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Till statsradet Gustav Fridolin

Regeringen beslutade den 12 november 2015 att uppdra &t en
sirskild utredare att féresld hur skolhuvudmin fér grundskolan,
grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska ges
okade mojligheter att dels ingd avtal med andra skolhuvudmin om
att utféra undervisning, dels 1 vissa fall anvinda undervisnings-
former som medger ett mer flexibelt sitt att erbjuda utbildning.

Avdelningschef Eva Durhan férordnades samma dag som sirskild
utredare.

Fil. kand. Anna Neuman anstilldes den 17 november 2015 som
utredningens sekreterare. Rittssakkunnig Ulf Walther anstilldes
den 23 november 2015 som utredningens sekreterare.

Som experter 1 utredningen férordnades fr.o.m. den 8 december
2015 departementssekreterare Erika Stadler, Utbildningsdeparte-
mentet, departementssekreterare Mattias Ahlquist, Utbildnings-
departementet, rittssakkunnig Annika Rudestad, Finansdeparte-
mentet, kansliridet Nicklas Liss Larsson, Niringsdepartementet,
departementssekreterare  Karin ~ Hjelmer,  Socialdepartementet,
avdelningsjurist Jonas Hedstrom, Statens skolinspektion, samt utredare
Asa Ernestam, Sveriges Kommuner och Landsting. Dessutom
férordnades som experter 1 utredningen fr.o.m. den 12 januari 2016
undervisningsrid Asa Strand, Statens skolverk och férbundsjurist
Gudrun Rendling, Friskolornas riksférbund. Frin och med samma
dag entledigades Karin Hjelmer.

Vi anvinder vi-form 1 betinkandet eftersom férslaget har
utarbetats i samrdd med experterna.



Utredningen fir hirmed overlimna delbetinkandet Okade
mojligheter till modersmélsundervisning och studiehandledning pd
modersmil, SOU 2016:12.

Aterstiende frigor som omfattas av uppdraget kommer att
behandlas i1 utredningens slutbetinkande som ska limnas senast
den 30 maj 2017.

Stockholm i februari 2016

Eva Durhan

/Anna Neuman

Ulf Walther
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Utredningens uppdrag ir att foresld hur skolhuvudmin fér grund-
skolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska
ges 6kade mojligheter att dels ingd avtal med andra skolhuvudmin
om att utféra undervisning, dels 1 vissa fall anvinda undervisnings-
former som medger ett mer flexibelt sitt att erbjuda utbildning.
Syftet dr att 6ka mojligheterna for skolhuvudmin att erbjuda den
undervisning som elever har behov av och att ge alla elever en
likvirdig tillgdng till utbildning.

I en forsta del ska utredningen féresld hur skolhuvudmin genom
fjirrundervisning pd entreprenad eller pd annat sitt kan ges okade
mojligheter att erbjuda elever modersmailsundervisning och studie-
handledning p8 modersmal. Utredningen ska dessutom ta stillning till
om skolhuvudmin ska ges okade mojligheter att erbjuda elever
undervisning i svenska som andrasprdk genom fjirrundervisning pd
entreprenad. Denna del redovisas i detta delbetinkande.

Gallande ratt

Med fjarrundervisning avses interaktiv undervisning som bedrivs
med informations- och kommunikationsteknik dir elever och lirare ir
dtskilda 1 rum men inte 1 tid (1 kap. 3 § skollagen [2010:800]). En
handledare ska vara nirvarande i den lokal dir eleverna befinner sig.
Fjirrundervisning fir i dag anordnas inom huvudmannens egen
organisation inom vissa dmnen, diribland modersmil, samt for
studiehandledning p& modersmal under vissa forutsittningar. Dels
ir det tilldtet nir det inte finns nigon legitimerad och behérig
lirare, eller nir det giller studiehandledning pd modersmaélet annan
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limplig person, inom huvudmannens skolenhet. Dels ir det tillitet
nir elevunderlaget ir otillrickligt.

Med entreprenad enligt skollagen avses enligt 23 kap. 1§ att
huvudmannen med bibehillet huvudmannaskap sluter avtal med
nigon annan om att utféra uppgifter inom utbildning eller annan
verksamhet enligt skollagen. I dag ir det endast mojligt att sluta
entreprenadavtal med en enskild fysisk eller juridisk person och, i
vissa fall som rér fjirrundervisning, med staten. Motsatsvis framgér
det av 1 § att entreprenadavtal 1 dag inte fir slutas med en kommun
eller ett landsting. Kommunen, landstinget eller den enskilde
huvudmannen som sluter avtal om entreprenad ansvarar i egenskap
av huvudman f6r verksamhetens innehdll men ldter ndgon annan
skota sjilva utférandet.

En enskild huvudman f&r enligt 23 kap. 4 § 6verlimna uppgifter
som avser modersmalsundervisning pd entreprenad. Detta dr diremot
inte tillitet f6r en kommun eller ett landsting enligt dagens regler.
Sirskilda regler giller for fjarrundervisning pa entreprenad.

Tabell 1 Tilldten entreprenad i fraga om modersmalsundervisning — i dag

Att dverlamna modersmalsundervisning pa entreprenad beroende pa
typ av huvudman som ar bestallare respektive utforare.

Utforare: Stat Kommun eller Enskild
Bestallare: landsting person
Kommun eller TILLATET - -
landsting (for fjarrundervisning
i samiska)
Enskild TILLATET - TILLATET
huvudman (for fjdrrundervisning (men inte alls vad
i samiska) géller fjarr-

undervisning)

Dagens situation

Elever i skolan ska f3 utveckla sina sprikkunskaper bdde for att 6ka
sina mojligheter att kommunicera och fér att nd si ldngt som
mojligt 1 skolans olika amnen. For elever med ett annat modersmal
in svenska ir det viktigt att fi utveckla bdda sina sprik, bide
modersmailet och svenska spriket. Det ir ocks en av flera fram-
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gingsfaktorer f6r nyanlinda elevers lirande att de ges méjlighet att
stirka dmneskunskaper och sprik parallellt.

Under 2000-talet har andelen elever med annat modersmal in
svenska okat stadigt. Dessutom har mainga nyanlinda elever
kommit den senaste tiden. Det totala antalet ansékningar om asyl
som inkom till Migrationsverket under 2015 var knappt 163 000
stycken. Av dessa var cirka 52 000 1 &ldrarna 7-17 &r. Utdver de
asylsokande har dven andra barn och unga kommit till landet under
det gdngna 8ret, t.ex. anhériginvandrade.

For bide modersmil och svenska som andrasprik rider sedan
linge en allvarlig brist pa lirare och det finns svirigheter att rekrytera
ny personal. Samtidigt 6kar efterfrigan pd sddan kompetens.

Riksdagen har tillkinnagivit f6r regeringen att en utredning bor
tillsittas om utékade mojligheter till modersmalsundervisning och
studiehandledning p8 modersmédl. Dessutom har sivil Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) och Friskolornas rikstérbund
som Statens skolinspektion tillskrivit utbildningsministern om att
tillita fjirrundervisning 1 modersmélsundervisning och studiehand-
ledning pd modersmil pd entreprenad.

Utredningens forslag for modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal

Utredningen har haft som utgingspunkt att finna en 16sning som
effektivec kommer till ritta med problemet och som dessutom
snabbt kan vara pd plats. Losningen ska faktiskt bidra till ¢kad
tillgdng till utbildning fér eleverna.

Utredningen menar att det forslag som bist tillgodoser utgdngs-
punkterna ir ett som okar méjligheterna f6r huvudminnen att
hjilpa varandra med att tillhandahilla modersméilsundervisning och
studiehandledning p8 modersméilet. Det dr framfor allt hos olika
huvudmin som kompetensen f6r sidan undervisning och studie-
handledning i dag finns. Genom att férena méjligheterna att hjilpa
varandra med fjirrundervisning kan dessutom samordningsvinster
uppnds for huvudmin vars behov av verksamheterna ir av mindre
omfattning.

Eftersom skollagen reglerar vilka som ir och vilka som f&r vara
huvudmin inom skolvisendet, samt vilket ansvar som féljer med
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huvudmannaskapet, bor utgdngspunkten vara att varje skolhuvud-
man inom ramen f6ér den egna organisationen ska kunna anordna
den utbildning och ge den undervisning som eleverna i den aktuella
skolformen har ritt till. Utredningen instimmer 1 den princip som
forefaller gilla och som innebir att huvudminnen ska anordna
undervisningen inom den egna organisationen och att elever
primirt ska undervisas av lirare som finns pd plats i skolan. Det
maéste dock finnas vissa méjligheter till undantag frén denna princip
for att eleverna ska f3 tillgdng till en utbildning av god kvalitet. Ett
undantag frdn nimnda princip bor enligt vdr mening goras for
modersmalsundervisning och studiehandledning pi modersmal.

Utredningen konstaterar att det finns tre faktorer som talar for
att ett undantag gors for just dessa verksamheter. For det forsta
finns det redan etablerade samarbeten p& dessa omriden. For det
andra ir det verksamhet som bedrivs 1 begrinsad omfattning och, i
frdga om dmnet modersmail, ett frivilligt imne f6r eleverna. For det
tredje kan méjligheterna till entreprenad géra det mer attraktivt att
arbeta som modersmélslirare och studiehandledare. Dirfor foreslar
utredningen att uppgifter som avser modersméilsundervisning eller
studiehandledning pd modersmal ska fi 6verlimnas p4 entreprenad
till en kommun, ett landsting eller en enskild fysisk eller juridisk person.

Genom okat samarbete mellan huvudmin, svil offentliga som
enskilda, kan eleverna f3 okad tillging till undervisning, t.ex. 1 andra
modersmil in vad som annars hade varit fallet. Samtidigt kvarstir
huvudmannaskapet, dvs. det huvudsakliga ansvaret fér under-
visningen, for en elev dir det 1 dag finns.

For att uppni detta forslag méste nuvarande begrinsningar i
bestimmelserna for entreprenad for dessa verksamheter dndras.
Konkret innebir forslaget att forindra regelverket 1 23 kap. skollagen
for att willdta att uppgifter som avser modersmalsundervisning eller
studiehandledning pd modersmilet 6verlimnas till andra pd entre-
prenad.

Ett av forslagen ir att den inledande definitionen av entreprenad
1 23 kap. 1§ gors mer generell s att den inte utesluter nigon
bestillare eller utforare.

Som en foljd av att entreprenad indrar innebérd och att vi
foresldr att det ska bli mojligt med fler varianter av entreprenader
behéver foljdindringar goras pd andra platser 1 23 kap. skollagen.
Utdver vad denna utredning foresldr i friga om modersmélsunder-
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visning och studiehandledning pd modersmélet ska samma férut-
sittningar for entreprenad som 1 6vrigt 1 dag giller dven bestd 1 sak.
Utredningen foreslir dirfor att nédvindiga konsekvensindringar
gors 1 23 kap. 2-5 §§ vari det specificeras vem som fir ¢verlimna
vilken uppgift och till vem.

Den l6sning som utredningen féreslir ska vara ett komplement
nidr mojligheten att bedriva verksamheten inom huvudmannens egen
organisation saknas, nir huvudmannen har uttémt andra mojligheter att
rekrytera och anstilla lirare. En 6kad mojlighet till modersméls-
undervisning eller studiehandledning pd modersmalet pd entreprenad
far siledes inte anvindas som ett led 1 att minska kostnaderna for
utbildningen.

Tabell 2. Tillaten entreprenad i fraga om modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal som nadrundervisning - forslag

Att 6verlamna modersmalsundervisning pa entreprenad beroende pa
typ av huvudman som ar bestallare respektive utforare vid
narundervisning. Samma regler foreslas for studiehandledning pa
modersmal. Nyheter markeras med understruken text.

Utforare: Stat Kommun eller Enskild
Bestillare: landsting person
Kommun eller TILLATET TILLATET
landsting
Enskild TILLATET TILLATET
huvudman

Utredningen bedémer att det inte ir tillrickligt att endast 6ppna
upp for entreprenad vid nirundervisning. Eftersom det handlar om
att rekrytera lirare och studiehandledare som kan ett visst moders-
mal kan det férekomma att den aktuella kompetensen endast finns
pd ndgot enstaka hill i landet. Foljaktligen bor dven fjirrunder-
visning tillitas pd entreprenad, eftersom fjirrundervisning redan ir
en mojlighet inom den egna organisationen. Dirfér drar utred-
ningen slutsatsen att nir vi nu éppnar upp for att éverlimna upp-
gifter som avser dessa verksamheter pd entreprenad bor dven fjirr-
undervisning pi entreprenad tillitas.

Om en huvudman vid en entreprenadsituation ska koppla p3 ett
moment med fjirrundervisning anser utredningen emellertid att det
ir viktigt att det stills krav pd att detta endast ska utforas av en
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annan huvudman. Grundprincipen fér skolvisendet ir att under-
visning ska bedrivas av en huvudman. Undervisningen bedrivs di av
lirare som stdr under pedagogiskt ledarskap frin en rektor och vars
ovriga undervisning omfattas av skolans systematiska kvalitetsarbete.
Av det skilet behover en bestimmelse foras in som tilldter att fjirr-
undervisning 1 modersmdl eller studiehandledning pd modersmalet
overlimnas pd entreprenad mellan huvudmin.

Tabell 3. Tillaten entreprenad i fraga om modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal som fjdrrundervisning - forslag

Att dverlamna modersmalsundervisning pa entreprenad beroende pa
typ av huvudman som &r bestallare respektive utforare vid
fjarrundervisning. Samma regler foreslas for studiehandledning pa
modersmal. Nyheter markeras med understruken text.

Utforare: Stat Kommun eller Enskild
Bestallare: landsting huvudman
Kommun eller TILLATET TILLATET TILLATET
landsting (i samiska)
Enskild TILLATET TILLATET TILLATET
huvudman (i samiska)

Utredningen ser ingen anledning att ha olika regler beroende pa skol-
form. Samtliga dessa forslag omfattar sdledes grundskolan, grundsir-
skolan, gymnasieskolan samt gymnasiesirskolan.

Vissa offentligrittsliga aspekter

I friga om kommuner som utférare av entreprenad finns grund-
liggande kompetensbegrisningar 1 2kap. 1§ kommunallagen
(1991:900). For att ett kommunalt engagemang 6ver huvud taget
ska vara tillitet krivs bland annat att det rér sig om angeligenheter
som har anknytning till kommunens omréide eller medlemmar (ofta
kallat lokaliseringsprincipen). I friga om exempelvis modersmals-
undervisning kommer en kommun dirfér inte att kunna samarbeta
med en annan kommuns skolenheter eller fristdende skolor sivida
inte kommunen ges en utvidgad befogenhet. En sidan befogenhet
foreslr vi skapas genom att en tillitande bestimmelse infors 1
23 kap. skollagen (2010:800). Den ger kommuner och landsting
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som huvudmin inom skolvisendet befogenhet att utféra uppgifter
pa entreprenad &t andra enligt nimnda kapitel.

Vi ser inte tillrickliga skil att en kommuns prissittning av en
sddan undervisningstjinst ska regleras sirskilt. Kommunallagens
bestimmelser om sjilvkostnad i 8 kap. 3 ¢ § ska gilla.

Vibedomer att skolvisendet troligen dr undantaget mycket av EU-
ritten men att en offentlig skolhuvudman pi grund av nationell
lagstiftning 4nd8 omfattas av lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling vid bestillning av entreprenader (LOU). I och med den
kommande lagstiftningen inom det omridet, bla. med s kallade
Hamburg-samarbeten, ser vi goda mojligheter f6r kommunalt sam-
arbete 1 friga om undervisningstjinster.

Ikrafttridande

Forindringarna i skollagen foreslas trida i kraft den 1 augusti 2016.
Utredningen bedomer att nigra sirskilda ¢vergdngsbestimmelser
inte behovs.

Utredningens forslag for svenska som andrasprak

Utgingspunkten fér utredningens stillningstagande har iven i
denna friga varit att eleverna ska f3 tillging till utbildning av god
kvalitet. Utredningen limnar i nuliget inte ndgot forslag om att det
ska bli tillitet med fjirrundervisning pd entreprenad for svenska
som andrasprik.

Virt stillningstagande beror framfér allt pd att vi vet for lite om
vilka effekter fjirrundervisning pa entreprenad skulle ge for ett sd
omfattande och centralt imne som svenska som andrasprik. Med
den begrinsade tid som har sttt till utredningens foérfogande for
delbetinkandet har det inte varit praktiskt méjligt att nu géra de
analyser som utredningen anser behéver goras.

Att tillta fjirrundervisning pd entreprenad ir ett stort steg att
ta for ett s omfattande imne som svenska som andrasprik att det
kriver en mer gedigen analys av konsekvenserna.

Utredningen kommer att fortsitta utreda regelverket fér
svenska som andrasprik, men di tillsammans med vad som bér
gilla for andra skolimnen. Det handlar bl.a. om den mer grund-
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liggande analysen av vilka férutsittningar som ska motivera undan-
tag frin principen att huvudmannen ska anordna undervisningen.
Sirskilt viktigt dr det att undantag inte fir utnyttjas som ett
alternativ for att minska kostnaderna. Det kan ocksd handla om att
begrinsa mojligheterna till undantag till vissa skolformer eller
rskurser, t.ex. utifrdn elevernas mognad.

Utredningen mdste ocksd noggrant undersdéka olika aspekter
som diskuteras kring fjirrundervisning pd entreprenad. Detta
behévs for att kunna foresld hur dessa aspekter kan hanteras nir
fjirrundervisning pi entreprenad tillits, t.ex. om nigra sirskilda
krav ska stillas p8 fjirrliraren eller pd huvudmannen.

Vi vill understryka att vir stindpunkt i delbetinkandet inte
innebir att vi avfirdar méjligheten till fjirrundervisning pd entre-
prenad i svenska som andrasprik, men en rad skillnader jimfort
med modersmal gor att de tvd dmnena bor hanteras pd olika sitt i
nuliget. Utredningen anser dirfér att undervisning i svenska som
andrasprdk tills vidare méste bedrivas inom huvudmannens egen
organisation. Frigan kommer att &terkomma 1 utredningens slut-
betinkande.

Konsekvenser

Den huvudman som s énskar kan med utredningens férslag vilja
att Overlimna uppgifter som rér modersmélsundervisning eller
studiehandledning pd modersmal till ndgon annan for att bedrivas
pd entreprenad, och om s 6nskas som fjirrundervisning. Det kan
goras om denne anser att det ger eleverna bittre undervisning och
ir en limplig metod fér att tillgodose deras behov. Huvudminnen
far dirmed fler mojligheter att erbjuda eleverna modersmals-
undervisning och studiehandledning pid modersmal men forslaget
innebdr inte nigon o6kad skyldighet. Sammanfattningsvis anser
utredningen att forslaget frimst innebir 6kade mojligheter for
huvudminnen och inga pitvingade 6kade kostnader. Forslagets
paverkan pd statliga myndigheters uppdrag ir endast marginellt.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till

lag om andring i skollagen (2010:800)

Hirigenom féreskivs att 23 kap. 1-7 §§ skollagen (2010:800)

ska ha foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
23 kap.
1§
Kommuner, landsting  och En  buwoudman fir  enligt

enskilda  huvudmdin far enligt
bestimmelserna 1 detta kapitel
med bibehdllet huvudmannaskap
sluta avtal med en enskild fysisk
eller juridisk person, och i fall som
avses 1 4 § tredje stycket med staten,
om att utféra uppgifter inom
utbildning eller annan verksamhet
enligt denna lag (entreprenad).

bestimmelserna 1 detta kapitel
med bibehdllet huvudmannaskap
sluta avtal med ndgon annan om
att  utféra  uppgifter
utbildning eller annan verksamhet
enligt denna lag (entreprenad).

mnom

Bestimmelsen 1 2kap. 1§
kommunallagen (1991:900) om
anknytning till kommunens eller
landstingets omrdde eller deras
medlemmar bindrar inte att en
kommun eller ett landsting genom
ett avtal enligt forsta stycket utfor
uppgifter dt en annan huvudman

! Senaste lydelse 2015:194.
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inom skolvdsendet.

De bestimmelser som finns fér en utbildning eller en annan
verksamhet enligt denna lag ska med de undantag som anges 1 detta

kapitel gilla dven vid entreprenad.

2§
Inom forskolan, férskole- Inom férskolan, foérskole-
klassen, fritidshemmet, kommu- klassen, fritidshemmet, kommu-
nal vuxenutbildning, sirskild nal vuxenutbildning, sirskild

utbildning fér vuxna och sidan
pedagogisk verksamhet som avses
125 kap. fir uppgifter 6verlimnas
pa entreprenad.

utbildning fér vuxna och sddan
pedagogisk verksamhet som avses
125 kap. fir uppgifter éverlimnas
pd entreprenad #ll en enskild

fysisk eller juridisk person.

38

Inom grundskolan, grund-
sirskolan, gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan fir uppgifter
som inte dr hinforliga till under-
visningen Overlimnas pd entre-

prenad.

Inom grundskolan, grund-
sirskolan, gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan fdr uppgifter
dverlimnas pa entreprenad till en
kommun, ett landsting eller en
enskild fysisk eller juridisk person
om uppgifterna avser

1. modersmadlsundervisning,
eller

2. studiehandledning pa moders-
malet.

Inom  gymnasieskolan  far
uppgifter som avser undervisning
i karaktirsimnen som har en
yrkesinriktad eller estetisk profil
dverlimnas pd entreprenad till en
enskild fysisk eller juridisk person.

Inom  grundskolan, grundsér-
skolan,  gymnasieskolan ~ och
gymnasiesirskolan  far  uppgifter
som inte dr hinforliga till under-

% Senaste lydelse 2015:482.
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visningen Overldimnas pd entre-
prenad till en enskild fysisk eller

juridisk person.

4§

Inom  gymnasieskolan  far
uppgifter som avser undervisning
i karaktirsimnen som har en
yrkesinriktad eller estetisk profil
dverlimnas pa entreprenad.

Inom grundskolan, grundsdir-
skolan,  gymnasieskolan  och
gymnasiesirskolan far en enskild
huvudman verlimna uppgifter
som modersmdlsunder-
visning pd entreprenad.

Inom grundskolan, grundsir-
skolan, och
gymnasiesirskolan fir uppgifter
fjirrundervisning
overlimnas  wll  staten  pd
entreprenad. Sddana uppgifter far
inte overlimnas till en enskild

fysisk eller juridisk person.

avser

gymnasieskolan

Som avser

Inom grundskolan, grundsir-
skolan,  gymnasieskolan  och
gymnasiesirskolan fir uppgifter
fjirrundervisning
overlimnas  ull  staten  pd
entreprenad. Inom dessa  skol-
former far wuppgifter som avser
fréarrundervisning dven dverlimnas
ull en annan huwvudman om
fréarrundervisningen avser sddana

uppgifter som anges 1 3§ forsta
stycket.

som avser

5§

Om det finns sirskilda skil far
regeringen efter ansdkan av en
kommun, ett landsting eller en
enskild huvudman 1 andra fall in
som anges 1 2 och 4 §§ medge att
kommunen, landstinget eller den
enskilde huvudmannen fir over-

Om det finns sirskilda skil far
regeringen efter ansdkan av en
kommun, ett landsting eller en
enskild huvudman 1 andra fall in
som anges 1 2§, 3§ forsta och
andra stycket eller 4 § medge att
kommunen, landstinget eller den

* Senaste lydelse 2015:194.
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enskilde huvudmannen far 6ver-
limna &t nigon annan att bedriva
undervisning inom skolvisendet
pa entreprenad.

6§

Om en kommun, ett landsting
eller en enskild huvudman Sver-
limnar uppgiften att bedriva
undervisning pi entreprenad, fir
kommunen, landstinget eller den
enskilde
limna den myndighetsutévning
som hor till en lirares under-
visningsuppgift.

Kommunen eller landstinget
fir nir det giller kommunal
vuxenutbildning och sirskild
utbildning fér vuxna éverlimna
dven den myndighetsutévning
som hér till rektorns uppgifter.

buvudmannen  6ver-

Om en huvudman 6verlimnar
uppgiften att
visning  pd

under-
far
huvudmannen den
myndighetsutévning som hér tll
en lirares undervisningsuppgift.

bedriva
entreprenad,
dverlimna

En kommun eller ett landsting
fir nir det giller kommunal
vuxenutbildning och sirskild
utbildning fér vuxna 6éverlimna
dven den myndighetsutévning
som hér till rektorns uppgifter.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om begrinsningar nir det giller éverlimnande
av rektorsuppgifter som innefattar myndighetsutévning.

