisk: skolor vars
elever har goda studieférsittningar har mindre resurser dn skolor dir
motsatsen giller. Detta giller dock volymen av resurser och lirarna
pa skolorna med goda férutsittningar ir bdde mer erfarna och har
hogre behorighetsgrad 4n andra. Som nimnts ovan har det varit svirt
att finns ett tydligt samband mellan lirarnas formella behérighet och
elevernas studieresultat, men monstret tyder pd att skolor vars elever
har goda forutsittningar har littare att rekrytera lirare.'® Det ir
troligt att detta har konsekvenser dven f6r mer svirmitbara aspekter
av lirarnas kompentens. Ett annat resultat frén Lingtidsutredningen
ir att [dnerna dr identiska (efter att hinsyn tagits till lirarnas utbild-
ning och erfarenhet) pa skolor med starka och svaga férutsittningar.
Mycket tyder pd att arbetsmiljon f6r bdde lirare och elever ir bittre
pa skolor med starka elevforutsittningar.'" Eftersom det inte finns
ndgon lénepremie forknippad med att arbeta pd skolor med svaga
forutsittningar dr det knappast forvinande att lirare foredrar att
arbeta pd skolor med starka elevférutsittningar."

? Se Jackson, Rockoff & Staiger (2014).

1©SOU 2019:40, avsnitt 4.3 och figur B.1.3.

" Angdende arbetsmiljon, se OECD (2019d), Table III. B1.3.5.

2 Detta ir ett generellt monster bdde internationellt och i Sverige. Fér en svensk studie, se
Karbownik (2019).
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7.2 Totala resurser for svensk skola i internationell
jamforelse och over tid

Som bakgrund till utredningens resursanalys, och underlag for en
bedémning av huruvida den totala resursen for grundskolans verk-
samhet ir tillricklig eller inte, redovisas hir en internationell jim-
forelse liksom utvecklingen 1 Sverige 6ver tid under de senaste tvd
decennierna. En tredje mojlighet hade varit, men som utredningen
p.g.a. resursskil ej har kunnat genomféra, att berikna vad som ir en
rimlig kostnad f6r grundskolans verksamhet genom en bottom up-
berikning, allts att berikna t.ex. vad lokaler rimligen bor kosta, hur
stora klasser och undervisningsgrupper bor vara, elevhilsans behov,
med mera. Ett exempel pd berikningar av det slaget — som har fatt
bade ris och ros — presenteras 1 Odden & Picus (2014).

7.2.1 Svensk skola har jamforelsevis goda resurser

Internationella jimfoérelser av ekonomiska resurser till skolan ir
notoriskt svira, eftersom det finns si stora skillnader mellan linder
nir det giller hur man organiserar och finansierar verksamheten och
under vilka férutsittningar 1 6vrigt den verkar. Nir resultat frin
OECD:s Education at a glance 2019 redovisas nedan ir det viktigt
att hilla dessa svirigheter i minnet.

I tabell 1 nedan redovisas dels kostnader f6r skolan 1 kopkrafts-
justerade dollar, dels sitts kostnaden i relation till BNP per capita.
I tabellen har endast inkluderats de nordiska linder for vilka det
finns siffror (Sverige, Norge, Finland och Island) samt genomsnitt
for OECD och fér 23 EU