* Senaste lydelse 2015:482.
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78§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fir meddela ytterligare fore-
skrifter om entreprenader enligt
2 § och om sidan undervisning pd
entreprenad som avses 1 4 och

5 §§.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fir meddela ytterligare fore-
skrifter om entreprenader enligt
2§ och om sidan undervisning
och studiehandledning pid entre-
prenad som avses i 3 § forsta och

andra stycket och 4 och 5 §§.

Denna lag trider 1 kraft den 1 augusti 2016.
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2 Utredningens uppdrag

2.1 Utredningens direktiv

Utredningens direktiv beslutades av regeringen den 12 november
2015 (dir. 2015:112). Direktiven 1 dess helhet finns bifogade till
betinkandet som bilaga 1.

Uppdraget ir att foresld hur skolhuvudmin fér grundskolan,
grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska ges
dkade mojligheter att dels ingd avtal med andra skolhuvudmin om
att utfora undervisning, dels 1 vissa fall anvinda undervisnings-
former som medger ett mer flexibelt sitt att erbjuda utbildning.
Syftet ir att 6ka méjligheterna for skolhuvudmain att erbjuda den
undervisning som elever har behov av och att ge alla elever en
likvirdig tillgdng till utbildning.

I en forsta del ska utredningen féresld hur skolhuvudmin
genom fjirrundervisning pa entreprenad eller pd annat sitt kan ges
okade mojligheter att erbjuda elever modersmalsundervisning och
studiehandledning p8 modersmil. Utredningen ska dessutom ta
stillning till om skolhuvudmin ska ges 6kade méjligheter att erbjuda
elever undervisning i svenska som andrasprik genom fjirrunder-
visning pd entreprenad. Denna del redovisas 1 detta delbetinkande.

For slutbetinkandet ska utredningen ocksd foresld under vilka
forutsittningar skolhuvudmin, eller 1 vissa fall andra aktérer, i
ovrigt bor ges dkade mojligheter att utfoéra undervisning &t andra
skolhuvudmin. Vidare ska utredningen utreda om distansunder-
visning inom vissa skolformer bor regleras. Nodvindiga for-
fattningsforslag ska ocksd limnas. Denna del av uppdraget ska
redovisas senast den 30 maj 2017.
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2.2 Utredningsarbetet

Utredningens sekretariat pdborjade sitt arbete den 17 november
2015 och har siledes haft knappt tre ménader till sitt férfogande for
delbetinkandet.

Till utredningen ir en expertgrupp knuten och denna har haft
tre moten infor delbetinkandet. Utredningen har ocksd triffat en
referensgrupp med representanter f6r Lirarférbundet, Lirarnas Riks-
forbund samt Sveriges skolledarférbund. Dirutéver har utredningen
haft kontakt med ett antal kommuner om hur de i dag organiserar sin
verksamhet.

2.3 Lasanvisningar: avgransningar, begrepp och
disposition

Vid lisning ir det viktigt att notera att de skolformer som omfattas
av utredningens uppdrag ir grundskolan, grundsirskolan, gymnasie-
skolan och gymnasiesirskolan. De statliga skolformerna sameskolan
och specialskolan omfattas siledes inte av uppdraget. Inte heller
sirskilda utbildningsformer enligt 24 kap. skollagen ingir.

For de skolformer som landsting kan vara huvudman fér giller
samma regler for ett landsting som fér en kommun. Ofta har vi
skrivit ut bide kommun och landsting, men det férekommer ocks
1 texten att vi nimner enbart kommun nir vi egentligen menar bade
kommun och landsting.

Nir vi avser de statliga myndigheterna Statens skolinspektion
och Statens skolverk anvinder vi begreppen Skolinspektionen
respektive Skolverket.

Kapitel 1 inneh8ller vrt forfattningstérslag, med foérslag till
indringar 1 skollagen. I kommande kapitel, 3 och 4, gér vi en genom-
ging av gillande regler. Det forsta av dessa, kapitel 3, handlar om
vilken ritt till utbildning eleverna har och vad som giller kring de
verksamheter delbetinkandet berdr, sdsom modersmilsundervisning,
och fjirrundervisning. I det andra av dessa, kapitel 4, redovisar vi
dagens regelverk kring olika samarbetsformer inom skolvisendet.
Direfter ger vi en mer utférlig beskrivning av dagens situation i
kapitel 5, med information bl.a. om nyanlinda elever, hur mdnga som
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omfattas av den undervisning vi diskuterar och om olika utvirder-
Ingar.

Kapitel 6 handlar om férslagen f6r modersméilsundervisning och
studiehandledning pid modersmail och 1 kapitel 7 finns férslag och
bedémningar med avseende pd vissa offentligrittsliga frigor som
foljer av dessa forslag. I kapitel 8 redovisar vi hur vi ser pd frigan
om svenska som andrasprik via fjirrundervisning pd entreprenad.
Sedan kommer en konsekvensanalys av vira férslag i kapitel 9 och
slutligen forfattningskommentarer 1 kapitel 10. De referenser som
anges 1 texten dr uppriknade i en referenslista i slutet av betinkandet.
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3 Tillgang till utbildning —
vad géller | dag?

I detta kapitel kommer vi att beskriva det nu gillande regelverket
om utbildning inom skolvisendet, frin évergripande frigor, sisom
ritten till utbildning och skolplikt, till detaljerad information om
de verksamheter som delbetinkandet handlar om.

3.1 Overgripande om skolan

Ritten till utbildning framgdr av 2 kap. 18 § regeringsformen av
vilken féljer att alla barn som omfattas av den allminna skolplikten
har ritt wll grundliggande utbildning i allmin skola. Som lag
(1994:1219) 1 Sverige giller dven bl.a. det férsta tilliggsprotokollet
till Europakonventionen. Av artikel 2 férsta mom. 1 det protokollet
framgar att ingen far férvigras ritten till undervisning. Dirtill finns
ritten till utbildning fastslagen i FN:s allminna forklaring om de
minskliga rittigheterna, som en del av de ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheterna, samt 1 FIN:s konvention om barnets rittig-
heter, Barnkonventionen (art. 28 och 29).

Ritten till utbildning 1 Sverige finns nirmare reglerad i skollagen
(2010:800), vilken innehéller bestimmelser om skolvisendet. Skol-
lagen giller sdvil offentliga huvudmin (stat, kommun och lands-
ting) som enskilda huvudmin (fristdende skolor), dven om det
sdsom 1 fallet med entreprenad kan finnas enskilda bestimmelser
som enbart riktar sig till en typ av huvudman.

Skolvisendet omfattar ett flertal skolformer. Dessa riknas upp
av lkap. 1§ skollagen, diribland grundskolan, grundsirskolan,
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan, vilka omfattas av denna
utredning.
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Syftet med utbildningen inom skolvisendet och den &ver-
gripande utformningen av densamma framgir av 1 kap. 4 och 5 §§.
Av dessa bestimmelser foljer bl.a. mal i1 friga om kunskaper,
demokratiska virderingar, individanpassning och sambhillsnytta
samt att utbildningen ska vila p vetenskaplig grund. I kapitlets 8 §
slds bl.a. fast att som utgdngspunkt ska alla, oberoende av geo-
grafisk hemvist och sociala och ekonomiska férhillanden, ha lika
tillgdng till utbildning 1 skolvisendet.

Nirmare bestimmelser for grundskolan och gymnasieskolan
framgir av 10 kap. respektive 15 kap. och av dessa kan bl.a. utlisas
att utbildningen 1 gymnasieskolan i1 huvudsak ska bygga pd de
kunskaper eleverna fitt i grundskolan. Utbildningarna skiljer sig t
1 friga om syftet med dem och dess uppligg, medan exempelvis
elevers rittigheter dr jimforelsevis mer 6verensstimmande.

Bestimmelser fér grundsirskolan och gymnasiesirskolan finns i
11 och 18 kap. De skolformerna riktar sig tll elever med en
utvecklingsstérning och dven for dessa finns, likt grundskolan och
gymnasieskolan, en milsittning om progression och eleverna har
snarlika rittigheter.

Bestimmelser fér de fyra nimnda skolformerna finns dven 1 skol-
forordningen (2011:185) och gymnasieférordningen (2010:2039).
Forordningsbestimmelserna ir i en del fall meddelade med stéd av
bemyndiganden i skollagen, och d& 1 huvudsak i 29 kap. Detta ir
exempelvis fallet med fjirrundervisning (29 kap. 22a8§). Det
framgdr dven bemyndiganden i skollagen direkt 1 de relevanta
kapitlen, sisom 1 fallet med entreprenad (23 kap. 7§). Minga
bestimmelser pd férordningsnivd kan ocksd anses vara meddelade
med stéd av regeringens restkompentens eller meddelade sdsom
verkstillighetsforeskrifter.

3.2 Skolplikt och ratt till utbildning

I 7 kap. skollagen (2010:800) finns bestimmelser om skolplikt och
ritt till utbildning. Som huvudregel giller skolplikten f6r barn som
ir bosatta 1 Sverige (2§). Skolplikten motsvaras av en ritt till
kostnadsfri grundliggande utbildning (3§, jfr 2 kap. 18§ RF).
Skolplikten kan fullgéras i grundskolan, grundsirskolan, special-
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skolan eller sameskolan' (4-7§§) och den upphér i friga om
grundskolan eller grundsirskolan vanligen vid utgingen av
virterminen det nionde dret eller senast nir eleven fyller 18 &r (12—
14§9).

Nyanlinda barn eller andra barn, vilka inte har uppehéllsritt 1
riket samt barn som pd annat sitt omfattas av vissa migrations-
rittsliga &tgirder eller andra internationella 6verenskommelser har
inte skolplikt. Detta f6ljer av 2 § tredje stycket och de hinvisningar
som diri gors. Diremot har de en ritt till samma utbildning som
skolpliktiga barn. Nir ett uppehillstillstdnd har meddelats omfattas
emellertid inte barnen lingre av undantaget i 2 § tredje stycket,
utan skolplikt intrider.

Barn och ungdomar ska enligt skolférfattningarna tas emot 1
verksamheten s& snart det ir limpligt med hinsyn till deras personliga
forhdllanden. Av bestimmelserna framgir dven att mottagandet bor
ske senast en minad efter ankomsten (4 kap. 1a § skolférordningen
[2011:185], 12 kap. 14 § gymnasieférordningen [2010:2039]).

3.3 Sarskilda regler for nyanlanda elever

For den grupp av elever som kan betraktas som nyanlinda giller i
viss utstrickning sirskilda regler. Nya bestimmelser for utbildning
av nyanlinda elever tridde i kraft den 1 januari 2016.> Bestimmelserna
tillkom eftersom det saknades ett sirskilt regelverk for mottagande
och skolging fér nyanlinda elever. De nya bestimmelserna
piverkar vem som anses vara nyanlind och hur fort denne kommer
in 1 den ordinarie undervisningen inom skolvisendet.

Genom indringarna inférdes en definition av begreppet nyanlind i
3kap. 12a§ skollagen (2010:800). Enligt definitionen avses med
nyanlind den som har varit bosatt utomlands, nu ir bosatt i landet och
har piborjat sin utbildning hir senare in héstterminens start det
kalenderdr di han eller hon fyller sju ir. En elev ska inte lingre anses
vara nyanlind efter fyra ars skolgdng hir i landet.

! Skolformerna specialskolan och sameskolan ingér inte i utredningens uppdrag och kommer
dirfor inte att berdras ytterligare.
? Prop. 2014/15:45, bet. 2014/15:UbUBS, rskr. 2014/15:177.
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3.3.1 Nyanldnda elever i grundskolan och grundsarskolan

Huvudmannen ansvarar for att organisera mottagandet av
nyanlinda elever. Ibland placeras eleverna férst 1 en férberedelse-
klass. Forberedelseklass har fungerat som ett instrument for att ge
de nyanlinda eleverna de kunskaper de behover for att sd tidigt
som mojligt kunna ta del av den ordinarie undervisningen. For-
beredelseklass blev reglerad i1 skollagen foérst i samband med
indringarna den 1 januari 2016 och giller grundskolan, grundsir-
skolan, sameskolan och specialskolan. En elevs undervisning i
forberedelseklass 1 ett visst dmne ska avbrytas s3 snart eleven
bedéms ha tillrickliga kunskaper f6r att kunna delta 1 den ordinarie
undervisningen 1 det aktuella dmnet. En elev fir inte ges under-
visning i férberedelseklass 1 mer dn tv &r (3 kap. 12 £ §).

Det har dven inférts en mojlighet till s.k. prioriterad timplan i
9 kap. 4 a § skolférordningen (2011:185) f6r elever 1 grundskolan.
En prioriterad timplan innebir att rektor under hogst ett &r fir
omférdela undervisningstiden frin andra dmnen till f6rmén for
undervisning 1 svenska eller svenska som andrasprik. Mojligheten
finns for de elever som saknar tillrickliga kunskaper i svenska for
att kunna félja och tillgodogoéra sig den ordinarie undervisningen.

Det pigdr t.o.m. hostterminen 2016 en foérsdksverksamhet som
innebir att en huvudman anordnar extra undervisning fér nyan-
linda elever i grundskolan. En huvudman som deltar 1 férsoks-
verksamheten ska anordna minst 105 timmars undervisning i imnena
svenska eller svenska som andrasprik per lisir extra, dvs. utdver
den undervisning som huvudmannen anordnar enligt beslut som
avses i 9 kap. 4 § skolférordningen.’

Dessa bdda méjligheter, prioriterad timplan och forsoks-
verksamhet med o6kad undervisningstid, innebir att nyanlinda
elever 1 grundskolan kan f8 mer undervisning i svenska eller
svenska som andrasprdk in andra elever.

3 Férordning (2013:69) om férséksverksamhet med 6kad undervisningstid i svenska eller
svenska som andrasprik f6r nyanlinda elever i grundskolan.
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3.3.2 Nyanlanda elever i gymnasieskolan och
gymnasiesarskolan

I samband med att gymnasieskolan reformerades 2011 inférdes ett
antal introduktionsprogram fér de elever som saknar behorighet att
pabdrja ndgot av gymnasieskolans nationella program. Nyanlinda
elever som inte har uppnitt behorighet till ett nationellt gymnasie-
program har siledes mojlighet att vilja ett av gymnasieskolans
introduktionsprogram (17 kap. 3 § skollagen). Det program som
frimst riktar sig till nyanlinda elever ir sprikintroduktion.
Eftersom sprikintroduktion har sin tyngdpunkt p3 att eleverna ska
lira sig det svenska spriket har det betydelse fér var argumentation
i frigestillningen om svenska som andrasprik.

For att fi gi sprikintroduktion krivs att eleven nyligen har
anlint ull Sverige, inte har de godkinda betyg som krivs for
behorighet till ett yrkesprogram och att eleven behover en
utbildning med tyngdpunkt 1 det svenska spriket f6r att gd vidare i
gymnasieskolan eller till annan utbildning (17 kap. 12 §).

Vad de olika introduktionsprogrammen ska och fir innehdlla ir
reglerat 1 gymnasieférordningen (2010:2039). Nir det giller
sprikintroduktion framgir det av 6 kap. 8 § den férordningen att
utbildningen ska innehilla undervisning 1 grundskoleimnena svenska
eller svenska som andrasprdk. I 6vrigt ska sprikintroduktionen
utformas utifrdin den bedémning som ska goéras av elevens
kunskapsutveckling 1 6vriga imnen och innehilla de zmnen och kurser
som eleven behéver for sin fortsatta utbildning. Utbildningen fir
innehdlla grundskoleimnen som eleven inte har godkinda betyg i
och kurser 1 gymnasieimnen.

Bland elever som ir nyanlinda till Sverige och som saknar
kunskap i svenska finns de med utvecklingsstérning. Aven de ska
ha mojlighet att vilja olika utbildningsalternativ. Hemkommunen
far erbjuda dven dessa elever sprikintroduktion inom gymnasieskolan.

3.4 Modersmalsundervisning

Elever i grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasie-
sirskolan har, om vissa forutsittningar ir uppfyllda, ritt till
modersmilsundervisning.
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Enligt skollagen (2010:800) ska elever i1 de obligatoriska skol-
formerna  (grundskolan, grundsirskolan, specialskolan och
sameskolan) som har en virdnadshavare med ett annat modersmail
in svenska erbjudas modersméilsundervisning om detta sprak ir det
dagliga umgingesspriket i hemmet och eleven har grundliggande
kunskaper 1 spriket. Om modersmadlet avser nigot av de nationella
minoritetsspriken ska dock undervisningen som utgingspunkt
alltid erbjudas 1 grundskolan och grundsirskolan (10 kap. 7§,
11 kap. 10§). Enligt 7§ spriklagen (2009:600) ir de nationella
minoritetsspriken finska, jiddisch, meinkieli, romani chib och
samiska.

Fér gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ir den enda
skillnaden jimfort med de obligatoriska skolformerna att det krivs
att eleven ska ha goda kunskaper i modersmadlet, inte bara grund-
liggande kunskaper. Aven fér de nationella minoritetsspriken
krivs goda kunskaper 1 spriket, men kravet pd att modersmailet ska
vara det dagliga umgingesspriket behéver, likt for de obligatoriska
skolformerna, inte heller vara uppfyllt f6r modersmélsundervisning
pd ett minoritetssprdk inom gymnasieskolan och gymnasie-
sirskolan (15 kap. 19 §, 18 kap. 19 § skollagen).

Genom bemyndiganden i bestimmelserna ovan har regeringen
meddelat foreskrifter om modersmélsundervisning fér grundskolan
och grundsirskolan i 5 kap. 7-13 §§ skolférordningen (2011:185)
och for gymnasieskolan och gymnasiesirskolan i 4 kap. 15-21 §§
gymnasieférordningen (2010:2039). Bland dessa foreskrifter finns
bestimmelser om att en huvudman bara ir skyldig att anordna
modersmélsundervisning i ett visst sprdk om det finns en limplig
lirare att tillgd. Det krivs dirutéver, férutom fér de nationella
minoritetsspriken, att minst fem elever (hos huvudmannen) som
ska erbjudas sidan undervisning 1 sprdket onskar det for att
huvudmannen ska vara skyldig att tillhandahilla sidan undervisning
(5 kap. 10 § skolférordningen, 4 kap. 19 § gymnasieférordningen).

Av nimnda foreskrifter framgdr ocksi att modersmals-
undervisning f6r de obligatoriska skolformerna fir anordnas

1. som sprikval i grundskolan och specialskolan,

2. som elevens val,
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3. inom ramen for skolans val, eller

4. utanfor den garanterade undervisningstiden. (5kap. 8§ skol-
férordningen).

For de frivilliga skolformerna fir modersmélsundervisning anordnas
som

1. individuellt val,
2. utdkat program, eller

3. som ersittning for undervisning i andra sprik in svenska,
svenska som andrasprdk och engelska. (4 kap. 17 § gymnasie-
férordningen).

Bland de ovriga foreskrifterna kan dven nimnas att det finns
bestimmelser som begrinsar omfattningen av huvudmannens
skyldighet att erbjuda modersmélsundervisning till sju lisir under
elevens skoltid. Inte heller denna begrinsning giller dock for
minoritetsspraken och inte heller f6r ett nordiskt sprdk (5 kap. 11 §
skolférordningen, 4 kap. 18 § gymnasieférordningen).

Det ir rektor som beslutar om ritt till modersmélsundervisning,
dvs. vilka elever som ingdr i1 kategorin berittigade. Andelen
berittigade elever som ocksd deltar i modersméilsundervisning ir
mellan 50 och 60 procent fér grundskolan (se avsnitt 5.4.1).

I dag finns inte ritt f6r ensamkommande barn, till skillnad frdn
adoptivbarn, att f8 modersmédlsundervisning om de inte har
modersmilet som dagligt umgingessprdk 1 hemmet i Sverige. Om
de till en borjan under sin vistelse 1 Sverige har haft modersmailet
som dagligt umgingessprik, och de dirmed hunnit piborja
undervisning i modersmalet, finns en mojlighet som innebir att en
elev som fir modersméilsundervisning fir fortsitta att delta 1 under-
visningen, dven om spriket skulle upphéra att vara dagligt umginges-
sprak  for eleven (5kap. 12§ skolférordningen’, gymnasie-
férordningen 4 kap. 20 §). Men detta ir férmodligen inte sd vanligt
férutom 1 de fall di ensamkommande barn placeras hos vinner eller
sliktingar.

*1 detta fall med den begrinsning som anges i 11 §, dvs. vad giller antal lisér.
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3.4.1 Ersattning till enskilda huvudman for
modersmalsundervisning

For varje elev vid en fristiende skolenhet ska elevens hemkommun
limna bidrag till den enskilda huvudmannen. Detta bidrag ska bestd
av ett grundbelopp och i vissa fall ett tilliggsbelopp (se t.ex. 10 kap.
37§ skollagen foér grundskolan). Tilliggsbelopp ska limnas foér
elever som har ett omfattande behov av sirskilt stod eller ska
erbjudas modersméilsundervisning (se t.ex. 10 kap. 39 §° skollagen
for grundskolan). Av bestimmelserna framgdr inte att tilliggs-
beloppet behéver se likadant ut 1 alla kommuner, men att foérut-
sittningarna for framriknande av beloppet inom en kommun ska vara
konkurrensneutralt mellan den kommunala huvudmannen och
enskilda huvudmin. Tillimpningen skiljer sig mellan olika kommuner.

3.5 Svenska som andrasprak

Svenska som andrasprdk ir ett dmne sdvil 1 grundskolan och
grundsirskolan som 1 gymnasieskolan och gymnasiesirskolan.
Bestimmelserna (kurs- respektive imnesplanerna) fér #mnet,
diribland syftet med dmnet, varierar mellan de olika skolformerna
men imnet syftar bla. till att elever med annat modersmil in
svenska ska utveckla kunskaper i och om svenska spriket.

Vilka som ska lisa svenska som andrasprik framgdr inte 1
skollagen utan av férordning. I grundskolan och grundsirskolan
ska undervisning 1 svenska som andrasprik anordnas om det
behdvs for elever som har ett annat sprik in svenska som
modersmil, for elever som har svenska som modersmil och som
har tagits in frin skolor i utlandet samt {6r invandrarelever som har
svenska som huvudsakligt umgingessprik med en virdnadshavare.
Det ir rektorn som beslutar om sidan undervisning for en enskild
elev (5 kap. 14 § skolférordningen [2011:185]). Det innebir att det
inte gdr att fatta generella beslut om att hela grupper pd en skola
ska lisa svenska som andrasprik.

> Motsvarande regleringar fér évriga berdrda skolformer finns i 11 kap. 38§, 16 kap. 54§,
17 kap. 348§, och 19 kap. 47§ skollagen (2010:800), jimfér 14 kap. skolférordningen
(2011:185) och 13 kap. gymnasieférordningen (2010:2039).
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I grundskolan och grundsirskolan ersitter amnet svenska som
andrasprdk imnet svenska och kursplanerna fér de tvd dmnena har
en hel del gemensamt inom respektive skolform. En elev 1
grundskolan kan iven lisa svenska som andrasprik som sprikval,
som elevens val eller inom ramen for skolans val. (5 kap. 15 § och
9 kap. 6 § skolférordningen).

En elev 1 gymnasieskolan eller gymnasiesirskolan som har annat
sprik in svenska som modersmil far lisa svenska som andrasprik
som gymnasiegemensamt respektive gymnasiesirskolegemensamt
dmne 1 stillet {6r svenska. Eleven kan d& dessutom lisa svenska som
individuellt val (4 kap. 11§ gymnasieférordningen [2010:2039]).
Skillnaderna mellan gymnasieskolans dmnesplaner fér svenska
respektive svenska som andrasprdk dr storre dn skillnaderna i
grundskolans kursplaner for imnena.

3.6 Larare

I 2 kap. 13 § skollagen (2010:800) anges att endast den som har
legitimation som lirare och forskollirare och ir behérig for viss
undervisning fr bedriva undervisningen. For grundsirskolan och
gymnasiesirskolan finns vissa sirskilda bestimmelser men 1
huvudsak innebir skollagen att det ir legitimations- och behorig-
hetsfrigan som reglerar vem som fir bedriva undervisning i sivil
grundskolan och grundsirskolan som gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan. De krav som stills for att f8 legitimation
framgdr av annan férfattning, 1 huvudsak férordningen (2011:326)
om behérighet och legitimation for lirare och forskollirare.

Undervisning ir enligt 1 kap. 3 § skollagen sddana mélstyrda
processer som under ledning av lirare eller férskollirare syftar till
utveckling och lirande genom inhimtande och utvecklande av
kunskaper och virden. Undervisning sker sdvil i imnet modersmal
som 1 dmnet svenska som andrasprdk. Sdledes giller som utgdngs-
punkt att undervisning i dessa dmnen ska bedrivas av legitimerad
och behérig lirare.

Det finns emellertid ett antal undantag frin skollagens krav pd
legitimerade och behériga lirare f6r undervisning. Av 2 kap. 18 §
forsta stycket foljer att om det inte finns nigon behérig lirare att
tillgd inom huvudmannens organisation eller om det finns nigot

37



Tillgang till utbildning — vad géller i dag? SOU 2016:12

annat sirskilt skil med hinsyn till eleverna fir en annan lirare
bedriva undervisningen. En sidan lirare ska vara limplig och 1 sd
stor utstrickning som mojligt ha en utbildning motsvarande den
som krivs av en behorig lirare. En sidan person fir bedriva under-
visningen hogst ett dr i sinder. Undervisning i imnet svenska som
andrasprdk kan alltsi under vissa foérutsittningar bedrivas av en
icke-behorig lirare, dock lingst under ett &r 1 sinder.

Av andra stycket 1 samma bestimmelse framgir emellertid att
begrinsningen 1 tid 1 inte avser undervisning i imnet modersmal.
En siddan person fir siledes bedriva undervisning i imnet
modersmal utan begrinsning i tid. P4 motsvarande vis fir en sidan
lirare enligt 2 kap. 208§, till skillnad frdn andra som saknar
legitimation, dven anstillas utan tidsbegrinsning.

Detta innebir féljaktligen att lirare som ska bedriva undervisning
som utgingspunkt ska vara behoriga och legitimerade, men att det
finns mojligheter att anvinda icke-behériga lirare for att bedriva
undervisning nir det saknas behoriga lirare.

Betyg ska beslutas av den eller de lirare som bedriver under-
visningen vid den tidpunkt nir betyg ska sittas enligt 3 kap. 16 §
forsta stycket skollagen. Av bestimmelserna i andra stycket i
samma paragraf foljer att som huvudregel ska den som sitter betyg
vara en legitimerad lirare. Det foreskrivs ocksd bla. att beslutet,
om liraren inte ir legitimerad, ska fattas tillsammans med en annan
lirare som ir legitimerad. Andra stycket giller dock inte for
undervisning 1 modersmal (6 kap. 5 § skolférordningen [2011:185],
8 kap. 1 ¢ § gymnasieférordningen [2010:2039]). Det betyder att
dven en modersmélslirare som saknar legitimation far sitta betyg i
imnet.

3.7 Studiehandledning pa modersmal

Av 3 kap. 3 § skollagen (2010:800) foljer att alla barn och elever ska
ges den ledning och stimulans som de behover 1 sitt lirande och sin
personliga utveckling for att de utifrdn sina egna férutsittningar
ska kunna utvecklas s3 lingt som méjligt enligt utbildningens mal.
For att kunna forverkliga att var och en ges den ledning och
stimulans de behover har en elev enligt skollagen ritt till stod 1
form av extra anpassningar inom ramen f6ér den ordinarie under-
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visningen eller sirskilt stod om hon eller han riskerar att inte nd de
kunskapskrav som minst ska uppnds. Den elev som inte klarar att
folja undervisningen pd svenska kan fi sddant stod 1 form av
studiehandledning p3 sitt modersmal i ett eller flera imnen. Aven
om en elevs ritt till stdd framgdr av skollagen ir emellertid inte
dennes ritt till stod just genom studiehandledning pd modersmalet
angiven 1 skollagen (3 kap. 52a-12 §§). Det anses emellertid sedan
ildre skollagens (1985:1100) tid utgéra sddant stod.

I 5kap. 4§ skolférordningen (2011:185) foreskrivs att en elev
ska f& studiehandledning p3 sitt modersmal om eleven behéver det.
En elev som ska erbjudas modersmélsundervisning och som fére
sin ankomst till Sverige har undervisats pi ett annat sprik in
modersmilet fir ges studiehandledning pd det spriket 1 stillet for
pd modersmilet, om det finns sirskilda skil. Bestimmelsen giller
sdvil grundskolan som grundsirskolan. Motsvarande bestimmelser
for gymnasieskolan finns 1 9kap. 9§ gymnasieférordningen
(2010:2039). Studiehandledning pi modersmal syftar med andra ord
inte till undervisning utan utgdér en mojlig stodiegird for de elever
som riskerar att inte nd de kunskapskrav som minst ska uppnés i ett
eller flera imnen.

Aven om Skolverket har meddelat foreskrifter i friga om bl.a.
sirskilt stod (SKOLFS 2014:40) ir just formen foér hur studie-
handledning ska genomféras inte nirmare reglerad. Den kan alltsd
erbjudas 1 minga olika former. Den kan t.ex. férekomma som en
tillfillig insats 1 form av extra anpassning (3 kap. 5 a § skollagen)
nir en elev behéver en introduktion pd sitt modersmal till mnes-
undervisning 1 de dmnen hon eller han liser i sin ordinarie under-
visningsgrupp, sisom forklaringar av olika imnesspecifika begrepp.
Studiehandledningen kan iven, efter utredning, tillhandahallas som
sirskilt stod over en lingre tid 1 ett eller flera dmnen. Studie-
handledningen kan innebira att eleven fir hjilp fore, under eller efter
lektionen.

Undervisning ska bedrivas av en legitimerad och behorig lirare.
Studiehandledningen ir diremot inte avsedd att ersitta den
ordinarie undervisningen, utan snarare utgora en del av den 6vriga
verksamhet inom vilken undervisning sker utifrdn bestimda mail
(utbildning). Studiehandledning pd modersmalet kan bedrivas av en
flersprakig lirare eller 6vrig skolpersonal. Det kan ocksd bedrivas
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av en lirare tillsammans med en studiehandledare som talar elevens
modersmal.

Det kan emellertid inte uteslutas att studiehandledarens uppgift
dven blir en del av de mélstyrda processer som syftar till utveckling
och lirande genom inhimtande och utvecklande av kunskaper och
virden (dvs. undervisningen). Detta kan exempelvis komma att bli
fallet om eleven inte forstdr undervisningen och detta inte enbart
beror pd sprikliga forbistringar. Det idr dirfér utredningens
bedémning att det inte gir att utesluta att en studiehandledare pd
modersmaélet dessutom kommer att bedriva undervisning, i vart fall
till viss del. Det ligger inte inom ramen f6r denna utrednings uppdrag
att nirmare bedoma grinsdragningsfrigor mellan begreppen
utbildning och undervisning, men frigestillningen behdver beaktas 1
det foljande nir entreprenad- och fjirrundervisningsbestimmelser ska
utformas for att dven omfatta studiehandledning pd modersmélet.

3.8 Fjarrundervisning

Som noterat i borjan av detta kapitel framgdr det av 1 kap. 8§
skollagen (2010:800) att alla, oberoende av geografisk hemvist och
sociala och ekonomiska férhillanden, ska ha lika tillgdng till utbildning
1 skolvisendet om inte annat foljer av sirskilda bestimmelser 1 lag.

I propositionen Mgjligheter till fjirrundervisning® skrev regeringen
att olika huvudmin trots avsaknad av bestimmelser kring
fjarrundervisning har prévat undervisning med informations- och
kommunikationsteknik, dir lirare och elever var itskilda 1 rum. For
att sikerstilla att elever tillhandahills en likvirdig utbildning ansdg
regeringen att det fanns ett behov av att reglera under vilka
forutsittningar som skolhuvudminnen fir anordna undervisning
genom fjirrundervisning.”

I och med propositionen inférdes dirfér begreppet frairrunder-
visning 1 skollagen. Med fjirrundervisning avses interaktiv under-
visning som bedrivs med informations- och kommunikationsteknik
dir elever och lirare idr dtskilda 1 rum men inte 1 tid (1 kap. 3 §

¢ Prop. 2014/15:44, bet. 2014/15:UbU3, rskr. 2014/15:141.
7 Prop. 2014/15:44, 5. 12.

40



SOU 2016:12 Tillgang till utbildning — vad géller i dag?

skollagen). Detta ska skiljas frdn begreppet distansundervisning
som innebir att liraren inte undervisar eleverna i realtid.*

Med stéd av ett bemyndigande i 29 kap. 22a§ skollagen far
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer meddela
foreskrifter om fjirrundervisning. S8 har dven skett; mojligheten till
fjirrundervisning framgir av 5akap. skolférordningen (2011:185),
vad avser grundskolan och grundsirskolan, samt av 4 akap.
gymnasieférordningen (2010:2039), vad avser gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan. Bestimmelserna i dessa férordningars kapitel dr
1 princip 6verensstimmande och kommer dirfér att redogoras for
gemensamt i det f6ljande.

Inledningsvis kan noteras att det av 1 § andra stycket upplyses
om att en ldrare 1 ett klassrum (alltid) kan ta hjilp av en annan lirare
som undervisar med hjilp av informations- och kommunikations-
teknik. Denna typ av undervisning, dir en lirare fir assistans av en
annan, ir alltsi alltid tilliten och féranleder inte nirmare over-
viganden om fjirrundervisning.

I ovrigt foljer av 1§ forsta stycket att fjirrundervisning far
anordnas under de férutsittningar och med de begrinsningar som
foljer av 2—4 §§. Det forsta stycket innebir sdledes att regeringen
med stéd av sitt bemyndigande 1 29 kap. 22a§ skollagen 1
férordningarna har foreskrivit nir fjirrundervisning (endast) fir
anvindas.

Av 2 § forsta stycket 1 férordningarna foljer att fjirrundervisning ir
tillitet (endast) for vissa dmnen. Fjirrundervisning fir enligt detta
stycke anordnas i

1. moderna sprik,

2. modersmail,

3. samiska i sameskolan, och
4

. teckensprik.

Upprikningen av dmnen utgér sdledes en uttémmande upprikning.

8 Regeringen meddelade i propositionen om fjirrundervisning att man avsdg att terkomma
till riksdagen med férslag om distansundervisning (prop. 2014/15:44, s. 8).
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Av 2 § andra stycket kan utldsas att fjirrundervisning ocks8 fir
anvindas for att ge elever studiehandledning p8 modersmalet (se
avsnitt 3.7) och integrerad samisk undervisning i grundskolan’.

Efter den uttémmande upprikningen i 2 § avseende dmnen och
andra verksamheter inom utbildningen dir fjirrundervisning tilldts
foljer 1 3 § krav for att fjirrundervisning ska fa tillitas 6ver huvud
taget. Av 3 § 1 f6ljer det kvalificerande kravet att det inte finns ndgon
legitimerad och behorig lirare, eller nir det giller studiehandledning
pd modersmilet annan limplig person, inom huvudmannens
skolenhet. I propositionen bedémde regeringen att detta krav bor
vara uppfyllt férst efter att huvudmannen har gjort allvarliga forsok
att rekrytera en legitimerad och behérig lirare till skolenheten.'®

Alternativt fir fjirrundervisning enligt 3 § 2 dven genomfdras
om elevunderlaget ir otillrickligt. Med otillrickligt avses enligt
propositionen de fall dir huvudmannen inte har skyldighet att
anordna undervisning med anledning av att antalet elever ir firre dn
fem inom huvudmannens organisation." Detta har fér modersmail
berérts ovan under avsnitt 3.4.

Det finns i 4 § dven ett krav pd att en handledare ska finnas
nirvarande i den lokal dir eleven befinner sig. En elev eller en
grupp elever kan sdledes inte limnas ensamma. Enligt fjirrunder-
visningspropositionen bor det finnas en sddan handledare i lokalen
for att uppritthilla kvaliteten 1 undervisningen. Denne kan vara en
lirare pd skolenheten eller nigon annan som ir anstilld pd skolan.
Handledaren bér kunna ge stéd till eleven pd plats 1 klassrummet
men ocksd stodja liraren i dennes undervisning. Vidare ska
handledaren utéva ansvaret for tillsynen av skolpliktiga elever i
grundskolan och motsvarande skolformer."

I 5§ begrinsas mojligheterna att avtala med staten om
fjarrundervisning pd entreprenad till viss utbildning. Bestimmelsen
inskrinker alltsd upprikningen i 2 § ytterligare f6r det fall att staten
ska tillhandahdlla tjinsten. Avtalssituationen vid fjirrundervisning
pd entreprenad behandlas nirmre nedan under avsnitt 4.2.

? Med integrerad samisk undervisning i grundskolan avses undervisning med samiska inslag
och undervisning 1 samiska utéver den undervisning som anordnas som modersmils-
undervisning i samiska. Integrerad samisk undervisning omfattas inte av detta betinkande
och kommer inte att beréras ytterligare.

' Prop. 2014/15:44, s. 13.

"' Prop. 2014/15:44 5. 14.

2 Prop. 2014/15:44, s. 14.
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3.8.1  Forsoksverksamhet med fjarrundervisning

Nyligen inleddes en tredrig foérsdksverksamhet med fjirrunder-
visning.” Den innebir att huvudminnen under vissa férut-
sittningar far erbjuda fjirrundervisning i alla imnen, alltsd inte bara
i de dmnen som nimns i 2§. De skolformer som omfattas av
forsoksverksamheten idr grundskolan, grundsirskolan, special-
skolan, sameskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan.

Skolverket har under hosten 2015 prévat ansokningar om att
delta 1 foérsoksverksamheten med fjirrundervisning dven i andra
imnen in de som anges i férordningarna. Intresset har dock varit
svalt. Ansokningar har inkommit frin Lapplands kommunal-
forbund (for sex olika skolenheter inom gymnasieskolan) och frin
Storuman kommun (fér Luspengymnasiet). Ansdkningarna foér
samtliga kurser har beviljats (bortsett frin de ansékningar som ror
kurser 1 de dmnen dir fjirrundervisning redan ir tillitet enligt
férordningarna). Det handlar bl.a. om kurserna Biologi 1, Psykolog
1, Medicin 2, Akutsjukvird och Samhillskunskap 2."

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting och Friskolornas
riksférbund beror det 13ga deltagandet pd att det inte dr mojligt att
overlimna fjirrundervisningen pd entreprenad i forsoksverksam-
heten. Som en foljd av detta ir det oklart i vilken utstrickning den
kommer att kunna bidra med kunskapsunderlag.

3.8.2  Utvérdering av fjarrundervisning

Regeringen har gett Skolverket i uppdrag att folja upp hur
fjarrundervisning enligt de nya reglerna, inklusive fjirrundervisning
inom forsdksverksamheten, anvinds. I detta ingdr bla. att
utvirdera effekten pi elevernas lirande och hur liraren bedémer
elevernas kunskaper. En delredovisning ska limnas senast den 15
mars 2017 och en slutredovisning senast den 15 november 2018."

! Forordning (2015:481) om forsdksverksamhet med fjirrundervisning.
1 Skolverkets beslut dnr 2015:1455, 2015:1456 samt 2015:1540.
' Regleringsbrev for budgetdret 2015 avseende Statens skolverk, s. 11.
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3.8.3 Olika huvudmaéns anvandning

Det finns ett antal huvudmin som 1 dag anvinder sig av fjirr- och
distansundervisning. Nedan redogor vi f6r ett par exempel.

Pajala kommun var tidigt ute (slutet av 1990-talet) med att
undervisa pd distans med en handledare nirvarande i1 klassrummet,
alltsd det som 1 dag kallas fjarrundervisning. Genom &ren har olika
modeller prévats, framfér allt inom sprikvalet i grundskolans
hogre A&rskurser. Enligt uppgifter frin kommunen anvinds
fjirrundervisning for spanska i &rskurs 7-9 lisiret 2015/16. Elever
frén tre olika skolor deltar (Pajala Centralskola, Junosuando och
Tirendd) och eleverna fir tvd av tre lektioner i veckan via fjirr-
undervisning. Liraren roterar mellan skolenheterna och eleverna fir
en av veckans tre lektioner med liraren pi plats 1 klassrummet for
nirundervisning.

Sprikskolan 1 Uppsala, kommunens centrala enhet fér bla.
modersmilsundervisning, ger ocksd undervisning pa distans'®. Dels
anvinds det sedan hostterminen 2015 f6r undervisning pé en del av
kommunens egna skolor, nir det ir elever 1 drskurs 3-5 och om det
ir hogst tre elever 1 det aktuella spriket pd just den skolenheten.
Dels erbjuder Sprikskolan modersmalsundervisning och studie-
handledning pd modersmil pd entreprenad till andra huvudmin,
bide till enskilda huvudmin i den egna kommunen och till andra
kommuner. For nirvarande finns avtal med Osthammar och
Kramfors om att Sprikskolan i Uppsala anordnar modersmails-
undervisning och studiehandledning pd modersmailet i nigra av de
sprik som de tvd kommunerna ska erbjuda. Tidigare har fler
kommuner tagit del av de janster som Sprikskolan 1 Uppsala har, men
konstruktionen har kritiserats av Skolinspektionen'” eftersom det inte
ir tilldtet med fjirrundervisning pd entreprenad i modersmal enligt
dagens regler.

!¢ De kallar det fjirrundervisning och undervisningen sker i realtid, men Sprikskolan stiller
inte krav pd att en handledare ska vara nirvarande i klassrummet dir eleverna befinner sig
och dirmed uppfyller det inte villkoren fér fjirrundervisning. Eleverna ska dock ha en
kontaktperson pd skolan att vinda sig till vid eventuella problem.

17 Skolinspektionen (2014a).

44



SOU 2016:12 Tillgang till utbildning — vad géller i dag?

3.8.4 Tidigare forslag om fjarr- och distansundervisning

For att ge en bakgrund till dagens regelverk om fjirr- och distans-
undervisning och till vira forslag i senare kapitel vill vi kort
redogora for vad som de senaste dren har foreslagits pA omridet.
For en lingre historik, och utférligare beskrivning om vad som
férekommer 1 friga om det som numera kallas distansundervisning,
hinvisar vi till den férra statliga utredningen om fjirr- och distans-
undervisning."*

P4 uppdrag av regeringen redovisade Skolverket en rapport om
distansundervisning 2008."” Skolverket talar endast om begreppet
distansundervisning, som “en interaktiv undervisningsmetod dir
elev och undervisande lirare ir fysiskt &tskilda”*®. Det péverkar
alltsd inte om undervisningen sker i realtid (numera fjirrundervisning)
eller som korrespondens av nigot slag (vilket vi betecknar som
distansundervisning).

Skolverkets forslag var att distansundervisning skulle fi
anordnas nir nigot av foljande ir uppfyllt:

1. det finns inte nigon legitimerad lirare med adekvat utbildning
att tillgd inom kommunen, eller

2. elevunderlaget ir otillrickligt pd den egna skolan.

De imnen dir det skulle vara tilldtet att anordna undervisning pd
distans var enligt Skolverket moderna sprk (inte i engelska), moders-
mil och teckensprik i grundskolan. Nir det giller gymnasieskolan
férordades mer generdsa regler. Kurser 1 gymnasieskolans kirn-
imnen (numera gymnasiegemensamma imnen) skulle emellertid
inte kunna ordnas pd detta sitt, med undantag for hogst ett r 1 de
fall d& det fanns sirskilda skal.

Direfter remitterade Utbildningsdepartementet forslag om
distansundervisning 2010.*' Férslagen utgick ifrdn nimnda rapport
frdn Skolverket.

Distansundervisning skulle enligt forslaget frin departementet
fi anordnas dven nir en kurs eller ett imne inte erbjuds, utdver de

¥SOU 2012:76, s. 185 ff.
' Skolverket (2008a).

2 Skolverket (2008a), s. 19.
2 Dnr U2010/5616/G.
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villkor som Skolverket stillde upp. Forslaget innebar vidare att
distansundervisning skulle fi erbjudas i modersméilsundervisning,
samiska 1 sameskolan, moderna sprik, engelska for elever som
dtervinder fr@n en svensk utlandsskola, teckensprik for hoérande
och teckensprik fér déva. Aven studiehandledning pi modersmal
borde & anordnas pd distans. Remissen resulterade inte 1 nigon
proposition.

Nista utredning som handlade om dessa undervisningsformer
kom 2012* och definierade d& fjirr- och distansundervisning i
princip pd det sitt som vi 1 dag definierar det.

Enligt den utredningen skulle fjirrundervisning endast vara
tilliten f6r skolenheter som uppfyller ndgot av féljande:

1. det finns inte nigon legitimerad och behérig lirare att tillgd
inom en huvudmans skolenhet eller organisation,

2. elevunderlaget ir otllrickligt, eller

3. ett imne erbjuds inte.

Utredningen ansdg att mojligheten till fjirrundervisning skulle
tllimpas restriktivt, pga. bristen pd forskning om effekterna. De
imnen/verksamheter som det skulle tillitas i var enligt utred-
ningens forslag de som numera ir ullitna enligt skol- och
gymnasieférordningarna. Det motiverades med att det inom dessa
dmnen idr svirt att anstilla lirare nir det ror sig om ndgra {3
timmars undervisning och att det ofta ir sm3 elevgrupper.”

Regeringen limnade, med anledning av nimnda SOU, den
proposition om fjirrundervisning** som beskrivs ovan under 3.8 till
riksdagen.

2 SOU 2012:76.
2 SOU 2012:76, s. 220f.
* Prop. 2014/15:44.
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4 Mojliga samarbetsformer —
vad géller | dag?

I detta kapitel gir vi igenom skolans mojligheter till samarbeten
mellan huvudmin eller med andra genom att redogéra for gillande
regelverk kring vem som ansvarar f6r vad inom skolan och hur
olika slags samarbeten fungerar.

4.1 Huvudmannaskap

Syftet med detta avsnitt dr att beskriva vad det innebir att vara
huvudman fér en skola.

Skolvisendet dr organiserat kring huvudmin. Vad som utgér en
huvudman ir inte nirmre definierat i skollagen (2010:800) utan far
bestimmas med ledning av huvudminnens uppgifter och ansvar
enligt lagen. Huvudmin kan enligt 2 kap. skollagen vara kommuner,
landsting, staten och enskilda. Endast kommuner och enskilda
huvudmin (huvudmin f6r fristdende skolor) fir vara huvudmin fér
samtliga fyra skolformer som utredningen giller: grundskola,
grundsirskola, gymnasieskola och gymnasiesirskola. Landsting far
vara huvudman fér gymnasieskola och gymnasiesirskola av dessa
skolformer. Staten fir vara huvudman f6r andra skolformer,
sameskolan och specialskolan, men varken fér grundskola, grund-
sirskola, gymnasieskola eller gymnasiesirskola (2-7 §§).

Huvudmannen har enligt 2 kap. 8 § ansvaret for att utbildningen
genomfors 1 enlighet med bestimmelserna i skollagen, féreskrifter
som har meddelats med stdd av skollagen och de bestimmelser for
utbildningen som kan finnas i1 andra férfattningar. Exempelvis
giller det att virdegrund och liroplanen {6ljs.

Huvudmannens verksamhet kan bedrivas vid en eller flera skol-
enheter. En skolenhet definieras enligt 1 kap. 3 § som av huvud-
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mannen fér annan skolform in férskola organiserad enhet som
omfattar verksamhet 1 en eller flera skolbyggnader som ligger nira
varandra och till enheten knuten verksamhet som inte bedrivs i
nigon skolbyggnad. En kommunal huvudman kan exempelvis ha
flera skolenheter. Flera skolenheter inom en huvudmans organisation
betyder t.ex. att fjirrundervisning kan bedrivas frén en skolenhet
till en annan utan att det innebir entreprenad eftersom det alltjimt
ir friga om samma huvudman.

Rektorn har ett lingtgiende ansvar for en skolenhet. Rektor ska
bla. leda och samordna det pedagogiska arbetet. Vidare beslutar
rektor om sin enhets inre organisation och ansvarar for att férdela
resurser inom enheten efter elevernas olika férutsittningar och
behov (2 kap. 9 och 10 §§). Rektors ansvar kan dven framgd av
andra bestimmelser i skollagen.

Ytterst dr det dock huvudmannen som ansvarar for
verksamheten och f6r minga av de beslut som ska fattas. Ett sddant
beslut som huvudmannen ska fatta ir om tillrickligt manga elever
har begirt undervisning i modersmal {6r att huvudmannen ska vara
skyldig att tillhandahdlla det eller om fjirrundervisning ska
anordnas.' Det finns dock inget hinder enligt skollagen att delegera
beslutsfattandet om elevers modersméilsundervisning frin huvud-
mannen, 1 egenskap av exempelvis kommunal nimnd eller en
bolagsstyrelse, till en rektor. Om det har gjorts kan rektor fatta
beslut 1 huvudmannens stille.

4.2 Entreprenad

Begreppet entreprenad ir centralt for utredningens uppdrag. I detta
avsnitt beskriver vi vad begreppet innebir och vilka mojligheter
som finns 1 dag, sirskilt for de verksamheter som delbetinkandet
berér.

! Prop. 2004/15:44, s. 14.
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4.2.1 Entreprenad och andra samarbeten enligt skollagen

En huvudman kan av flera skil, sdsom personella eller andra
organisatoriska skil, ha behov av att sluta avtal med annan om att
utféra uppgifter inom utbildningen.

Fore nya skollagens (2010:800) tillkomst var entreprenad-
mojligheterna f6r kommuner och landsting 1 huvudsak reglerade i
lagen (1993:802) om entreprenadférhillanden inom skolan. For
fristiende skolor saknades motsvarande reglering 1 lag dven om
avtal om just modersméilsundervisning kunde ingds enligt 1 a kap.
5§ forordningen (1996:1206) om fristdende skolor och viss enskild
verksamhet inom skolomridet. Av forarbetena till skollagen framgir
att lagstiftaren, utover att ge huvudmin for fristdende skolor mot-
svarande mojlighet till entreprenad som kommunala skolor hade, ville
bevara de gillande férutsittningarna fér entreprenad.” T och med
inférandet av den nya skollagen samlades gemensamma bestim-
melser, som alltsd omfattar sivil enskilda som offentliga huvud-
min, som reglerar entreprenad till 23 kap. skollagen.

I forsta delen av kapitlet dterfinns entreprenadbestimmelserna
for skolvisendet medan den andra delen handlar om samverkan.
Samverkan mellan offentliga huvudmin, som alltsd inte rubriceras
entreprenad, innebir att huvudmannaskapet dvergdr till den som
kommer att utféra uppgifterna (8-10 §§). Sddan samverkan omfattar
inte grundskola, grundsirskola, gymnasieskola eller gymnasiesirskola,
varfér samverkan inte kommer att berdras ytterligare i detta
delbetinkande.

Med entreprenad enligt skollagen avses enligt 23 kap. 1§ att
huvudmannen med bibehdllet huvudmannaskap sluter avtal med
nigon annan om att utféra uppgifter inom utbildning eller annan
verksamhet enligt skollagen. Av paragrafen framgir att det endast
ir mojligt att sluta entreprenadavtal med en enskild fysisk eller
juridisk person, och i fall som avses i 4 § tredje stycket med staten.
Motsatsvis ska det dirfor noteras att det av 1 § framgdr att entre-
prenadavtal 1 dag inte fir slutas med en kommun. Paragrafen
motsvarar 1 § i den nu upphivda lagen om entreprenadférhéllanden
inom skolan. Kommunen, landstinget eller den enskilde huvud-
mannen som sluter avtal om entreprenad ansvarar i egenskap av

? Prop. 2009/10:165, s. 507 ff.
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huvudman {6r verksamhetens inneh3ll men lter nigon annan skota
sjilva utforandet.

Vid entreprenad fir den myndighetsutévning som hér till en
lirares undervisningsskyldighet éverlimnas (6 §), vilket inte minst
blir viktigt fér betygssittningen. Rektor far dock aldrig 6verlita
utfirdandet av betygsdokumentet.

Bibehillet huvudmannaskap innebir att 4ven om en entreprenér
ges 1 uppdrag av exempelvis en kommun att utféra uppgifter inom
utbildning som kommunen ir huvudman for, s3 ir fortfarande
kommunen ansvarig foér utbildningen i férhillande till eleverna.
Huvudmannen beslutar om verksamhetens mal, inriktning, omfatt-
ning och kvalitet samt ansvarar f6r uppféljning och utvirdering av
verksamheten. Det idr dirfor ytterst huvudmannens ansvar att
forsikra sig om att undervisningen hiller erforderlig kvalitet och ir
forenlig med forfattning.

Det ir dven huvudmannen som fattar beslut om entreprenad
och inte en rektor. Diremot reglerar inte skollagen mojligheten att
delegera beslutsfattandet i denna frga. Detta torde innebira att om
sddan delegation 1 6vrigt, exempelvis kommunalrittsligt och associa-
tionsrittsligt, dr tilliten sd dr det mojligt att delegera beslutsfattande
angdende entreprenad till t.ex. rektor.

Av 1 § andra stycket foljer att skollagens alla bestimmelser alltjimt
giller vid entreprenad, med vissa {8 undantag som framgar av kapitlet.
Att 6verlimna utférandet av uppgifterna innebir dirfor att
huvudmannen fortfarande har ansvar fér utbildningen, diribland
elevens rittigheter, vilket 1 praktiken behéver sikerstillas genom
entreprenadavtalet.

Det bor pdpekas att entreprenadbestimmelserna endast omfattar
situationer nir en huvudman inom ramen f6r utbildningen sluter avtal
med en annan. Detta omfattar sivil undervisning som annan
verksamhet sdsom skolskjuts eller skolmaltider. De senare utgér inte
undervisning men ir ind3 en del av utbildningen eftersom de omfattas
av huvudmannens skyldigheter f6r utbildningen enligt skollagen.
Utanfér entreprenadbestimmelserna faller andra situationer och avtal
som inte berdér huvudmannens skyldigheter enligt skollagen. Detta
kan exempelvis handla om avtal om lokalvird eller sakforsikringar,
konferenser eller foretagshilsovird for personalen. S3dana avtal ir
inte reglerade 1 23 kap., eller 1 skollagen 1 ¢vrigt, och omfattas dirfor
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inte heller av entreprenadbestimmelserna eller andra begrinsningar
enligt skollagen.

4.2.2 Nar entreprenadavtal ar tillatna

Forsta paragrafen 1 23 kap. limnar ingen information om villkoren
som ska vara uppfyllda f6r att entreprenadavtal ska {3 ingds. For att
veta nir sddana avtal fir ingds behdver man fortsitta lisa f6ljande
paragrafer — det krivs alltsd dessutom en uttrycklig tillitande
bestimmelse pd annan plats 1 kapitlet fér att entreprenad ska vara
mojlig.

Diribland finns 1 2 § en bestimmelse som reglerar att entreprenad
ir tilliten for uppgifter inom férskola, forskoleklass, fritidshem,
kommunal vuxenutbildning, sirskild utbildning fér vuxna och sidan
pedagogisk verksamhet som avses i 25 kap. Denna utredning har
inte som uppgift att analysera dessa skolformer varfér bestimmelsen
inte kommer att beréras vidare 1 sak.

En viktig huvudregel for entreprenad ir att inom grundskolan,
grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan fir (alla)
uppgifter inom utbildning som inte ir hinférliga till undervisning
overlimnas pd entreprenad. Detta f6ljer av 3 §. Exempel pi sidan
verksamhet som inte ir hinforlig till undervisning ir skolskjuts,
skolmaltider och elevhilsa.’ I nista paragraf, 4§, riknas de egentliga
mojligheterna f6r undervisning pd entreprenad upp. I férsta stycket
behandlas mojligheterna  att  6verlimna undervisning 1 vissa
karaktirsimnen 1 gymnasieskolan pd entreprenad. Undervisning 1
karaktirsimnen pd entreprenad kommer dock inte att berdras
nirmre 1 detta delbetinkande.

Av 4§ andra stycket foljer att en enskild huvudman fir
dverlimna uppgifter som avser modersméilsundervisning pd entre-
prenad. Detta, som ir av vikt f6r delbetinkandet, behandlas nirmre
1 ndsta avsnitt (4.2.3).

Av 5 § framgir ett bemyndigande till regeringen. Med beaktande
av 1§ innebir bemyndigandet att om det finns sirskilda skil far
regeringen efter ansokan av kommuner, landsting och enskilda
huvudmin medge att huvudmannen fir éverlimna att bedriva all

* Prop. 2009/10:165, s. 510.
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typ av undervisning inom skolvisendet pd entreprenad. Mojlig-
heten har anvints bla. nir regeringen i ett beslut* och med
dberopande av sidana sirskilda skil medgav att Goteborgs-
regionens kommunalférbund fick éverlimna uppgiften att bedriva
undervisning 1 grundskola till den enskilda juridiska personen
Goteborgsregionens Internationella skola AB®. Bestimmelsen, som
alltsd omfattar enskilda fall och stiller krav pd sirskilda skil, har en
hég troskel, varfoér mojligheten inte har anvints 1 ndgon stdrre
omfattning. Regeringen har bedémt att bemyndigandet endast
mojliggdr att en enskild fysisk eller juridisk person fir utféra
entreprenaden’, vilket alltsi exempelvis utesluter en kommun som
utférare. Detta motiverade regeringen med hinvisning till gillande
entreprenadbegrepp 1 23 kap. 1§. Utredningen vill pépeka att
bestimmelsen, med beaktande av férarbetena till skollagen, annars
skulle kunna uppfattas som att méjligheten ir densamma som den
var fore skollagens tillkomst. D3 gillde att undervisningen genom
ett regeringsbeslut dven kunde ¢verlimnas till andra aktérer in en
enskild fysisk eller juridisk person.”

Till slut ska det pdpekas att det i 7 § finns ett bemyndigande f6r
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer att meddela
ytterligare foreskrifter om den entreprenad som behandlas i 2, 4
och 58§§. Detta bemyndigande ger inte ritt att inskrinka eller
utvidga de entreprenadsituationer som framgir av dessa bestimmelser.
Bemyndigandet tar i1 stillet sikte pd att foreskriva exempelvis vad som
ska goras vid en sddan entreprenad. Utredningen har inte kunnat
konstatera att ndgra sddana féreskrifter ndgonsin har meddelats.

Noteras bor att det i dag inte finns nigon mojlighet for en
huvudman att 6verlimna uppgifter pd entreprenad nir det ir friga
om undervisning i svenska som andrasprik.

Overlag konstaterar vi att 23 kap. ir svir6verskidligt. Det ingir
i utredningens uppdrag att i 6vrigt se Sver mojligheterna for
skolhuvudmin, eller 1 vissa fall andra aktorer, att utféra under-

* Dnr U2012/1143/S.

> Goteborgsregionens Internationella skola AB var vid beslutstidpunkten igd av samma
kommunalférbund men utgjorde inte en skolhuvudman utan var ett ”vanligt aktiebolag”.
Kommunalférbundet behéll siledes genom entreprenadavtalet huvudmannaskapet for
utbildningen, trots att all utbildning férlades till det heligda bolaget.

¢ Dnr U2013/2125/GV.

7 Se prop. 2008/09:165, s. 513 och 873, jimfér prop. 1992/93:230, s. 32, 35 och 88.
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visning &t andra skolhuvudmin, vilket vi avser att terkomma till 1
vért slutbetinkande.

4.2.3 Modersmalsundervisning pa entreprenad

Av 23 kap. 4 § andra stycket féljer som ovan redovisat att (endast)
en enskild huvudman fir éverlimna uppgifter som avser moders-
mélsundervisning pd entreprenad. Eftersom kommuner inte nimns
far alltsd inte dessa overlimna uppgifter inom modersmalsunder-
visning pd entreprenad. Enskilda huvudmin har i dag siledes en
mer ldngtgiende mojlighet 1 friga om att Sverlimna moders-
mélsundervisning pd entreprenad in vad offentliga huvudmin har.
Detta har alltsd sin bakgrund i att sddant éverlimnande var tilldtet
tidigare enligt 1 a kap. 5 § férordningen (1996:1206) om fristdende
skolor och viss enskild verksamhet inom skolomridet. Lagstiftaren
ansdg 1 samband med den nya skollagen att denna typ av entreprenad
borde finnas kvar.”

I forarbetena till entreprenadbestimmelserna i skollagen synes
dven framgd att tanken var att en enskild huvudman ocksd skulle
kunna 6verlimna modersmélsundervisning till en kommun. Bak-
grunden till detta var att det 1 bestimmelsen (1 a kap. 5§ andra
stycket) 1 den nu upphivda férordningen om fristiende skolor och
viss enskild verksamhet inte framgick nigon begrinsning i friga om
vilken typ av huvudman som uppgifterna kunde &verlimnas till.
Dessutom var det inte ovanligt att elever i fristdende skolor erbjods
modersmalsundervisning 1 kommunens skolor. Denna méjlighet
ville regeringen behdlla och bedémningen gjordes att det inte
behévdes ndgot stod 1 lag for att dverlimna uppgiften till en
kommun.” Denna méjlighet har emellertid, trots férarbets-
uttalandena, inte inforts i skol- eller gymnasieférordningen efter
att den nya skollagen tritt i kraft. Det kan ha sin férklaring i
kommunalrittsliga éverviganden. For att en kommun ska kunna
tillhandahdlla en sddan tjinst mdste nimligen den s.k. lokaliserings-
principen beaktas (se mer om detta nedan i avsnitt 7.1.1). Lokali-
seringsprincipen framgdr av den allminna kompetensbestimmelsen

$ Prop. 2009/10:165, s. 513.
? Prop. 2009/10:165, s. 512 f.
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1 2 kap. 1§ kommunallagen (1991:900) och undantag frin denna
princip miste framgd av lag. Eftersom sidant lagstdd saknas kunde
inte regeringen i forordning besluta si som ursprungligen avsdgs i
forarbetena.

Enligt 23 kap. 4 § tredje stycket skollagen fir sdvil offentliga
som enskilda huvudmin genom entreprenad 6verlimna uppgifter
som avser fjirrundervisning, dock endast till staten (dvs. inte till
enskild fysisk eller juridisk person). Till staten fir sdledes all
verksamhet som avser fjirrundervisning 6verlimnas pd entreprenad
enligt skollagen. Detta ir emellertid inte sirskilt omfattande i
praktiken d& det 7 forordning framgir att sidana avtal med staten
endast fir slutas for undervisning i teckensprdk, samiska eller integrerad
samisk undervisning i grundskolan (5akap. 5§ skolférordningen
[2011:185], 4 a kap. 5 § gymnasieférordningen [2010:2039]).

Sammanfattningsvis kan dirfoér sigas att viss undervisning fir
overlimnas av en kommun eller enskild huvudman till en enskild
fysisk eller juridisk person, men aldrig till en kommun. Just
modersmélsundervisning f&r dock bara en enskild huvudman
overlimna. En kommun fir alltsd inte 6verlimna uppgifter som
avser modersmailsundervisning. Dock fir sivil en kommun som en
enskild huvudman 6verlimna uppgifter som avser fjirrundervisning
pd entreprenad till staten, men inte till nigon annan (sdsom en
enskild eller fysisk juridisk person). Dock ir den mojligheten
begrinsad till ett fital imnen.

Vad som alltsd ir tilliten entreprenad i friga om modersmals-
undervisning, beroende pd vem som ir bestillare och p& vem som
ir utforare, framgdr av tabell 4.1.
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Tabell 4.1  Tilldten entreprenad i friga om modersmalsundervisning - i dag

Att 6verlamna modersmalsundervisning pa entreprenad beroende pa
typ av huvudman som ar bestallare respektive utférare.

Utforare: Stat Kommun eller Enskild
Bestillare: landsting person
Kommun eller TILLATET - -
landsting (for fjdrrundervisning
i samiska'®)
Enskild TILLATET - TILLATET
huvudman (for fjarrundervisning (men inte alls vad
i samiska) galler fjarr-

undervisning)

4.2.4  Entreprenad enligt kommunallagen

Fore 2015 anvindes begreppet entreprenad iven 1 kommunallagen
(1991:900), se 3 kap. 16-19 §§ 1 dess ddvarande lydelse. Diri talades
om kommunala entreprenader. Kommunala entreprenader innebar
att verksamhet limnades ut till privatigda foretag.!' Begreppet
kommunala entreprenader i kommunallagen har direfter utgdtt 1 sam-
band med propositionen Privata utférare av kommunal verksamhet.'

Samtidigt inférdes begreppet privat utférare (3 kap. 18 c—{f §§).
En privat utférare definieras som en juridisk person eller en enskild
individ som har hand om virden av en kommunal angeligenhet
enligt ett avtal med kommunen. Privat utférare ir siledes inte, till
skillnad frin skollagens entreprenadbegrepp, en definition av en
verksamhetsform utan en definition av en person som har hand om
varden av en kommunal angeligenhet.

Med privat utférare avses en enskild individ, ett aktiebolag, ett
handelsbolag, en ekonomisk forening, en ideell férening eller en
stiftelse. Diremot avses inte hel- eller deligda kommunala bolag
eller stiftelser eller féreningar dir kommunen eller landstinget har
ett bestimmande inflytande.” Inte heller nir virden av en
kommunal angeligenhet éverlimnas till en annan kommun blir den
senare en privat utforare.

"®Det forekommer ocksi att elever liser teckensprik inom ramen fér modersmélsunder-
visning.

SOU 2013:53, 5. 54.

12 Prop. 2013/14:118, bet. 2013/14:KU41, rskr. 2013/14:280.

3SOU 2013:53, s. 109.
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En fristdende skola ska inte heller just per definition utgéra en
privat utférare 1 sin roll som huvudman inom skolvisendet
eftersom friskolan inte behover sluta ett avtal med en kommun
eller ett landsting for sin verksamhet."* Aven om begreppet privat
utfoérare enligt kommunallagen siledes inte kan &versittas till
entreprenad bor ”en enskild fysisk eller juridisk person” enligt
23 kap. 1§ skollagen under vissa férutsittningar kunna éverens-
stimma med den kommunalrittsliga definitionen av en privat
utférare. Detta innebir att nir en kommunal skolhuvudman enligt
23 kap. 4§ forsta stycket overlimnar undervisning i karaktirs-
imnen pd entreprenad till en enskild juridisk person gors det
fortfarande enligt entreprenadbegreppet skollagsrittsligt, medan
den enskilde juridiska personen kan definieras som en privat
utférare kommunalrittsligt.

Inte heller blir en fristdende skola som exempelvis utfér
modersmélsundervisning for en annan fristdende skola en privat
utférare enligt just kommunallagen. Detta eftersom uppdrags-
givaren inte ir en kommun eller landsting. Samtidigt ir de tvd
fristdende skolorna fria att civilrittligt sjilva definiera sina rollnamn
1 avtalet. Skollagen sitter inga begrinsningar f6r detta.

Det ska dven noteras att 23 kap. 4 § tredje stycket skollagen
talar om att uppgifter som avser fjirrundervisning fir dverlimnas
till staten pd entreprenad. Staten kan inte vara en privat utférare
enligt kommunallagens definition.

Grundlagsstéd foér att kommuner och landsting ska kunna
limna over verksamhet till privata utfoérare finns 1 12 kap. 4§
regeringsformen, RF. Att kommuner och landsting har mgjlighet
att limna 6ver forvaltningsuppgifter till privata utférare framgir
dven av 3 kap. 16 § kommunallagen. Av den bestimmelsen framgar
ocksd vissa begrinsningar nir det giller kommunernas och
landstingens méjligheter att limna &ver verksamhet till privatrittsliga
subjekt. Det finns emellertid inget f6rbud enligt kommunallagen att
overlimna just férvaltningsuppgifter som avser utbildning inom
skolvisendet till en privat utférare.

Nir virden av en kommunal angeligenhet 6verlimnas till en
privat utférare, sisom kan bli fallet vid entreprenad enligt skol-
lagen, ska kommunen respektive landstinget félja upp och

" Prop. 2013/14:118, s. 42.
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kontrollera verksamheten, dvs. verksamheten vid utféraren (3 kap.
19 § kommunallagen). Detta torde uppfyllas genom villkoren 1
entreprenadavtalet eftersom huvudmannen ocksd har en skyldighet
att se till att skollagens bestimmelser for utbildningen dven giller
vid entreprenad (se 23 kap. 1 § andra stycket skollagen).

Om uppgifter inom utbildning skulle i 6verlimnas av en
kommun till en annan kommun, sisom vi kommer att foresli i
kapitel 6, finns inte motsvarande krav pd tillsyn av verksamheteten
som 13 kap. 19 § kommunallagen. Diremot giller samma bestimmelser
enligt skollagen i1 friga om skyldighet att se till att skollagens
bestimmelser fér en utbildning iven giller vid entreprenad. I
realiteten bor alltsd samma forutsittningar gilla.

4.3 Ovriga verktyg for samverkan mellan huvudmin
4.3.1 Kommunalférbund

Enligt 3 kap. 20-28 §§ kommunallagen (1991:900) fir kommuner
och landsting limna &ver virden av kommunala angeligenheter till
kommunalférbund. Detta innebir exempelvis att flera kommuner
kan g8 samman f6r att fullgdra uppdraget att erbjuda invinarna
utbildning inom skolvisendet. Nir ett kommunalférbund har hand
om angeligenheter som det finns bestimmelser om 1 en sirskild
forfattning (t.ex. skollagen) ska den férfattningens bestimmelser
om kommuner eller landsting gilla for forbundet (3 kap. 22§
kommunallagen). I friga om kommunalférbund som virdar flera
kommuners angeligenhet att tillhandahilla utbildning inom skol-
visendet kommer dirfor bestimmelserna om kommunalt huvud-
mannaskap att gilla f6r kommunalférbundet. Kommunalférbundet
blir siledes ansvarigt fér elevens utbildning sisom vilken annan
huvudman som helst.

For entreprenad- och fjirrundervisningsfrdgan far detta betydelsen
att huvudmannaskapet inte lingre ir begrinsat till den enskilda
geografiska kommunen. Ett kommunalférbund med skolenheter i
flera kommuner kan anvinda exempelvis lirarkompetens mellan dessa
skolenheter utan att komma 1 konflikt med entreprenad-
bestimmelserna. P4 motsvarande sitt torde bedémningen av om det
finns en limplig lirare att tillgd eller ej ske mot ett bredare underlag in
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om kommunalférbundet inte hade bildats, eftersom huvudmannen
omfattar skolenheter i fler kommuner in en.

En friga som uppstdr vid bildandet av ett kommunalférbund ir
hur detta pdverkar ritten till modersmailsundervisning. Genom
kommunalférbundet bor férutsittningarna for att eleven ska ha
ritt till modersmalsundervisning ofta 6ka, d& underlaget for att nd
upp 1 fem elever dkar liksom méjligheten att hitta limpliga lirare.

Ett kommunalférbund kan alltsi ha huvudmannaskapet for
exempelvis grundskolan. Diremot kan inte en skolhuvudman 6ver-
limna endast en del av en elevs undervisning, sdsom uppgifter som
avser modersmalsundervisning, till ett kommunalférbund pd entre-
prenad. Detta gir inte eftersom férbundet inte ir en enskild fysisk
eller juridisk person, som skollagen kriver for entreprenad, utan en
kommunal juridisk person.

4.3.2 Gemensam namnd

Kommuner och landsting f&r genom en gemensam nimnd fullgéra
uppgifter enligt sirskilda férfattningar och f6r verksamheten 1 6vrigt.
Detta féljer av 3 kap. 3 och 3 a§§ kommunallagen. En gemensam
nimnd ir inte en egen juridisk person och de kommuner som
samarbetar inom nimnden behdller sitt huvudmannaskap &ver de
uppgifter som den gemensamma nimnden fullgér.

Tvd kommuner kan alltsd besluta att deras uppgifter enligt
skollagen ska fullgéras av en sddan gemensam nimnd. En
kommuns skyldighet enligt 2 kap. 2§ andra stycket skollagen
(2010:800) att ha en nimnd som fullgér kommunens uppgifter
enligt skollagen uppfylls di genom denna. I det fallet behiller
respektive kommun sitt huvudmannaskap f6r utbildningen medan
den gemensamma nimnden verkstiller uppgifterna. Till den
gemensamma nimnden kan, och bor, di delegeras ritt att leda och
fordela lirarnas arbete inom de tvd kommunala huvudminnen. Det
ir diremot osikert om en lirare med anstillning i den ena
kommunen kan undervisa i den andra kommunen utan att skol-
lagens bestimmelser om entreprenad aktualiseras. Skillnaden mot
exempelvis situationen med en gemensam nimnd som skoter ren-
hillning och har fordon och anstillda som rér sig éver kommun-
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grinserna ir att skollagen har sirskilda bestimmelser om huvud-
mannaskap.

Vi kommer i detta delbetinkande inte att férdjupa oss vidare i
frdgan di denna inte har direkt betydelse f6r utredningens uppdrag.

4.3.3 Kommunal samverkan inom gymnasieskolan

Kommuner kan enligt 15 kap. 30 § skollagen dven ingd samverkans-
avtal med ett landsting eller en annan kommun fér att fullgéra sin
skyldighet att erbjuda gymnasieutbildning av god kvalitet. P4 s8 vis
kan en kommun med {4 invinare och elever avtala med en grann-
kommun om att eleverna ska erbjudas att gd i den kommunens
skola. T det fallet blir det grannkommunen som har ansvar som
huvudman fér alla elevernas utbildning.

Detta uppligg f6r samverkan ir inte att férvixla med en enskild
elevs mojlighet att soka sig till en annan huvudman, inom eller utom
kommunen, och dir gi i skola. I sidant fall ersitter hemkommunen
huvudmannen, men det sker inte inom ramen for ett samverkans-
avtal enligt 15 kap. 30§. Det ska inte heller forvixlas med
begreppet gemensam nimnd ovan dir huvudmannaskapet for
eleven inte 6vergir.

4.3.4  Maojligheter att I6sa personella brister

En annan méjlighet som en huvudman kan anvinda sig av for att
16sa en personell brist, som inte bér hanteras genom en tillsvidare-
anstillning pd heltid, ir att 1 stillet tillsvidareanstilla pa deltid eller
visstidsanstilla pd hel- eller deltid. Det finns i dag inga skolrittsliga
begrinsningar f6r en huvudman att anstilla pd det viset och pa sd
sitt kan tvd eller fler huvudmin ”dela” p& en anstillning, i vart fall
s& linge de krav som stills enligt skollagen samtidigt kan
uppritthillas. Det ir emellertid inte sannolikt att sidana 3tgirder
16ser en personell brist hos en huvudman. De flesta lirare med
behorighet 1 imnen som det rdder lirarbrist 1 féredrar sannolikt en
tillsvidareanstillning pd heltid framfér kortare anstillningar eller
upphackade anstillningar pd deltid. Det kan dessutom innebira
dkad administration.
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Det kan dven noteras att s linge det ir friga om en och samma
huvudman, exempelvis en kommun, kan huvudmannens skol-
enheter bistd varandra med lirare. En eventuell internfakturering
for hjilpen star di inte 1 strid med skollagen.

Inom arbetsritten uppstdr ibland friga om utfért arbete har haft
sin grund 1 ett anstillningstorhdllande eller 1 ett uppdragsforhéllande.
Skillnaden kan {3 betydelse fér den enskildes anstillningstrygghet och
skattskyldighet. T de fall det ir tilldtet att 6verlimna uppgifter inom
utbildning pi entreprenad kan huvudmannen anvinda ett sidant
uppdragsforhillande for att knyta en lirare till sig. Ett exempel pd
detta ir fallet med enskilda huvudmins mojlighet att 1 vissa fall
overlimna uppgifter som avser modersmalsundervisning pé entre-
prenad. Ett sidant uppdragsforhillande innebir att ett avtal har
slutits med en enskild fysisk eller juridisk person, varfér det anses
utgodra en entreprenad enligt 23 kap. skollagen och bara kan vara
tillitet om det upptyller bestimmelserna i det kapitlet.
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5 Dagens situation

Detta kapitel innehiller en beskrivning av dagens situation. Vi redogor
for rapporter, statistik och utvirderingar som rér de verksamheter
som delbetinkandet giller och andra fakta som ocksd visar varfor
fler dtgirder behovs. Slutligen beskriver vi mycket kortfattat hur
olika huvudmin arbetar idag fér att hantera den uppkomna
situationen och vad olika instanser har foreslagit.

Vi vill genom att redovisa dessa fakta ge en bakgrund till varfér
det ir viktigt att vidta olika dtgirder, vilka férindringar skolan star
infér och vad som miste beaktas i samband med olika reformer.

5.1 En heterogen elevgrupp och skilda resultat

Elevgruppen i den svenska skolan ir alltmer heterogen och det
innebir nya forutsittningar for lirare, 6vrig personal och ledning
samt f6r huvudminnen.

Under de senaste dren har andelen elever med utlindsk bakgrund
okat, vilket framgdr av den statistik f6r &rskurs 9 som visas 1 figur 5.1.
Kategorin “utlindsk bakgrund” definieras av Skolverket som en elev
som antingen ir f6dd utomlands eller dr fo6dd 1 Sverige med bada
forildrarna fodda utomlands och utredningen anvinder samma
definition.

Elevgruppen med utlindsk bakgrund har fér de tio senaste
lisdren redovisats 1 den officiella statistiken uppdelad pd fodelse-
land (Sverige eller utomlands) och, om eleven ir f6dd utomlands,
utifrin nir eleven har invandrat till Sverige (fore eller efter ordinarie
skolstart). Som framgir av figur 5.1 ir det tvd elevgrupper som har
dkat: elever med utlindsk bakgrund fédda i Sverige och elever med
utlindsk bakgrund f6dda utomlands som har invandrat efter ordinarie

61



Dagens situation SOU 2016:12

skolstart. Andelen elever med utlindsk bakgrund fédda utomlands
som har invandrat foére ordinarie skolstart ir dock relativt konstant.

Figur 5.1 Elever i arskurs 9 utifran bakgrund

Andelen elever som slutade grundskolans arskurs 9 respektive lasar,
uppdelat pa elevens bakgrund.
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Kélla: Skolverkets statistik.

Skolverket har, pa regeringens uppdrag, under nigra ir sirredovisat
statistik for den grupp av elever som har kommit till Sverige ganska
nyligen och dirmed inte har haft méjlighet att delta i skolans
undervisning under nigon lingre tid. I statistiken benimns denna
grupp som nyinvandrade. Skolverket definierar denna grupp
nyinvandrade som elever som har kommit till Sverige de senaste
fyra dren men inte har bott i Sverige eller gitt i svensk skola
tidigare.' Denna grupp av elever har vuxit markant, frin 2,7 procent
av de elever som slutade drskurs 9 lisdret 2011/12 till 4,3 procent av
de elever som slutade denna irskurs tre ir senare, lisiret 2014/15.
De nyanlinda eleverna ir en heterogen grupp och deras
skolbakgrund ser ocksd olika ut. Det som de allra flesta nyanlinda
eleverna har gemensamt ir att de har brutit upp frin det sammanhang

! Det 4r i princip samma grupp som sedan den 1 januari 2016 definieras som nyanlinda elever
13 kap. 12 a § skollagen (2010:800), se avsnitt 3.3.
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dir de tidigare har levt och att de oftast inte har svenska som sitt
modersmal.

En elevs resultat 1 skolan pdverkas bl.a. av hur l8ng tid som hon
eller han har varit 1 Sverige. Observera dock att de olika
elevgrupperna skiljer sig 4t 1 frdga om sammansittning dven pd
andra sitt, sisom skolbakgrund och social bakgrund. Detta ir
ndgot som ocksd, utéver utlindsk bakgrund, paverkar skillnaderna i
resultat, dd t.ex. elever vars forildrar har 18g utbildningsnivd
generellt har svdrare att n de mil som minst ska uppnis i skolan.?

De olika elevgruppernas skilda resultat framgir exempelvis av
om de har ntt behorighet till gymnasieskolans nationella program
nir de slutar &rskurs 9. Figur 5.2 visar hur stor andel av eleverna i
respektive grupp som ir behériga att bérja pd yrkesprogrammen’.

Figur 5.2 Skolresultat utifran bakgrund

Andel som ar behoriga att borja pa gymnasieskolans nationella
program bland de elever som slutade grundskolans arskurs 9 lasaret
2014/15, uppdelat utifran elevernas bakgrund.
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Kélla: Skolverkets statistik.

? Se bl.a. Skolverket (2008), s. 65, och, {6r en mer utférlig beskrivning, Skolverket (2004).
> For behorighet till ett yrkesprogram krivs godkinda betyg i svenska, engelska och mate-
matik och i minst fem andra dmnen (16 kap. 30 § skollagen).
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Virt att notera ir att dessa siffror giller for respektive grupp som
helhet, oavsett elevernas kén. En nirmare studie av resultaten visar
att inom var och en av dessa kategorier presterar flickor bittre dn
pojkar. I friga om andelen behériga elever till gymnasieskolan 1
respektive kategori varierar skillnaden mellan kénen mellan tvd och
sex procentenheter.*

Observera ocksd att elever som ir fédda utomlands men har
invandrat till Sverige 1 yngre &r, fore ordinarie skolstart, presterar
pd ungefir samma nivd som elever som ir fédda 1 Sverige med tvd
forildrar fodda utomlands. Den stora utmaningen ir att férbittra
resultaten fér den elevgrupp som har invandrat efter ordinarie
skolstart. Framfér allt elever som ir nyinvandrade har generellt haft
mycket svart att uppnd behoérighetskraven under den korta tid som
de har vistats 1 Sverige.

Ett 1 ssmmanhanget positivt resultat dr i och {6r sig att andelen
behoriga elever har ¢kat bland de elever som har invandrat och
bérjat 1 svensk skola i drskurs 1-5, frdn 69 procent bland de elever
som 2013 slutade &rskurs 9 tll 72 procent 2015. Dock gir
utvecklingen i fel riktning for de elever som betraktas som
nyinvandrade, dvs. har bérjat 1 svensk skola 1 drskurs 6-9, dir mot-
svarande siffra dr 28 procent 2013 och 26 procent 2015.” En studie
frin Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvirdering (IFAU) visar dessutom att denna negativa trend, med
allt simre resultat fér nyanlinda elever, har pigitt en lingre tid.
IFAU konstaterar att nedgingen i betyg i drskurs 9 ir relativt
betydande fran tidigt 1990-tal till 2010, det sista &ret som analysen
omfattar.®

Att elevsammansittningen har forindrats och att allt fler elever
hor till elevgrupper med simre forutsittningar att ni kunskaps-
kraven ir en viktig orsak till att siffrorna fér grundskolans resultat,
i friga om andelen som ir behoriga till att bérja pid nigot av
gymnasieskolans nationella program, pd nationell nivd har sjunkit

betydligt.

* Skolverkets statistik, Grundskolan, Betyg och prov, Tabell 1C for 2014/15.
> Skolverket (2015), s. 14.
*IFAU (2014), s. 164 ff.
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5.2 Antalet nyanldnda

Det totala antalet ansékningar om asyl som inkom till Migrations-
verket under 2015 var knappt 163 000 stycken, varav merparten
kom under hosten. I Migrationsverkets statistik ir de asylsékande
fordelade pd dlderskategorier och de som i sin helhet ror de skolformer
vi hanterar dr 7-12 &r och 13-17 &r.” (Aven ildre ungdomar har ritt att
borja 1 gymnasieskolan, men alderskategorin 18-24 3r ticker in dven
unga vuxna som inte kan pdborja tex. sprikintroduktion.) Som
framgar av figur 5.3 nedan ir det knappt 13 000 i den yngre kategorin
och drygt 39 000 i den ildre. Sirskilt bland de asylsékande 1 tondren ir
en mycket stor andel ensamkommande och totalt var antalet
asylsékande ensamkommande barn drygt 35 000 1 fjol.

Utover de asylsdkande har dven andra barn och unga kommit till
landet under det gingna dret, t.ex. anhériginvandrade. Dessa grupper
ingdr inte 1 denna redovisning, men de utgdér en mindre andel av de
nyanlinda eleverna.

Figur 5.3 Asylsokande barn och unga 2015

Antal barn och unga som sokte asyl i Sverige under 2015 foérdelade
pa alder och om de kom som ensamkommande eller inte.
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Kélla: Migrationsverkets statistik.

7 Migrationsverkets statistik, Inkomna ansékningar om asyl 2015.
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Vilka behov av modersmélsundervisning som uppstédr beror pa vilka
modersmil som de nyanlinda eleverna har. Det ir framfor allt barn
och unga frén Afghanistan och Syrien som har sokt asyl 1 Sverige
under 2015. En o6vervigande del av de asylsékande unga frin
Afghanistan har kommit som ensamkommande barn, som framgir
av tabell 5.1. En elev som ir ensamkommande kan ha svirare att bli
berittigad till modersmélsundervisning (se avsnitt 3.4).

Tabell 5.1 Medborgarskap for asylsokande barn och unga 2015

Asylsokande barn och unga, 0-18 &r, under 2015 férdelat pa
medborgarskap for de grupper som ar minst 1 000 individer.

Medborgarskap Barn och unga Varav ensamkommande
AFGHANISTAN 30 080 23 480
SYRIEN 17 596 3771
IRAK 6103 1097
STATSLOS 2729 530
ERITREA 2715 1939
SOMALIA 2 591 2058
ETIOPIEN 1005 891

Kélla: Migrationsverkets statistik.

Skolverket har nyligen publicerat uppgifter som visar statistik over
nyanlinda® i november 2015.” T figur 5.4 visas dessa fordelade pd
dlder och kon.

81 Skolverkets statistik ingdr tvd grupper: 1) Personer inskrivna i Migrationsverkets
mottagningssystem under de senaste 12 minaderna (dvs. frdn den 22 november 2014) och
som fortfarande var inskrivna den 22 november 2015. 2) Personer med uppehillstillstind, pa
grund av asylskil eller som anhérig, under 2015 (fram till den 22 november 2015).

? Skolverket (2016).
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Figur 5.4 Antal personer inskrivna i Migrationsverkets mottagningssystem
samt personer med uppehallstillstdind under 2015

Fordelade efter fodelsear, och darmed aktuell arskurs, och kon.
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Kaélla: Skolverket (2016).

Skolverket har i samma promemoria visat hur skev fordelningen av
de aktuella grupperna ir mellan landets olika kommuner. Det
innebir att ett antal av kommunerna stdr infér utmaningar i friga
om att hantera en relativt stor andel nyanlinda elever i forhdllande
till folkmingden i1 kommunen. Skolverket visar andel nyanlinda
jimfort med folkbokférda i respektive kommun den 15 oktober 2015
uppdelat pd forskola, férskoleklass, drskurs 1-3, drskurs 4-6, drskurs
7-9 samt gymnasieskolan. Som ett exempel visar vi hir situationen
fér ungdomar i dldern 16-18 &r, gymnasieskolan, i figur 5.5.
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Figur 5.5 Nyanldnda ungdomar i aldern 16-18 ar

Andel nyanlénda i forhallande till mangden folkbokférda i respektive

kommun.
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Kélla: Skolverket (2016).

5.3 Sprakens betydelse for resultatet

Att eleverna fir goda mojligheter att utveckla sina sprikkunskaper
betonas i1 liroplanerna. Under rubriken Skolans uppdrag beskrivs
fsljande f6r bl.a. grundskolan:

Sprik, lirande och identitetsutveckling ir nira férknippade. Genom
rika méjligheter att samtala, lisa och skriva ska varje elev {3 utveckla
sina mojligheter att kommunicera och dirmed fi tilltro till sin
sprikliga férmiga."

Eleverna behéver utveckla sina sprikkunskaper for att nd si ldngt
som mojligt 1 skolans olika dmnen. Vi syftar pd sivil svenska
spraket som elevens modersmil; dessa bida sprik behover eleven
fortsitta att utveckla parallellt.

Skolverket har i en plan f6r genomférandet av ett regerings-
uppdrag om nyanlinda elever redovisat en rad olika faktorer

19 Liroplan fér grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet, s. 9.

68



SOU 2016:12 Dagens situation

kopplade till sprikutvecklingen som paverkar nyanlindas elevers
lirande'":

e Det ir avgorande, oavsett val av organisation, att alla lirare har
kunskap och kompetens om nyanlinda elevers lirande och om
vikten av att organisera f6r helheten kring eleverna.

e Det finns samsyn 1 foérhdllningssidtt dir all personal tar ett
gemensamt ansvar och de nyanlinda eleverna ir hela skolans
angeligenhet.

o Det ir viktigt att ge férutsiteningar for elevens sociala delaktig-
het s& att de nyanlinda eleverna ges mojlighet att lira kinna
andra, icke nyanlinda, jimndriga elever.

e De nyanlinda eleverna och elever med annat modersmil in
svenska mots av hoga férvintningar.

e De nyanlinda eleverna erbjuds kvalificerad andraspriksunder-
visning.

o Alla ldrare arbetar sprdk- och kunskapsutvecklande i dmnes-
undervisningen.

e De nyanlinda eleverna ges mojlighet att utveckla dmnes-

kunskaper och sprik parallellt.

e De nyanlinda eleverna ges studiehandledning pd modersmailet
utifrdn de enskilda elevernas olika férutsittningar och behov.

e De nyanlinda eleverna och eleverna med annat modersmail in
svenska erbjuds modersméilsundervisning.

Som framgir hir ir parallell utveckling av svenska spriket och
modersmilet viktigt, liksom att sprik- och dmnesutveckling inte
hanteras separat utan tillsammans inom skolan. Skolverket konstaterar
dessutom att ett inkluderande forhdllningssitt dr centralt 1 utbildning
fér nyanlinda elever och elever med annat modersmal in svenska.
Det handlar om att flersprikighet och mingfald ses som en tillging

"For en fullstindig lista 6ver framgingsfaktorer, se Skolverket (2015a), s. 7 ff. Se dven
Skolinspektionen (2014), Vetenskapsridet (2010) och Bunar (2015) fé6r mer underlag om
framgangsfaktorer f6r nyanlinda elevers lirande.
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och att utbildningen utgdr frin elevens delaktighet, sivil socialt
som pedagogiskt.'

Bidde studiehandledning pd modersmilet och modersmals-
undervisning ir betydelsefullt f6r ménga elevers sprak- och kunskaps-
utveckling. Elevens sjilvfértroende och studiemotivation stirks nir
eleven fir visa sina kunskaper pd sitt starkaste sprik; kunskaper
som annars inte kan uttryckas fullt ut pd grund av oullricklig
svenska. Lirare kan di ocksd i en okad forstdelse for elevens
faktiska kunskaper 1 respektive imne."

Utover dessa generella framgdngsfaktorer som ror sprik vill vi
ocks3 lyfta ndgra aspekter f6r var och en av de verksamheter som vi
diskuterar 1 detta delbetinkande, svenska som andrasprdk, moders-
mélsundervisning samt studiehandledning pd modersmélet.

5.3.1 Betydelsen av svenska (som andrasprak)

Kunskaper i svenska sprdket utgoér grunden for studier i andra
imnen, eftersom det dr det huvudsakliga undervisningsspriket. Att
eleven inte har tillricklig formdga i det svenska spriket ir en viktig
forklaring till att elever med utlindsk bakgrund generellt nir ligre
resultat i skolan."* Dessvirre nir nirmare en femtedel av eleverna
med utlindsk bakgrund som slutar &rskurs 9 inte de kunskapskrav
som minst ska uppnds i imnet svenska eller svenska som andrasprik."

Svenska som andrasprik kan genom sin struktur och sitt
innehdll gora det mojligt for elever som inte har svenska som
modersmal att {4 stod 1 sin sprikutveckling genom en undervisning
som bygger pi att det ir ett andrasprik som ska utvecklas.'

En framgingsfaktor for att elevens andraspriksutveckling ska
frimja kunskapsutvecklingen ir att sprik- och kunskapsutveckling
sker parallellt. Sprakutvecklingen frimjas om undervisningen utgir
frdn innehdllet i imnesundervisningen, dvs. i stillet f6r att fokusera
pd 6vningar med isolerade ord och fraser ryckta ur sitt samman-
hang. Dirfér ir det inte limpligt att undervisningen blir for ensidigt

12 Skolverket (2015a), s. 13.

3 Vetenskapsridet (2010), s. 85.

4 Skolverket (2008), s. 64 f.

15 Skolverkets statistik, Grundskolan, Betyg och prov, Tabell 5 och Tabell 1A for 2014/15.
16 Vetenskapsridet (2010), s. 84.
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inriktad p4 elevens kunskaper i svenska.'” P4 s§ sitt utvecklar eleverna
sina kunskaper i imnet och undervisningen i deras nya sprdk svenska
far ett sammanhang genom kopplingen till andra lektioner." Det
betyder inte att undervisningen méste organiseras pd ett visst sitt
utan handlar om inneh&llet i undervisningen.

5.3.2  Betydelsen av modersmalsundervisning

En forutsittning och framgingsfaktor f6r att lira sig svenska, for
den elev som har invandrat till Sverige efter ordinarie skolstart, ir
goda kunskaper 1 modersmilet. Det visar bdde svensk och
internationell forskning."” Modersmilsundervisning har ett egen-
virde i sig, men bor inte ses som en separat verksamhet i skolan
utan bor dessutom betraktas som betydelsefullt for att frimja
elevens sprik- och kunskapsutveckling.

Skolverket har jimfort studieresultaten for elever som ir
berittigade till modersmilsundervisning utifrdin om eleverna har
deltagit eller ej. I rapporten konstateras att meritvirdet ir hogre for
de elever som har deltagit in for de elever som av olika skil inte har
gjort det. Faktorer som har med elevernas bakgrund att gora kan
inte forklara skillnaderna, menar Skolverket, som samtidigt pdpekar
att det kan bero pd en hogre studiemotivation hos de elever som
viljer att delta. Att hogre studieresultat samvarierar med deltagande
1 modersmédlsundervisningen behover inte alls betyda att det forsta
orsakas av det andra. Dirfor menar Skolverket att stérre framging i

skolan ir en mojlig effekt av att fa undervisning i modersmalet, inte
en med sikerhet direkt effekt.”

5.3.3  Betydelsen av studiehandledning pa modersmal

Att en elev som behover det fir stéd i form av extra anpassningar
inom ramen fér den ordinarie undervisningen eller sirskilt stod ir
viktigt f6r att uppfylla kravet pd att varje elev ska ges ledning och
stimulans for att kunna utvecklas s& lingt som mojligt (3 kap. 3 §

17 Vetenskapsridet (2010), s. 75.

18 Skolverket (2011), 5. 9.

' Vetenskapsridet (2010), s. 69, och Vetenskapsridet (2012).
% Skolverket (2008), s. 20 och 68 ff.
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skollagen [2010:800]). Det handlar om att skolan ska ge stod pa det
sitt och i den omfattning som behovs for att eleven ska ha
mojlighet att nd de kunskapskrav som minst ska uppnds.”' Studie-
handledning pd modersmalet ir di ett av de redskap som stdr till
buds for att hjilpa eleven att klara olika mnen.

Nir eleven fir studiehandledning pid modersmailet innebir det
att hon eller han kan fokusera pd dmnesinnehillet, i stillet for att
koncentrera sig pd instrumentet, och dirmed frimjas dmnes-
kunskaperna genom studiehandledningen pi modersmilet.”? Aven
Skolverket betonar att studiehandledning pd modersmal mojliggor
for eleverna att folja med i undervisningen.”> Med en god tillging
till studiehandledning pd modersmailet kan eleven ha mojlighet att
overgd till den ordinarie undervisningsgruppen i ett tidigare skede
in annars.”*

5.4 Modersmalsundervisning

I detta avsnitt redogor vi forst for statistik for modersmédlsunder-
visning, 1 frdga om dels hur vanligt det ir, dels 1 vilken omfattning
den ges, for de olika skolformerna. Direfter redovisar vi kort vad
som har sagts 1 olika utvirderingar av modersmalsundervisningen.

5.4.1 Statistik
Grundskolan

I figur 5.6 nedan visas statistik éver berittigade till och deltagande i
modersmalsundervisning i1 grundskolan. Under lisdret 2014/15 var
23,8 procent av eleverna i grundskolan berittigade till modersmals-
undervisning. Drygt hilften av de berittigade eleverna deltog i
sddan undervisning, vilket betyder att 13,3 procent av grundskole-
eleverna hade modersmélsundervisning.

2! Prop. 2009/10:165, s. 285.

2 Vetenskapsridet (2010), s. 85.
2 Skolverket (2008), s. 22.

2t Skolverket (2016a), s. 31.
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I antal riknat innebir dessa siffror att ca 225 000 grundskole-
elever var berittigade till modersmalsundervisning det féregdende
lisdret och att ca 127 000 elever deltog 1 sidan undervisning.

Det har skett en kraftig 6kning av antalet berittigade och
deltagande elever under de senaste femton ren, som en foljd av
den forindrade sammansittningen av elevgruppen 1 grundskolan.
Lisdret 2000/01 var 11,9 procent av eleverna berittigade och
6,2 procent deltog. Okningen sedan 2000/01 motsvarar en okning
med 100 procent av andelen berittigade elever, dvs. en f6rdubbling,
och en dnnu stérre 6kning, med 114 procent, av andelen deltagande.

Att notera ir att detta dr den senaste tillgingliga statistiken. Den
illustrerar situationen i landets grundskolor per den 15 oktober
2014 och ir dirmed 6ver ett ir gammal. Siffrorna ir alltsd dnnu
hégre 1 dag 1 och med att ménga fler elever med utlindsk bakgrund
har tillkommit direfter.

Figur 5.6 Modersmalsundervisning i grundskolan

Andel berattigade till modersmalsundervisning respektive andel
deltagare i modersmalsundervisning i forhallande till samtliga elever
i grundskolan olika lasar.

25%

m Andel berattigade ® Andel deltagare

20%

15%

10%

5%

0%

2000/01 2002/03 2004/05 2006/07 2008/09 2010/11 2012/13 2014/15
Kélla: Skolverkets statistik.

Andelen som deltar i modersméilsundervisningen ir betydligt ligre
in andelen som ir berittigade. Forhédllandet varierar som synes
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nigot 6ver dren men mellan 50 och 60 procent av de berittigade
deltar. Undervisningen ir frivillig och elever och deras virdnads-
havare kan dirmed vilja att inte delta. Mojliga orsaker till att
berittigade elever inte deltar kan enligt Skolverket ocksd vara att
skolorna inte erbjuder modersméilsundervisning, pga. for fi elever
med ett samma modersmail eller f6r att det saknas lirare, eller att
elever inte deltar 1 undervisningen foér att den ligger utanfor
ordinarie skoltid.”

Siffrorna 6ver hur ménga som ir berittigade till modersmals-
undervisning respektive deltar 1 den ir mycket olika frin kommun
till kommun, beroende pi befolkningens sammansittning. Aven
denna statistik visar pd liget den 15 oktober 2014 och ir dirfor inte
aktuell, men spridningen mellan olika kommuner framgir ind3 av

figur 5.7.
Figur 5.7 Modersmalsundervisning i olika kommuner
Spridningsmatt for kommuner vad géller andel beréattigade till
modersmalsundervisning respektive andel deltagare i modersmals-
undervisning i forhallande till antalet grundskoleelever |asaret
2014/15. Markeringarna visar vardena for minimum, undre kvartil,
median, 6vre kvartil samt maximum bland kommunerna.
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Kélla: Skolverkets statistik.

» Skolverket (2008), s. 39.
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Den hogsta andelen berittigade elever fanns oktober 2014 i
Sodertilje kommun, dir 64,5 procent av grundskoleeleverna var
berittigade till modersmilsundervisning. Direfter kommer ytter-
ligare ndgra kommuner dir minst hilften av eleverna 1 grundskolan
var berittigade (Overtorned, Botkyrka, Malmé och Haparanda).
Sist 1 tabellen finns tre kommuner som helt saknade berittigade
elever (Dorotea, Olofstrom och Asele).

Hogst andel elever i grundskolan som deltar 1 modersmails-
undervisning har Botkyrka kommun med 39,9 procent och direfter
Malmé med 36,6 procent. I 28 av landets kommuner deltar
noll procent av grundskolans elever i modersméilsundervisning.

Bland eleverna i den svenska skolan, sett till hela landet, finns
det nirmare 150 olika sprik som modersmil.”** De vanligaste
spriken dr arabiska och somaliska, vilket framgr av tabell 5.2.

Tabell 5.2 Vanligaste spraken i modersmalsundervisning

Grundskolan, lasaret 2014/15. Sorterade efter antal elever som &r
beréattigade till modersmalsundervisning i respektive sprak.

Sprak Berattigade till Deltagare i

modersmalsundervisning  modersmalsundervisning
Arabiska 43 945 29231
Somaliska 17769 12 634
Bosniska/Kroatiska/Serbiska 14 586 7628
Engelska 14 217 7294
Spanska 12 492 6 488
Persiska 10 849 6462
Finska 8377 3936
Albanska 8193 4952
Polska 7616 4605
Turkiska 6 898 4086
Ovriga sprék (140 st.) 80 555 39 189

Eleverna som ir berittigade till modersmailsundervisning pd nigot
av de tvd vanligaste spriken utgér tillsammans mer dn en fjirdedel
av alla berittigade elever.

26 Skolverkets statistik, Grundskolan, Elever, Tabell 8B for 2014/15.
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Som framgdr av avsnitt 5.2 ovan har de asylsékande under 2015
framfér alle kommit ifrdn Afghanistan, Syrien och Irak. Detta
kommer naturligtvis att férindra framtida tabeller 6ver vilka sprik
som ir vanligast.

Omfattningen pd modersmilsundervisningen ir vanligtvis 40—
60 minuter 1 veckan 1 grundskolan, men det férekommer att elever
far bdde mer och mindre.”” Det handlar mestadels om undervisning
utanfér timplanebunden tid i grundskolan, till ungefir tre femtedelar.”®

Grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan

All statistik som har redovisats ovan giller grundskolan. Nir det
kommer till de tre andra skolformerna som vi berér i del-
betinkandet ir statistiken inte alls lika omfattande.

For grundsirskolan framgdr inte hur minga elever som ir
berittigade, men 8,0 procent av samtliga elever i1 grundsirskolan
deltog i modersmilsundervisning lisiret 2014/15.”

Betydligt firre liser imnet modersmil i gymnasieskolan. Det
finns inte uppgifter om andelen elever som deltar 1 undervisningen,
men under lisiret 2014/15 utfirdades totalt 6 222 kursbetyg i de
olika kurserna® i modersmdl till elever pd de nationella
programmen.”’ Det ska jimforas med att det totalt pd dessa
program fanns 286 737 elever.”” Minga nyanlinda elever finns pi
introduktionsprogrammet sprikintroduktion och dven dessa kan
vara berittigade till modersmailsundervisning, men hur minga som
deltar framgdr inte av ndgon officiell statistik.

I gymnasiesirskolan deltog 105 elever 1 modersmédlsundervisning
lisdret 2014/15, vilket motsvarar 1,5 procent av samtliga elever.”

¥ Skolverket (2008), s. 40 f.

28 Skolverkets statistik.

2 Skolverkets statistik, Grundsirskolan, Elever, Tabell 4A for 2014/15.

3% Kurserna ir Modersmil 1, Modersmal 2 samt Modersmal — aktiv tvisprikighet.

* Skolverkets statistik, Gymnasieskolan, Betyg och studieresultat, Tabell 13 for 2014/15.
32 Skolverkets statistik, Gymnasieskolan, Elever, Tabell 5A fér 2014/15.

» Skolverkets statistik, Gymnasiesirskolan, Elever, Tabell 4 f6r 2014/15.
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5.4.2  Utvarderingar av modersmalsundervisning

Skolinspektionen har nyligen i en riktad tillsyn av 30 kommuner
konstaterat att minga asylsokande barn och barn som vistas i
landet utan tillstdnd inte deltar 1 modersmilsundervisning.
Anledningen sigs vara att kommunerna har svirt att rekrytera
limpliga lirare.™

Modersmilsundervisningen har i en ndgot ildre undersékning
av Skolverket beskrivits som en marginaliserad och ligt prioriterad
verksamhet pa skolorna, vilket rapporten menar delvis kopplas till
att kommunerna — inte skolorna — ansvarar for den. Exempel pd
marginaliseringen dr att modersmailslirarna inte deltog 1 skolans
ovriga arbete och att samarbetet mellan dessa lirare och andra
lirare pd skolan hade stor utvecklingspotential.”

5.5 Studiehandledning pa modersmal

Avsnittet innehdller statistik om hur stor andel av eleverna i grund-
skolan som har studiehandledning pd modersmil samt samman-
fattningar av utvirderingar.

5.5.1 Statistik

Av grundskolans samtliga elever hade 1,8 procent studie-
handledning pid modersmaélet den vecka under lisdret 2014/15 d&
statistiken samlades in. Precis som fallet ir med andelen elever med
dtgirdsprogram stiger andelen med drskurserna, frin 1,3 procent av
eleverna i drskurs 1 till 2,4 procent i irskurs 9.%

** Skolinspektionen (2015), s. 24 {.
% Skolverket (2008).
36 Skolverkets statistik, Grundskolan, Elever, Tabell 9A for 2014/15.

77



Dagens situation SOU 2016:12

Figur 5.8 Elever med studiehandledning pa modersmalet

Andel (i procent) av elever i respektive arskurs i grundskolan som
gavs studiehandledning pa modersmal lasaret 2014/15.
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Kélla: Skolverkets statistik.

Enligt en intervjustudie som Skolverket genomférde pd tretton
skolenheter 2008 ir det i NO, SO samt matematik som det framfor
allt behovs studiehandledning pid modersmil.”” Utredningen kan
konstatera att detta inte ir forvdnande, d& det innebir samtliga
teoretiska dmnen bortsett frin sprikimnena.

Vilken omfattning och form studiehandledningen p& moders-
mélet har varierar betydligt, enligt en rapport frin Skolverket. I
rapporten konstateras att det normala ir att skolan har
studiehandledning under 1-2 timmar per vecka och sprik. Den sker
lika ofta inom ramen for ordinarie lektioner som vid separata
tillfillen.”®

For gymnasieskolan saknas motsvarande statistik.

37 Skolverket (2008), s. 44.
3 Skolverket (2014), s. 25 f.
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5.5.2  Utvéarderingar av studiehandledning pa modersmal

Skolinspektionen har vid flera tillfillen uppmirksammat brister i
studiehandledningen pd modersmil. Den borde bide ges oftare och
hilla hogre kvalitet, for att eleverna ska f det stod de behover och
har ritt tll. Precis som fallet ir fér modersmilsundervisning
forklaras detta med svirigheter att rekrytera personal.”

Nir Skolverket undersokte studiehandledning pid modersmil
och forekomsten av detta konstaterades att skolorna utnyttjade
denna méjlighet mycket sparsamt och att elevernas rittigheter inte
tillgodosdgs. Mest anvindes det pd skolor med en hég andel
nyanlinda elever. Myndigheten noterar att det ”ir i1 hog grad
problematiskt” att studiehandledning pd modersmil inte ges oftare.
En av férklaringarna som anges av Skolverket ir att det dr oklart
for rektor och skolan vad studiehandledning pd modersmil
egentligen innebir. Denna undersdkning gjordes 2008 och
kunskaperna om vad det ir f6r ndgot bor ha 6kat sedan dess.

Overlag upplevs studichandledningen som nigot positivt." Ett
omride dir forbittringar behdver ske ir dock samarbetet mellan
undervisande dmnes- eller klasslirare och studiehandledaren. En
framgingsfaktor f6r bra studiehandledning pd modersmélet ir att
studiehandledaren har sdvil zmneskunskaper som kunskaper i spriket.*
Enligt Skolinspektionen har dock ménga kommuner och skolor
tolkat studiehandledning pid modersmil som nigot som ska
genomforas av en utbildad” modersmilslirare. Dirmed anstills
inte personer som uppfyller denna férutsittning, dvs. bide har
imneskunskaper och kunskaper i spriket, om de inte ocksd ir
behériga modersmilslirare. Detta menar Skolinspektionen ir en
sniv bild av vad studiehandledning pd modersmal innebir.**

%% Se bl.a. Skolinspektionen (2014), s. 8 och 21 ff, och Skolinspektionen (2015), s. 27.

0 Skolverket (2008), s. 22 och 43.

# Skolverket (2008), s. 22.

#2 Skolinspektionen (2014), s. 8, och Skolverket (2008), s. 22 och 44 f.

# Skolinspektionen anvinder just begreppet ”utbildad lirare”, inte behérig lirare eller
liknande.

# Skolinspektionen (2014), s. 22.
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5.6 Svenska som andrasprak

Aven hir beskrivs, som 1 de féregdende avsnitten, statistik Sver
deltagande och omfattning samt utvirderingar.

5.6.1  Statistik

Grundskolan

Lisiret 2014/15 deltog ca 86 400 elever i grundskolan 1 undervisning i
svenska som andrasprdk. Det motsvarar 9,1 procent av samtliga
grundskoleelever, alltsd ungefir var elfte elev i snitt dver landet. Figur
5.9 nedan visar att dven andelen deltagare i svenska som andrasprék,
precis som andelen berittigade till och deltagare 1 modersmals-
undervisning, har 6kat de senaste dren till f6ljd av den forindrade
sammansittningen av elevgruppen. I bérjan av 2000-talet 13g andelen
som liste svenska som andrasprik runt 5,5 procent.*

Figur 5.9 Deltagare i svenska som andrasprak

Andel deltagare i svenska som andrasprak i férhallande till samtliga
elever i grundskolan olika lasar.
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Kalla: Skolverkets statistik.

# Skolverkets statistik, Grundskolan, Elever, Tabell 8A for olika ir.
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Aven p3 detta omride ir det naturligtvis stor variation mellan olika
kommuner. Flest elever som deltar 1 svenska som andrasprik har
Sodertilje kommun, med 37,9 procent av sina grundskoleelever
lasdret 2014/15. I sjutton av landets kommuner ir det noll procent
som deltar. Medianvirdet f6r kommunerna ir 6,1 procent.*

Nir vi studerar den grupp av elever som deltar 1 svenska som
andrasprik utifrdn vilket modersmal de ir berittigade att i under-
visning i fir vi den fordelning av dessa 9,1 procent som visas i figur
5.10.%

Figur 5.10  Modersmal for deltagare i svenska som andrasprak

De 9,1 procent grundskoleelever som deltar i svenska som
andrasprak lasaret 2014/15, foérdelade efter modersmal.

. . Arabiska
Ovriga sprak (140 st.)

Turkiska
Polska

Albanska

Finska . . .
Is-’ers|ska SpanskBngelska BOSHISk%Ii(Srﬁ:“Ska/SE
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Kélla: Skolverkets statistik.

Andelen elever med ett visst modersmél som deltar i svenska som
andrasprik skiljer sig &t. Bland elever med de tio vanligaste spriken
1 friga om berittigande till modersmailsundervisning ir det vanligast
att eleverna deltar i svenska som andrasprik bland elever som har

6 Skolverkets statistik, Grundskolan, Elever, Tabell 8E for 2014/15 samt Skolverkets databas
Jimforelsetal.
#7 Skolverkets statistik, Grundskolan, Elever, Tabell 8B for 2014/15.
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somaliska eller arabiska som modersmal, 69 respektive 54 procent, och
minst vanligt fér elever med finska som modersmal, 10 procent.*

I gruppen av elever som har ett annat modersmil in svenska
finns bide elever som ir fédda i Sverige, med tv8 utlandsfodda
forildrar, och elever som ir f6dda utomlands och har kommit till
Sverige senare. Att betydligt fler i den senare kategorin deltar 1
undervisning 1 svenska som andrasprdk ir rimligt, men nigon
statistik finns inte uppdelad pi detta sitt.* Att nyanlinda elever
vanligen liser svenska som andrasprdk fir ocksd tll foljd att
andelen som fdr betyg i imnet bland de elever som avslutat drskurs 9
foregdende lisir, 12,3 procent, dr hogre in andelen elever som
deltar 1 underv1sn1ngen i dmnet i grundskolan som helhet,
9,1 procent.”® En mindre grupp elever som definieras som elever
med svensk bakgrund® deltar ocks3 i undervisningen i svenska som
andrasprdk. Bland de elever som avslutade &rskurs 9 lisiret 2014/15
rorde det sig om drygt 300 elever.”

En betydande del av undervisningen i grundskolan utgérs av
svenska eller svenska som andrasprdk. Undervisningen i nigot av
dessa imnen ska utgéra sammanlagt 1490 timmar under grund-
skolans nio r, av totalt 6 785 timmar, dvs. drygt en femtedel av det
totala antalet timmar i timplanen.”

Timplanen anger minimikraven for samtliga elever. Nir det
giller nyanlinda elever 1 grundskolan finns tvd méjligheter att 3
ytterligare undervisning i svenska eller svenska som andrasprik,
som framgdr av avsnitt 3.3.1.

# Skolverkets statistik, Grundskolan, Elever, Tabell 8B for 2014/15.

* For dldre uppgifter, se Skolverket (2008), s. 47.

50 Skolverkets statistik, Grundskolan, Betyg &rskurs 9, Tabell 7A for 2014/15.

L Att notera ir att elever som ir fédda i Sverige ska ha tv& utlandsfédda férildrar for att
definieras som “med utlindsk bakgrund” i den officiella statistiken. En elev, f6dd 1 Sverige,
med en utlandsfédd forilder definieras siledes som ”med svensk bakgrund”.

52 Skolverkets statistik, Grundskolan, Betyg drskurs 9, Tabell 7B fér 2014/15.

> Bilaga 1, skollagen (2010:800).
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Grundsirskolan

I grundsirskolan deltar 4,3 procent av eleverna i undervisning i
svenska som andrasprik.”*

I timplanen for grundsirskolan anges att 1 300 timmar, av totalt
6 785 timmar, ska ges 1 svenska eller svenska som andrasprik for de
elever som liser imnen.” Det ir alltsd nigot mindre omfattning in
i grundskolan, men fortfarande nirmare en femtedel av den totala
undervisningstiden.

Gymnasieskolan och gymnasiesirskolan

Den storsta gruppen av elever i gymnasieskolan som liser svenska
som andrasprdk finns pid introduktionsprogrammet sprik-
introduktion, som ir till f6r just nyanlinda elever (se avsnitt 3.3.2).

Den senaste definitiva statistiken dr dven hir frin lisdret
2014/15, d3 totalt 13966 elever fanns pd detta introduktions-
program.” Dirutdver finns det just fér gymnasieskolan preliminir
statistik frin hosten 2015 (fr8n den 15 oktober). Den visar att
antalet pd sprikintroduktion hade 6kat till ca 17 500 elever, alltsd
en 6kning med 25 procent p ett ir.”

Aven inom 6vriga introduktionsprogram kan eleverna lisa
svenska som andrasprik.

For de nationella programmen finns statistik éver hur minga
kursbetyg som har utfirdats i svenska respektive svenska som
andrasprik under ett lisir. Fér 2014/15 utfirdades t.ex. ca 80 000
kursbetyg 1 den inledande kursen Svenska 1, att jimféra med ca
4000 1 kursen som den kan ersittas med, Svenska som andrasprék 1.
Liknande férdelning finns fér fortsittningskurserna.®

I gymnasiesirskolan liste 43 elever svenska som andrasprik
lisiret 2014/15, dvs. 0,6 procent av samtliga elever.”

> Skolverkets statistik, Grundsirskolan, Elever, Tabell 4A for 2014/15.

5 Bilaga 1, skolférordningen (2011:185).

%¢ Skolverkets statistik, Gymnasieskolan, Elever, Tabell 5A fér 2014/15.

57 Skolverkets statistik, Gymnasieskolan, Preliminir statistik, Elever pi program hésten
2015.

3% Skolverkets statistik, Gymnasieskolan, Betyg och studieresultat, Tabell 6 for 2014/15.

%% Skolverkets statistik, Gymnasiesirskolan, Elever, Tabell 4 fér 2014/15.
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5.6.2  Utvarderingar av svenska som andrasprak

Trots att dmnet svenska som andrasprik enligt forfattningarna ir
ett alternativ till imnet svenska och ska ha likvirdig status dr det
inte sd 1 verkligheten. Skolverket har t.ex. konstaterat 1 en studie att
svenska som andrasprdk 1 stor utstrickning betraktas som en
stddundervisning i svenska, inte som ett eget, likvirdigt imne.
Exempelvis dr det ofta de svagaste eleverna som fir undervisning i
svenska som andrasprdk i stillet for i svenska.”” Detta har dven
konstaterats tidigare, av ddvarande Myndigheten f6r skolutveckling.®!

Som Vetenskapsridet har sammanfattat har dven forskningen
visat att det finns olika brister inom svenska som andrasprik. Det
handlar bl.a. om att dmnet har lig status, att lirarna 1 storre
utstrickning behéver ha utbildning och behérighet 1 imnet svenska
som andrasprik och att undervisningen behéver integreras med
andra imnen.*

5.7 Lararbrist

For bide modersmil och svenska som andrasprik rider allvarlig
brist pa lirare och svdrigheter att rekrytera ny personal.”’ T detta
avsnitt rapporterar vi om liget for de tvd dmnena nir det giller
befintliga, behoriga lirare.

5.7.1 Modersmal

Aven om det finns undantag i behérighetsreglerna for de lirare
som undervisar 1 modersmal (se avsnitt 3.6) ska huvudmannen i
forsta hand anstilla och anvinda behoriga lirare.

Andelen som uppfyller behorighetskraven dr dock lig.
Skolverket har uteslutit imnet frin sin statistik 6ver andel behoriga
lirare i olika dmnen, pga. nimnda undantag. Det framgir dock att
bara drygt en tredjedel, 37,5 procent, av de 4 570 individer som

60 Skolverket (2008), s. 14och 47.

¢! Myndigheten fér skolutveckling (2004).
62 Vetenskapsridet (2012), s. 9 och 345 ff.
¢ Skolinspektionen (2015).
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lisiret 2014/15 tjdnstgjorde som modersmilslirare 1 nigon av
skolformerna hade en pedagogisk hogskoleexamen.*

Examenstillstdnd f6r universitet och hogskolor att anordna
imneslirarutbildning som ger behorighet for att undervisa i
modersmal finns bara i ett fital sprik i dag. Fér imneslirare med
inriktning mot undervisning 1 8k 7-9 finns det for tillfillet
examenstillstdnd f6ér fyra sprdk och fér inriktning mot under-
visning i gymnasieskolan for tre sprik.®

5.7.2  Svenska som andrasprak

Lirare 1 svenska som andrasprik omfattas av behorighetsreglerna
pa samma sitt som andra lirarkategorier, dvs. det finns inte nigot
undantag motsvarande det f6r modersmélslirare.

Totalt fanns det lisdret 2014/15, alltsd enligt den mest aktuella
statistiken, 6 626 personer som tjinstgjorde som lirare i svenska som
andrasprdk i grundskolan. Omriknat tll heltidstjdnster, utifrdn hur
mycket tid var och en av lirarna dgnade 4t just detta dmne, var det
2796,6. Riknar man samman uppgifterna fér dem som undervisar 1
imnet for samtliga drskurser i1 grundskolan ir andelen legitimerade
och behoriga att undervisa 1 imnet 50,8 procent av tjinstgdrande lirare
respektive 52,6 procent av heltidstjinsterna. Det innebir att svenska
som andrasprik ir det dmne i grundskolan med ligst andel behériga
lirare, nist efter teknikimnet. Endast i sexton av landets kommuner,
bl.a. Bollebygd, Smedjebacken och Ystad, ir samtliga av de lirare
som undervisar i svenska som andrasprik legitimerade och behériga
att undervisa i imnet. Observera dock att detta ir kommuner dir £3
elever deltar 1 sidan undervisning; ingen av dessa kommuner har
mer in tre heltidstjinster fér imnet.*

Situationen f6ér gymnasieskolan ir dn virre. Lisdret 2014/15 var
det 1209 tjinstgdrande lirare och 664,4 heltidstjinster f6r imnet.
Andelen legitimerade och behoriga lirare var 30,1 procent av
yinstgérande lirare respektive 33,6 procent av heltidstjinsterna.

¢ Skolverkets statistik, Samtliga skolformer, Personal, Tabell 1 fér 2014/15.

% Finska vid Stockholms universitet, samiska vid Umed universitet samt turkiska och
arabiska vid Uppsala universitet fér 3k 7-9; samiska, turkiska och arabiska vid samma
universitet fér gymnasieskolan.

% Skolverkets statistik, databasen SiRiS, Grundskolan — Personalstatistik med behérighet —
per dmne och lirarkategori fér 2014/15, uttag 2015-08-17.
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Det gor svenska som andrasprdk till det dmne i gymnasieskolan
med ligst andel behériga lirare, sett till de mnen som omfattas av
behorighetsreglerna. Inom gymnasieskolan dr samtliga ldrare
legitimerade och behériga i 25 av kommunerna, men dven hir handlar
det om kommuner med liten omfattning pd undervisningen. Dessa
kommuner har alla hégst tv4 heltidstjinster i imnet.”’

Utredningen noterar ocksd att lirare 1 svenska som andrasprik
kan vilja att arbeta med svenska foér invandrare (SFI) i stillet.
Eftersom iven efterfrigan pd SFI 6kar blir lirarbristen dnnu stérre
framover.

5.7.3  Okat behov for kartldggningsinsatser

Nigot som méjligen kan forsvdra lirarbristen ytterligare 1 de
aktuella imnena ir de krav som sedan den 1 januari 2016 stills i de
obligatoriska skolformerna pd kartliggning av nyanlinda elevers
kunskaper (2 kap. 12 ¢ § skollagen [2010:800]). Lirare 1 svenska
som andrasprik, modersmalslirare och studiehandledare deltar ofta
pd nigot sitt i den kartliggning som gérs.”® Dirmed kan dessa
gruppers kompetens, i och med det nya lagkravet, i storre
utstrickning behéva tas 1 ansprik for kartliggningen av nyanlinda
elevers kunskaper. Nagon form av kartliggning gors dock ofta redan 1
dagsliget och kartliggningen kan dven innebira att mer limplig
undervisning och studiehandledning pd modersmal ges for eleven,
dvs. att befintliga resurser dirmed anvinds pd ett mer effektivt sitt.

5.8 Sma huvudman

Eftersom utredningen handlar om att kunna underlitta fér skolor
att erbjuda undervisning i olika dmnen nir huvudmannen har svért
att 16sa det inom den egna organisationen vill vi ocksd beskriva viss
statistik om olika huvudmin, framfér allt mindre huvudmin.

Vi koncentrerar oss pd grundskolan, som ir den mest
omfattande skolformen. Antalet huvudmin i grundskolan var lis-

¢7 Skolverkets statistik, databasen SiRiS, Grundskolan — Personalstatistik med behérighet —
per dmne och lirarkategori fér 2014/15, uttag 2015-08-17.
% Skolverket (2014), s. 25.
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jret 2014/15 dels 290 kommunala, dels 577 enskilda. Den
kommunala huvudman som hade flest skolenheter var Géteborg,
med 155 skolenheter, och ligst antal hade Bjurholm och
Skinnskatteberg med en skolenhet vardera. Totalt fanns det
800 fristdende skolenheter, vilket innebir att majoriteten av de enskilda
huvudminnen bara hade en skolenhet inom den egna organisationen.®’

5.9 Olika huvudman

Att hantera modersméilsundervisningen kan vara svirt for en
enskild skolenhet. Det vanligaste tillvigagdngssittet ir att ndgon
central enhet 1 kommunen, inte enskilda skolenheter eller rektorer,
ansvarar for modersmilsundervisningen 1 kommunens skol-
enheter.”” Det handlar bidde om administration (vilka elever som
deltar) och om sjilva undervisningen, t.ex. att rekrytera och anstilla
lirare.

Ett exempel pd en sddan kommunal enhet ir Sprikskolan i
Uppsala som stdr f6r sdvil modersmdlsundervisning som studie-
handledning pd modersmalet. Totalt har Sprikskolan drygt 130
lirare inom 47 sprdk. Kommunens egna skolor anvinder sig av
Sprikskolan, men ocksd de fristdende skolorna i kommunen vinder
sig till Sprikskolan 1 stor utstrickning. Liknande kommunala
enheter finns i manga av landets kommuner.

Fristdende skolor vinder sig ofta till den kommun dir de ir beligna
och &verlimnar d8 modersméilsundervisningen p3 entreprenad.”

5.10 Skrivelser och tillkdnnagivanden

Den situation som rd3der i landets skolor har resulterat i att
regeringen har fitt pdstdtningar om att foérindra regelverket for
fjirrundervisning och entreprenad.

% Skolverkets statistik, Samtliga skolformer och fritidshem, Barn/Elever, Tabell 1 fér
2014/15.

7% Se t.ex. Skolverket (2008), s. 36.

7! Enligt uppgifter frin Friskolornas riksférbund.
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5.10.1 Skrivelser fran myndigheter och organisationer

I juni 2015, i samband med att riksdagen fattade beslut om
fjirrundervisning, skickade de tvi huvudmannaorganisationerna
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och Friskolornas riks-
forbund en skrivelse till utbildningsministern. Skrivelsen handlade
om forséksverksamheten med fjirrundervisning (se avsnitt 3.8.1)
och undertecknarna foreslog att det inom forsdksverksamheten
skulle bli tilldtet att bedriva fjirrundervisning dven pd entreprenad.
Kommuner och fristiende skolor, dvs. kommunala och enskilda
huvudmin, skulle pd s sitt kunna avtala om fjirrundervisning med
varandra.”

Aven Skolinspektionen skickade sommaren 2015 en skrivelse till
utbildningsministern pd detta tema. Skolinspektionen menade att
entreprenadmojligheterna bor utdkas, bide fér nirundervisning
och fér fjirrundervisning. Framfér allt hinvisade man till moders-
mélsundervisning och studiehandledning pi modersmélet, men
konstaterade samtidigt att det kan bli aktuellt dven i andra dmnen
med lirarbrist.”

5.10.2 Riksdagens tillkdnnagivande

Riksdagen har, som framgr av utredningens direktiv, tillkinnagivit
att regeringen bor tillsitta en utredning om utékade mojligheter till
modersmilsundervisning och studiehandledning pid modersmal.”*
Utbildningsutskottet menade att en limplig vig framdt vore att
inritta en forsdksverksamhet med fjirrundervisning pd entreprenad
i modersmal och studiehandledning p modersmalet.”

2 Dnr U2015/03742/GV.

7> Dnr U2015/03816/GV.

74 Bet. 2014/15:UbU3, rskr. 2014/15:141.
75 Bet. 2014/15:UbU3, s. 18.
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6 Forslag for
modersmalsundervisning och
studiehandledning pa
modersmal

I detta kapitel beskriver vi de forslag som utredningen limnar
angdende direktivens forsta punkt. Uppgiften f6r utredningen ir 1
den delen att féresld hur skolhuvudmin genom fjirrundervisning
pd entreprenad eller pd annat sitt kan ges okade mojligheter att
erbjuda elever modersmalsundervisning och studiehandledning pd
modersmal. Vi redovisar f6rst de utgdngspunkter som vi har haft i
vart arbete och presenterar direfter de olika delarna i virt forslag.

6.1 Syftet med férslagen

Liget 1 minga skolor idr anstringt. Redan tidigare var det svirt att
hitta lirare och tillgodose elevernas rittigheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning pd modersmal. Den nuvarande
situationen, med ménga fler som ir berittigade till sidan under-
visning respektive sddant stéd som vi har redogjort for 1 kapitel 5,
gor det dn svirare fér huvudminnen.

Dagens bestimmelser innebir, som direktiven fér utredningen
konstaterar, att skolhuvudminnens méjligheter att erbjuda elever
modersmilsundervisning och studiehandledning p8 modersmail ir
begrinsade. Virt uppdrag ir att foresld hur huvudminnen ska ges
okade mojligheter och utredningen ska dirfér limna konkreta
forslag pa tillvigagdngssitt for detta.
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6.1.1  Utgangspunkter for férslagen

Nedan 1 kapitlet f6ljer de férslag som utredningen ligger, men vi
vill forst redogora for vira utgdngspunkter. Vi anser det viktigaste
vara att finna en losning som effektive kommer till ritta med
problemet och som dessutom snabbt kan vara pd plats.

En 16sning behdver omhinderta flera aspekter. For det forsta
ska losningen faktiskt bidra till ¢kad tillgdng till utbildning for
eleverna. Forslaget fir dock inte foérsimra elevernas tillging till
utbildning av god kvalitet. For det andra ska lirarnas arbetsvillkor
virnas. For det tredje bor inte 16sningen medféra onédig administration
for huvudmin och rektorer. Slutligen behéver forslaget resultera 1 en
flexibel 16sning i och med att behovet av olika modersmélssprik
kan 6ka eller minska snabbt.

I utredningens uppdrag ingdr att i slutbetinkandet foresld under
vilka forutsittningar skolhuvudman, eller 1 vissa fall andra aktérer, i
ovrigt bor ges 6kade mojligheter att utféra undervisning it andra
skolhuvudmin. Vi kommer dirfér i utredningens kommande
arbete infor slutbetinkandet att fortsitta att analysera indamals-
enliga samarbetsformer fér skolhuvudmin. Med anledning av detta
kommande arbete blir det ocksd viktigt att den 18sning vi féreslar
hir ska vara méjlig att bygga vidare pd, eller dtminstone inte ska
férsvara utredningens uppdrag i dvrigt.

6.1.2  Undervisning bedrivs av huvudman

Grundprincipen for skolvisendet ir att undervisning ska bedrivas
av en huvudman, antingen en offentlig eller en enskild huvudman.
En enskild juridisk person kan anséka hos Statens skolinspektion
om att fi godkinnande att starta t.ex. en grundskola och pd si sitt
bli huvudman. Fér att en enskild ska godkinnas som huvudman
krivs bla. att den enskilde har forutsittningar att folja de fore-
skrifter som giller for wutbildningen (2kap. 5§ skollagen
[2010:800]). Det innebir t.ex. att liroplanen {6ljs, att en rektor
leder det pedagogiska arbetet och att systematiskt kvalitetsarbete
bedrivs.

Enligt utredningens mening bér principen vara att dven under-
visning som bedrivs pd entreprenad enligt 23 kap. skollagen 1
normalfallet ska éverlimnas till just huvudmin. Dagens bestimmelser
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i nimnda kapitel inneh3ller inte ndgon sddan begrinsning, férutom for
fjirrundervisning som endast fir éverlimnas till staten.’

Motiveringen till vart stillningstagande ir att undervisningen di
bedrivs av lirare som stir under pedagogiskt ledarskap frén en
rektor och vars évriga undervisning omfattas av skolans systematiska
kvalitetsarbete. Vidare begrinsas kretsen som sitter betyg till lirare
som dven hos sin arbetsgivare (vanligen) sitter betyg.” Skolinspektionen
utdvar dessutom direkt tillsyn éver samtliga skolhuvudmin.

6.1.3  Huvudman ska kunna ta hjilp av varandra

Vir uppfattning ir att det forslag som bist tillgodoser utgings-
punkterna ovan ir ett som 6kar mojligheterna f6r huvudminnen
att hjilpa varandra med att tillhandahélla modersmélsundervisning
och studiehandledning p8 modersmailet. Det dr framfor allt hos
olika huvudmin som kompetensen f6r sddan undervisning och
studiehandledning i dag finns. Genom att férena mojligheterna att
hjilpa varandra med fjirrundervisning kan dessutom samordnings-
vinster uppnds f6r huvudmin vars behov av verksamheterna ir av
mindre omfattning.

For att uppnd detta forslag méste nuvarande begrinsningar i
bestimmelserna om entreprenad fér dessa verksamheter indras.
For vart uppdrag som ror modersmélsundervisning och studie-
handledning pd modersmélet handlar virt forslag dirfor om att
forindra regelverket 1 23 kap. skollagen s8 att uppgifter som avser
detta dven ska fi 6verlimnas till andra in enskilda fysiska och
juridiska personer. Utredningens argument foér varfor just
modersmalsundervisning och studiehandledning pd modersmal ska
ha ett undantag utvecklar vi i avsnitt 6.4.1.

'TSOU 2015:81 foreslas att uppgifter som avser undervisning i lovskola ska fi éverlimnas
”till en kommun eller en enskild huvudman” pé entreprenad, alltsd inte till enskild fysisk
eller juridisk person generellt.

2 Jimfor Skolverket (2008a), s. 26.
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6.2 Bakgrund och kommande arbete

For att forslagen som féljer nedan ska bli tydliga will wvi
inledningsvis klargéra vilka benimningar vi anvinder oss av for att
beskriva inneborden av forslagen. Vi kommer dven att redogéra f6r
frigor som vi kommer att fortsitta att arbeta med infor slut-
betinkandet. Vi ger ocksd en bakgrund i form av en beskrivning av
tidigare stillningstaganden som har gjorts kring fjirrundervisning
och entreprenad.

6.2.1 Begreppet "entreprenad”

Som vi har redogjort for ovan under avsnitt 4.2.1 anvinds i dag
begreppet “entreprenad” i 23 kap. skollagen (2010:800) nir en
huvudman, med bibehdllet huvudmannaskap, sluter avtal med
ndgon annan (en enskild fysisk eller juridisk person eller, 1 vissa fall,
staten) om att denne ska utféra uppgifter f6r huvudmannen.

Utredningen har o6vervigt andra benimningar for skollag-
stiftningen dn just entreprenad av flera anledningar. Fér det forsta
anvinds begreppet inte lingre 1 kommunallagen (1991:900). Visser-
ligen har entreprenadbegreppet enligt skollagen inte heller tidigare
varit synonymt med det kommunalrittsliga begreppet, men det
skulle kunna vara limpligt med en harmoniserad begrepps-
anvindning. For det andra for det tankarna till upphandlingar inom
det tekniska omrddet, exempelvis byggentreprenad, snarare in
undervisning, och passar dirfér inte in 1 skolans verksamhet. For
det tredje leder det tankarna frin det som vi vill uppnd, vilket ir
bittre mojligheter till samarbeten mellan skolhuvudmin, och éver
till en marknadsreform.

Samtidigt dr det inte sikert att ett begrepp som anvinds i annan
lagstiftning, vilken det allminna tillimpar, ir mer limpligt. Detta
eftersom entreprenadbegreppet ocksid omfattar enskilda huvud-
mins mojlighet att sluta avtal med annan. Denna andra kan vara en
enskild juridisk person som inte utgér huvudman inom skol-
visendet. Aven om vi ir tveksamma till den framtida anvindningen
av begreppet entreprenad har vi valt att fortsitta anvinda detta 1 de
forindringar som foreslds 1 virt delbetinkande. Vi skjuter dirmed
pd frdgan om hur avtalsformen bist ska benimnas tll virt slut-
betinkande.
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6.2.2 Begreppen "bestallare” och "utforare”

Skollagens 23 kap. benimner vare sig den som limnar entreprenad-
uppdraget eller den som utfér uppgifter inom entreprenaden vid
namn. En statlig eller en kommunal myndighet kan 1 egenskap av
huvudman utgéra en wupphandlande myndighet enligt 2 kap. 19 §
lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU). I de fall en
enskild huvudman ir bestillare dr dock inte LOU tillimplig. Vid en
jimforelse med koplagens (1990:931) begreppsanvindning skulle
bestillaren av tjinsteentreprenaden (huvudmannen for den fristdende
skolan) kallas kdgpare. Vi kommer 1 detta betinkande 6msom att
kalla huvudmannen som bestiller f6r just huvudman, émsom for
bestillare, men begreppen avser alltsg att ticka sdvil upphandlings-
situationen som det rent civilrittsliga avtalet. Den som utfor
uppdraget kan, i det fall LOU ir tillimpligt, utgéra en leverantor av
ginsten (2 kap. 11 § LOU) eller, 1 fallet med civilritesligt avtal, vara
siljare (koplagen). Vi kommer dock i detta betinkande att benimna
denne utférare.

Utredningen beddémer att begreppsanvindningen 1 23 kap.
skollagen behover ses dver. Vi kommer dock inte 1 delbetinkandet
att g& fram med ett férslag till dndrad anvindning av begreppen,
men frdgan kommer att tas under évervigande for slutbetinkandet.
Dirfér kommer forslaget till f6rfattningstext fortfarande att inne-
hilla samma begrepp som idag framgdr av 23 kap., dvs. “huvud-

» »_0

man”, “ndgon annan” och “enskild fysisk eller juridisk person”.

6.2.3 Tidigare uttalanden om fjarrundervisning och
entreprenad

Bide regeringen och myndigheter har tidigare uppmanat till
dterhdllsamhet i friga om att skapamgjligheter till undervisning pd
entreprenad eller fjirrundervisning. Som en konskevens har
tidigare utredningar och rapporter avrdtt frin sidan undervisning
fér de mer omfattande och teoretiska imnena.

Ett exempel ir Skolverket som i sin rapport om distans-
undervisning 2008 foreslog att kurser i kirnimnen (numera gymnasie-
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gemensamma dmnen) generellt inte skulle kunna ordnas via distans-
undervisning.’

Nigot dr senare 6verlimnade regeringen en proposition om en
ny skollag till riksdagen. I kapitlet om entreprenadregler bedémde
regeringen att det var olimpligt att tilldta entreprenad fér undervisning
1 kirnimneskurser/kurser 1 gymnasiegemensamma dmnen.*

Regeringen har ocksd uttalat forsiktighet 1 friga om fjirr-
undervisning. I den proposition’ om detta som limnades under
foregiende riksmote férordade regeringen tydligt nirundervisning
framfor fjirrundervisning. Regeringen menade att “elever primirt
ska undervisas 1 skolan, av lirare som finns pd plats tillsammans
med eleverna”. Stillningstagandet baserades pd studier som visar
p lirarens betydelse for undervisningens kvalitet och resultat. Som
en foljd av denna princip foreslogs att fjirrundervisning skulle
tillitas endast inom ett fital imnen. Inget av de mer grundliggande
imnena 1 skolan fanns med 1 urvalet av imnen, siledes inte heller
svenska som andrasprdk. I forsoksverksamheten med fjirrunder-
visning och pd lingre sikt dppnar regeringen upp for att tilldta
undervisningsformen 1 fler imnen, men innan en lagindring kan ske
efterfrdgar regeringen mer uppféljning och utvirdering.”

6.3 Mer generella entreprenadbestammelser

Som framgir av avsnitt 4.2.1 innebir entreprenad enligt 23 kap.
skollagen (2010:800) ett avtal dir uppgifter inom utbildning eller
annan verksamhet enligt skollagen 6verldts till en enskild fysisk
eller juridisk person (och i vissa fall till staten) att utféra. Aven om
utbildningen som utgdngspunkt alltid ska bedrivas inom ramen for
den egna organisationen kan en huvudman i vissa fall behéva
tillitas att ta hjilp av andra aktdrer f6r att ge eleverna tillgdng till
den utbildning de har ritt till. Utredningen har som uppdrag att se
over detta brett. For delbetinkandet kommer dock inte férindr-
ingar 1 sak att foreslds angdende detta, férutom for modersmals-

? Skolverket (2008a).

* Prop. 2009/10:165, s. 507 ff.

5 Prop. 2014/15:44, bet. 2014/15:UbU3, rskr. 2014/15:141.
¢ Prop. 2014/15:44, 5. 13.

7 Prop. 2014/15:44, s. 16.
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undervisning och studiehandledning pd modersmadlet (se avsnitt 6.4
och framdt f6r fler detaljer kring detta).

6.3.1  Andrad definition av entreprenad

Utredningens f6rslag: Skollagens definition av entreprenad ska
indras till att bli neutral i foérhillande till vem som kan vara
bestillare eller utforare av entreprenad. Med entreprenad ska
avses att en huvudman med bibehillet huvudmannaskap sluter
avtal med ndgon annan om att utféra uppgifter inom utbildning
eller annan verksamhet enligt skollagen.

Vid vir analys av entreprenadbestimmelserna 1 23 kap. har vi dragit
slutsatsen att dessa dr sviroverskidliga och mer svirfoérinderliga pd
grund av att det redan inledningsvis 1 kapitlet, 1 férsta paragrafen,
begrinsas vilka aktérer som ska kunna utféra uppgifter pid
entreprenad. I forarbetena till skollagen ir redogérelsen for varfor
bestimmelsen dr utformad som den ir mycket kortfattad och
hinvisar egentligen bara till att samma férutsittningar som tidigare
forelig ska gilla.® Som konstaterats ovan efterstrivar vi att upp-
gifter som avser modersmélsundervisning eller studiehandledning
pd modersmal ska kunna éverlimnas till andra utférare dn enskilda
fysiska eller juridiska personer. Redan detta innebir att
entreprenadbestimmelserna i 23 kap. behover forindras eftersom
de dr f6r begrinsade i friga om utforare.

Utredningen ser for sin del inte heller ndgon anledning till att i
en definition av begreppet entreprenad utesluta nigon som
bestillare eller utfoérare, 1 vart fall si linge entreprenadforut-
sittningarna kan regleras nirmre senare 1 samma kapitel, vilket vi
bedémer att de kan. Forfattningstekniskt forsvirar dessutom
dagens definition utredningens uppdrag att genomfora riksdagens
tillkinnagivande 1 den del som avser modersmélsundervisning pd
entreprenad genom samarbete mellan kommuner.” Dirfor anser vi
att den inledande bestimmelsen som definierar entreprenad-

$ Prop. 2009/10:165, s. 507 ff.
? Bet. 2014/15:UbU3,s. 17 f.
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begreppet bor formuleras om sd att den blir neutral 1 friga om vem
som far bestilla respektive utféra uppgifter i ett entreprenadavtal.
Forslaget pdkallar en uppstillning dir den inledande paragrafen
definierar vad entreprenad innebir, men inte vem som fir 6verlimna
till vem. For svar pd den senare frigan bor istillet den férsta para-
grafen hinvisa till bestimmelserna 1 6vrigt 1 kapitlet. I dessa féljande
bestimmelser bor tydligt framgg vilka uppgifter som fir verlimnas
pd entreprenad och i vilka sammanhang. Detta, en mer generell
entreprenaddefinition 1 23 kap. 1 §, dr utredningens férsta forslag.
Redan hir bor pdpekas att den idndrade definitionen iven
medfér 6kade mojligheter fo6r regeringen att enligt 23 kap. 5§
meddela ”dispens” och tillita entreprenad i fler fall in de som foljer
av kapitlet 1 6vrigt. Detta utvecklar vi nirmare under avsnitt 6.4.2.

6.3.2  Médjliga bestéllare

Som en foljd av virt férslag till ny definition av entreprenad
kommer staten, kommuner, landsting och enskilda huvudmin
enligt denna paragraf att kunna vara bestillare 1 ett entreprenad-
avtal. En viktig skillnad jimfért med gillande lagstiftning ir att det
siledes inte utesluts att dven staten som huvudman ska kunna vara
bestillare. Visserligen ingdr inte de statliga skolformerna same-
skolan och specialskolan 1 utredningens uppdrag, men utredningen
ser ingen anledning att i en definition av entreprenad utesluta
staten som mojlig bestillare. Som redogjorts for ovan innebir inte
utredningens forslag att staten per automatik kommer att kunna
vara bestillare, utan sisom foér 6vriga huvudmin krivs en tillitande
bestimmelse for detta. Ndgon sidan ytterligare bestimmelse for
staten foresldr inte utredningen. Utredningens férslag 1 delbetink-
andet innebir dirfér ingen forindring 1 sak i friga om staten som
bestillare av entreprenad.

6.3.3 Fler aktérer som utforare

Tvi offentliga huvudmin kan, som tidigare nimnts, inte sluta
entreprenadavtal med varandra 1 dag, eftersom en kommun eller ett
landsting inte far vara utférare av entreprenad.
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Att tilldta en kommun som utférare av entreprenad har tidigare
behandlats, bl.a. 1 utredningen Utbildning fér elever 1 samhillsvird
och fjirr- och distansundervisning'®. Frigan har ocksd diskuterats
av den s.k. Grundskoleutredningen i dess betinkande. I den senare
utredningen foreslds att huvudmin ska kunna 6verlimna under-
visning inom ramen for lovskola till en annan huvudman genom
entreprenad, sdvil till en enskild huvudman som till en kommun."
Betinkandet ir foér nirvarande pd remiss med en remisstid som
l6per ut den 23 februari 2016. Det som Grundskoleutredningen
foreslar gdr med viss justering att férena med det forslag till [6sning
som foreslds 1 detta delbetinkande.

Vi menar att det bor framgd tydligt i skollagen vad som ir
tilldtet 1 friga om kommuner, innefattande landsting, som utférare
av entreprenad samt att regelverket i1 s& stor utstrickning som
mojligt bor medféra lika villkor for offentliga och enskilda huvud-
min. Aven dirfér bor definitionen av entreprenad dndras sisom vi
foreslar i avsnittet ovan.

Att dven tilldta de ytterligare foreslagna aktdrerna — stat,
kommun och landsting — som utférare av uppgifter vid entreprenad
anser vi vara en fordel for eleverna. Detta eftersom aktdrerna
samtidigt dr huvudmin och 1 och med detta har kunskap om
skolvisendet och arbetssitt samt tillging till lirarresurser. Viktigt
att pdpeka ir att forindringen skulle innebira en majlighet f6r dessa
att vara utférare, inte en skyldighet.

Att ocksd en kommun 1 vissa fall bér kunna vara utférare vid
entreprenad har dessutom efterfrigats av Statens skolinspektion
samt av Sveriges Kommuner och Landsting och Friskolornas
riksférbund."” Det finns dven andra situationer dir kommuner ir
utforare 4t exempelvis andra kommuner. Diribland gérs detta inom
socialtjinsten med stéd av 2 kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:453).

Vira foreslagna forindringar bidrar dven till 6kad klarhet kring
om och nir en kommun f&r vara utférare, di detta kommer att framgi
tydligt 1 och med de féljdindringar som vi féreslar for 23 kap. skollagen.

1°SOU 2012:76, s. 241 ff.

1'SOU 2015:81, s. 179 ff.

12 Skrivelse frdn SKL och Friskolornas riksférbund (U2015/03742/GV) och skrivelse frin
Skolinspektionen (U2015/03816/GV).
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6.4 Fler méjligheter for modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal

Eftersom skollagen (2010:800) reglerar vilka som ir och vilka som
fir vara huvudmin inom skolvisendet, samt vilket ansvar som
foljer med huvudmannaskapet, boér utgdngspunkten vara att varje
skolhuvudman inom ramen f6r den egna organisationen ska kunna
anordna den utbildning och ge den undervisning som eleverna i den
aktuella skolformen har ritt till. Om exempelvis en enskild huvud-
man inte sjilv kan anordna undervisningen kommer inte denne att
meddelas godkinnande att bedriva undervisning av Skolinspektionen.
Det stir en huvudman fritt, som konstaterats ovan under avsnitt
4.2, att ingd avtal som inte berér huvudmannens skyldigheter enligt
skollagen. Aven sidana uppgifter som berér utbildningen men som
inte dr hinforliga till undervisningen" fir 6verlimnas till en enskild
fysisk eller juridisk person utan nigra inskrinkningar enligt 23 kap.
skollagen. Dessa uppgifter utgor inte sjilva syftet med utbildningen
enligt 1 kap. 4 § skollagen utan idr snarare medel f6r att nd syftet.
Mojligheterna att dverlimna uppgifter hinforliga till undervisningen pd
entreprenad ir dock som sagt begrinsade 1 nuvarande regelverk.

P Detta dr den benimning som anvinds i 23 kap. 3 § skollagen fér verksamhet sisom
skolskjuts och skolmaltider.
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6.4.1 Modersmalsundervisning och studiehandledning pa
modersmal pa entreprenad

Utredningens forslag: Inom grundskolan, grundsirskolan,
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska uppgifter som avser
modersmélsundervisning eller studiehandledning pd modersmail
f3 6verlimnas pd entreprenad till en kommun, ett landsting eller
en enskild fysisk eller juridisk person.

Utredningen instimmer 1 att principen, som redogjorts f6r under
avsnitt 6.1.2, boér vara att huvudminnen ska anordna
undervisningen inom den egna organisationen och att elever
primirt ska undervisas av lirare som finns pd plats i skolan. Vi
anser dock att det miste finnas vissa méjligheter till undantag frin
denna princip for att eleverna ska {3 tillgdng till en utbildning av
god kvalitet. I det hir fallet handlar det om att elevernas rittigheter
till modersmilsundervisning och extra anpassningar eller sirskilt
stod av limpligt slag behover virnas. Samtidigt dr det otvetydigt sd
att detta dr verksamheter som bidrar till att férbittra elevernas
forutsittningar att nd lingre ocksd i andra imnen (se avsnitt 5.3).

Det finns som noterat ovan risker med att tillita entreprenad,
men ett antal faktorer talar f6r att det just 1 friga om modersmils-
undervisning och studiehandledning pd modersmal kan vara limpligt.

For det forsta finns det redan etablerade samarbeten pd dessa
omriden. En férindring av regelverket innebir att det anpassas till
hur verkligheten ser ut 1 dag. Som vi har nimnt i avsnitt 5.9 anlitar
enskilda huvudmin redan 1 stor utstrickning kommuner {or
modersmilsundervisning fér eleverna i fristiende skolor. Kommunerna
hjilper ocksd varandra, t.ex. genom utbyte av lirare.

For det andra ir detta verksamheter som bedrivs i begrinsad
omfattning. Undervisningen i modersmil handlar ofta om en
timme 1 veckan och dmnet ir frivilligt {6r eleverna. Undervisnings-
grupperna pd en enskild skolenhet kan vara smd och det finns
samordningsvinster att gora nir elever frin flera kommunala och
fristiende skolor kan undervisas tillsammans. Aven for de enskilda
eleverna kan det vara en fordel att triffa fler elever med samma
modersmal.

For det tredje kan mojligheterna till entreprenad goéra det mer
attraktivt att arbeta som modersmailslirare och studiehandledare.

99



Forslag fér modersmalsundervisning och studiehandledning pa modersmal SOU 2016:12

I stillet for att en lirare ska ha flera olika arbetsgivare och pussla
ithop till en heltidstjinst kan en utférare av entreprenaden anstilla
lararen.

Detta motiverar enligt oss ett sirskilt undantag f6r modersmals-
undervisning och studiehandledning pd modersmal.

Aven riksdagen har tidigare ansett att modersmilsundervisning
kan omfattas av speciella regler for entreprenad, 1 och med att en
enskild huvudman enligt gillande regler fir 6verlimna uppgifter
som avser detta pd entreprenad. Fér modersmélsundervisning finns
det dessutom andra undantag i skollagen sedan tidigare. Det
handlar om behérighetsreglerna for lirare (se avsnitt 3.6), vilket har
motiverats av regeringen med att lirare med utbildning for
undervisningen inte fanns att tillgd 1 den omfattning som behovdes
ens nir behorighetsreglerna inférdes 1 samband med den nya
skollagen 2011." Att nu tillita entreprenad fir ses som ett ytter-
ligare komplement for att sikra elevernas tillgdng till undervisning.

Ett undantag frdn principen att undervisning ska bedrivas av
huvudmannen bér enligt vir mening dirfér goras f6r modersmals-
undervisning och studiehandledning pi modersmil. Vi féreslar
sdledes att uppgifter som avser modersmalsundervisning eller studie-
handledning pd modersmal ska {8 ¢verlimnas pd entreprenad till en
kommun, ett landsting eller en enskild fysisk eller juridisk person.

Som Skolinspektionen efterfrigade 1 sin  skrivelse ill
regeringen'” anser vi alltsd att entreprenad for dessa verksamheter
ska vara mojlig dven for “nirundervisning”, dvs. nir det inte ir
friga om fjirrundervisning (ang. fjirrundervisning, se avsnitt 6.5).

Genom okat samarbete mellan huvudmin, sivil offentliga som
enskilda, kan eleverna f§ 6kad tillgdng, t.ex. till undervisning i fler
modersmil in vad som annars hade varit fallet. Samtidigt kvarstir
huvudmannaskapet, dvs. det huvudsakliga ansvaret fér under-
visningen, for en elev dir det i dag finns. Det betyder att eleverna
inte behéver hinvisas till ndgon annan skolenhet eller huvudman.

Vi vill dock i sammanhanget betona vikten av att huvudmin och
skolor ir uppmirksamma pé& de problem som skulle kunna uppstd
vid undervisning pa entreprenad. Bland annat ir det viktigt att bide
lirare 1 modersmilet och studiehandledare samarbetar med &vriga

"4 Prop. 2009/10:165, s. 269 f.
15 Skrivelse frin Skolinspektionen (U2015/03816/GV), se avsnitt 5.10.1.
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lirare pd elevens skola. Mer om vad vira férslag far f6r konsekvenser
framgar av kapitel 9.

Som regeringen understrék 1 propositionen Méjligheter till
fjirrundervisning avseende den dkade méjligheten till fjarrunder-
visning méste det dven framover i férsta hand vara huvudmannens
ansvar att rekrytera och anstilla lirare f6r de olika spriken, dvs. att
bedriva verksamheten inom sin egen organisation.'® Den l8sning
som vi foreslir ska vara ett komplement nir den mojligheten
saknas, nir huvudmannen har uttémt andra mojligheter att
rekrytera och anstilla lirare. En 6kad mojlighet till modersmils-
undervisning eller studiehandledning p& modersmal p& entreprenad
far siledes inte anvindas som ett led 1 att minska kostnaderna fér
utbildningen.

I samband med att vi har foreslagit att ocksd tilldta studie-
handledning pd modersmailet pd entreprenad har vi évervigt om vi
kan benimna det just studiehandledning pid modersmil 1 23 kap.
skollagen eller inte. Detta eftersom begreppet studiehandledning
inte nimns 1 lagen 6ver huvud taget utan férst 1 férordning (se bl.a.
5 kap. 4 § skolférordningen [2011:185] och 9 kap. 9 § gymnasie-
férordningen [2010:2039]) och inte heller dir dr definierat. Vi har
provat metoden att i stillet skriva ut vad det faktiskt innebir, dvs.
extra anpassningar eller sirskilt stéd p& ett annat sprik in
undervisningsspriket. En sddan formulering skulle emellertid bli
svirbegriplig fér den som inte redan vet att det innebir
studiehandledning p8 modersmal. Vi har dven tinkt tanken att
antingen 1 1 kap. 3§ eller 3 kap. skollagen inféra en uttrycklig
definition av studiehandledning p8 modersmilet. Vi har dock
tvekat infor detta di vi anser att det blir en for detaljerad reglering
for skollagen jimfort med vad som annars definieras bland de
bestimmelserna. En sirskild definition skulle di dven vicka frigan
om varfor andra sirskilda stddinsatser inte ir definierade och vad
det 1 sin tur innebdr. Vi har dirtill konstaterat att begreppet
studiehandledning p&8 modersmil redan ir ett vedertaget begrepp
inom skolans virld och att det bér kunna anvindas 1 23 kap. utan
att det riskerar att skapa missférstind. Nir vi har vigt de olika for-
och nackdelarna med alternativen mot varandra har vi dirfér landat

' Prop. 2014/15:44, s. 14.
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1 beddmningen att vi ska ange studiehandledning pd modersmal vid
namn i 23 kap. skollagen.

Utredningen ser ingen anledning att ha olika regler f6r de fyra
skolformerna som berdrs av uppdraget. Behovet av 6kade mojlig-
heter att erbjuda modersmilsundervisning och studiehandledning
pd modersmédl foreligger inom alla dessa. Visserligen kan under-
visning inom grundsirskolan och gymnasiesirskolan pdkalla annan
pedagogik in inom grundskolan och gymnasieskolan. Vi férutsitter
dock att huvudminnen inom grundsirskolan och gymnasiesirskolan
kommer att kunna se till att de lirare som undervisar pd entreprenad
uppfyller skollagens krav pd behérighet eller limplighet.

Vira forslag innebir att tabell 4.1 med dagens regler for
entreprenad nir det giller modersmélsundervisning férindras och
i stillet foreslds regler som framgir av tabell 6.1.

Tabell 6.1  Tillaten entreprenad i friga om modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal som nédrundervisning — forslag

Att dverlamna modersmalsundervisning pa entreprenad beroende pa
typ av huvudman som ar bestallare respektive utforare vid
narundervisning. Samma regler foreslas for studiehandledning pa
modersmal. Nyheter markeras med understruken text.

Utforare: Stat Kommun eller Enskild
Bestallare: landsting person
Kommun eller TILLATET TILLATET
landsting
Enskild TILLATET TILLATET
huvudman

Flera utforare

Genom virt férslag kommer en huvudman att kunna vinda sig till
olika aktorer for olika behov. En huvudman kan siledes ha en
utfoérare for ett modersmdl och en annan utférare for ett annat
modersmil. Diremot ska inte en huvudman &éverlimna en elevs
modersmélsundervisning till flera utférare di uppgifterna kan vara
forknippade med myndighetsutévning.
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6.4.2  Regeringen far medge undantag

Utredningens forslag: I friga om regeringens mojlighet att
medge att en kommun, ett landsting eller en enskild huvudman
ska fi overlimna 3t ndgon annan att bedriva undervisning pd
entreprenad ska vissa hinvisningar till bestimmelser indras.
Detta ska goras for att de férutsittningar som idag finns for
sddant medgivande i 6vrigt ska bestd i sak.

Utredningens bedémning: Regeringens bemyndigande 1 friga
om att medge att en kommun, ett landsting eller en enskild
huvudman ska fi 6verlimna att bedriva undervisning pa
entreprenad till nigon annan kommer, genom indringen av
entreprenaddefinitionen, dven att omfatta att 6verlimna sidana
uppgifter till staten, en kommun eller ett landsting.

I avsnitt 4.2.2. redogdr vi {6r regeringens bedémning i friga om vad
bemyndigandet i dag innebir. Regeringen har bedémt att det med
stdd av 23 kap. 5 § skollagen endast ir mojligt att meddela dispens
att 6verlimna till en enskild fysisk eller juridisk person att bedriva
sddan undervisning pd entreprenad. Bedémningen grundas pa
dagens entreprenadbegrepp.

Med anledning av vidr féreslagna indring av entreprenad-
begreppet 1 1 § kommer emellertid ndgon annan” enligt 5 § att ta
sikte pd alla de som omfattas av entreprenadméjligheten enligt
definitionen 1 den inledande paragrafen. Denna krets ir med vart
forslag inte lingre begrinsad till endast en enskild fysisk eller
juridisk person. Som en foljd av detta bedémer vi att begreppet
”nigon annan” kommer att omfatta staten, en kommun, ett
landsting eller en enskild fysisk eller juridisk person.

Utredningen ser ingen anledning till att begrinsa regeringens
mojlighet att medge att dven en kommun, ett landsting eller staten
ska fi utféra entreprenad nir sirskilda skil foreligger. Dessa
aktorer torde vara minst lika limpade som en enskild att utfora
entreprenad i dessa fall. Dessutom innebir detta en dterging till hur
mojligheterna sdg ut enligt den tidigare lagen (1993:802) om
entreprenadforhillanden inom skolan. Det har sdvitt utredningen
erfar inte framkommit nigot argument i sak for varfor den
ordningen inte lingre ska gilla.
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I samma bestimmelse behéver dven vissa forfattningstekniska
foljdindringar goras. Detta eftersom de hinvisningar till andra
bestimmelser som tidigare har gjorts i 5 § behdver uppdateras for
att samma forutsittningar ska bestd 1 sak.

6.4.3 Bemyndigande att meddela foreskrifter

Utredningens forslag: Det befintliga bemyndigandet fér
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela ytterligare foreskrifter f6r entreprenad ska gilla dven 1
frdga om modersmilsundervisning och studiehandledning pad
modersmailet pd entreprenad.

Under avsnitt 4.2.2. har vi redogjort for att regeringen redan i dag
fir meddela ytterligare foreskrifter om entreprenader och att det
sdvitt utredningen kinner tll inte finns nigra sidana foreskrifter.
Foreskriftsritten giller 23 kap. 2, 4 och 5 §§. Foreskriftsritten giller
sdledes inte 3 § som ror uppgifter som inte ir hinférliga till under-
visning. Utredningen gér bedémningen att det dven fortsittningsvis
bér finnas en méjlighet for regeringen att meddela sidana
foreskrifter f6r 6verlimnande av uppgifter inom undervisning, eller
som det mer heltickande kan uttryckas, uppgifter som dr hinforliga
all undervisning. Den mojligheten bor siledes idven omfatta
modersmilsundervisning och studiehandledning pd modersmaélet pa
entreprenad. Bestimmelsen om bemyndigande 1 23 kap. 7 § behover
anpassas efter detta.
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6.4.4  Nodvidndiga féljdandringar

Utredningens forslag: Vissa forfattningstekniska foljdindringar
ska goras bland bestimmelserna om entreprenad. Andringarna ska
goras for att samma forutsittningar som idag finns fér att
dverlimna uppgifter pa entreprenad ska bestd i sak.

Som en f6ljd av att entreprenad enligt 23 kap. skollagen idndrar
innebérd och att vi foreslar att det ska bli méjligt med fler varianter
av entreprenader behover bestimmelser byta plats 1 23 kap. och
dven andra f6ljdindringar goras. Dessa dndringar ska alltsd syfta till
att skapa en bittre struktur och bevara de forutsittningar som 1
ovrigt har gillt 1 sak. De f6ljdindringar som behover goras ir
foljande.

I 2 § behover det liggas till att uppgifter far 6verlimnas "/l en
enskild fysisk eller juridisk person”.

I den indrade 3 § behover den gamla lydelsen, som foreslds
flyttas till ett nytt tredje stycke, kompletteras med att under-
visningen fir dverlimnas pd entreprenad “till en enskild fysisk eller
juridisk person”. 1 det nya andra stycket har den tidigare bestimmelsen
1 4§ forsta stycket infogats. Detta har dven kompletterats med att
uppgifterna far 6verlimnas pa entreprenad “till en enskild fysisk eller
Juridisk person”.

I den dndrade 4 § bor de tidigare styckena ett och tva flyttats till
den nya 3 §. Dirtll har fjirrundervisningsbestimmelsen dndrats.
Fjirrundervisning berdrs nirmre nedan 1 avsnitt 6.5.

6.4.5 Overlimnande av myndighetsutévning

Utredningens forslag: Om staten &verlimnar uppgiften att
bedriva undervisning pd entreprenad ska staten dven fi dverlimna
den myndighetsutdvning som hor till en lirares undervisnings-

uppgift.

En huvudmans majlighet att 6verlimna den myndighetsutdvning
som hor till lirarens undervisningsuppgift foljer av 23 kap. 6§
skollagen. Det kanske tydligaste exemplet pd sddan myndighets-
utdvning ir betygssittning. I dag dr det enligt 6 § endast en kommun,
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ett landsting eller en enskild huvudman som fir &verlimna den
myndighetsutévning som hoér till en lirares undervisningsuppgifter.
Att staten inte fir dverlimna sddan myndighetsutdvning Sverens-
stimmer med dagens lydelse av 1 § som inte tilldter staten att sluta
avtal med ndgon annan 6ver huvud taget 1 rollen som bestillare.

Vi konstaterar visserligen att eftersom utredningen inte kommer
att foresld ndgra nya mojligheter 1 sak for staten som huvudman att
sluta avtal om entreprenad maiste inte heller 6 § dndras. Diremot
anser vi av principiella skil att ifall inte skil talar emot si ska
samma forutsittningar foreligga for alla huvudmin att éverlimna
myndighetsutévningen nir det bedéms att uppgiften att bedriva
undervisning ska f8 6verlimnas pi entreprenad. Detta bor alltsd
dven gilla den hypotetiska situationen att staten som skolhuvud-
man 1 framtiden kan komma att 8 sluta avtal om att éverlimna
uppgifter pd entreprenad. Eftersom det ir frivilligt att verlimna
sddan myndighetsutévning och inga andra skil talar emot en sddan
indring anser vi att bestimmelsen bér harmoniseras med den
foreslagna 1 §. Det innebir att paragrafen ska omfatta alla huvud-
main, dven staten.

I bestimmelsens nuvarande utformning finns i enlighet med
12 kap. 4§ andra stycket regeringsformen stéd fér kommuner,
landsting och enskilda att 6verlimna foérvaltningsuppgifter som
innefattar myndighetsutévning t andra juridiska personer. Genom
forindringen som vi foreslir skapas samma forutsittningar for
staten att 6verlimna férvaltningsuppgifter som innefattar myndig-
hetsutévning, dvs. den dag nir en sidan entreprenad blir tilliten
enligt andra bestimmelser.

6.5 Fjarrundervisning tillats vid viss entreprenad

Utredningens f6rslag: Inom grundskolan, grundsirskolan,
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska fjirrundervisning pa
entreprenad 1 modersmilsundervisning eller studiehandledning
pd modersmal tillitas mellan huvudmin.

Utredningens bedomning: Fjirrundervisningsbestimmelserna i
férordning behover inte kompletteras.
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Som framgdr av avsnitt 4.2.3 ovan fir uppgifter som avser
fjirrundervisning i dag endast 6verlimnas till staten p8 entreprenad.
I lagen anges ocks3 uttryckligen att uppgifter som avser fjirrunder-
visning inte fir overlimnas till en enskild fysisk eller juridisk
person.

Fjirrundervisning ir, vilket redovisas 1 avsnitt 3.8, tilldtet redan
idag inom huvudmannens egen organisation fér modersméils-
undervisning och studiehandledning pid modersmaélet, i enlighet
med forslagen i propositionen om fjirrundervisning.

Utredningens uppdrag ir att foresld hur huvudminnen kan ges
okade mojligheter att erbjuda elever dessa verksamheter genom
fjirrundervisning eller pd annat sitt. Vi delar direktivens bedémning
att det inte ir tillrickligt att endast 6ppna upp for entreprenad vid
nirundervisning. Eftersom det handlar om att rekrytera lirare och
studiehandledare som kan ett visst modersmél kan det férekomma
att den aktuella kompetensen endast finns p& nigot enstaka hall i
landet. I de fall fjirrundervisning redan ir en mojlighet inom den
egna organisationen bor foljaktligen dven fjarrundervisning tillitas
pd entreprenad. For eleverna bor det inte heller utgéra nigon storre
skillnad om fjirrliraren ir anstilld av huvudmannens organisation
eller av en annan huvudman, si linge fjirrliraren har ett gott
samarbete med elevens 6vriga lirare.

Dirfor drar utredningen slutsatsen att nir vi nu dppnar fér att
overlimna uppgifter som avser dessa verksamheter pd entreprenad
och det redan ir mojligt med fjirrundervisning bor dven fjirrunder-
visning pd entreprenad tilldtas, under de férutsittningar som vi
redogdr f6r nedan.

6.5.1 Fjarrundervisning pa entreprenad mellan huvudman

Utredningen ser det inte som sjilvklart att det ska finnas samma
mojligheter att vilja utférare vid fjirrundervisning pd entreprenad
som nir endast entreprenad (genom nirundervisning) foreligger.
Som vi har redogjort fér ovan i avsnitt 6.1.2 menar vi att
entreprenadavtal i férsta hand ska {3 slutas mellan huvudmin, dven
om det finns undantag frin detta. Om en huvudman vid en
entreprenadsituation ska koppla pd ett moment med fjirr-
undervisning anser vi att det ir viktigt att det stills krav p8 att detta

107



Forslag fér modersmalsundervisning och studiehandledning pa modersmal SOU 2016:12

endast ska utféras av en annan huvudman. Detta beror pd att det
annars tas ett for lingt steg frdn principen att huvudmin ska
bedriva undervisning, 1 enlighet med det resonemang vi pekat pd
ovan.

Siledes behdver en bestimmelse foras in som tilldter att
fjirrundervisning 1 imnet modersmal eller studiehandledning pi
modersmilet overlimnas p& entreprenad mellan huvudmin.
Bestimmelsen ir si pass viktig for elevernas tillgdng till en god
utbildning att vi bedémer att den bér ligga pd lagniva sdsom minga
andra viktiga bestimmelser gor i skollagen. Dessutom innebir en
sidan bestimmelse en fortsatt inskrinkning, bl.a. for en enskilds
ritt att fritt ingd avtal om entreprenad med bibehdllet huvud-
mannaskap, vilket dven 1 sig talar f6r att den bor ligga pa lagniva.

Utredningen ser egentligen helst att en sddan bestimmelse fors
in i anslutning till &vriga bestimmelser om fjirrundervisning
eftersom det ir forst 1 samband med fjirrundervisning som
overvigandena aktualiseras. Fjirrundervisning ir emellertid endast
reglerat 1 ringa min 1 lag och frimst i férordning. Dirfor ir det
svart att hitta en limplig plats 1 skollagen att inféra bestimmelsen.
Redan i dag finns en bestimmelse om fjirrundervisning i férening
med entreprenad i 23 kap. 4 § tredje stycket skollagen. Utredningen
foresldr att en motsvarande bestimmelse om att fjirrundervisning pd
entreprenad 1 modersmilsundervisning eller studiehandledning pd
modersmal ska tilldtas mellan huvudmin inférs i samma kapitel.

Inte heller i friga om fjirrundervisning pd entreprenad foér
modersmalsundervisning och studiehandledning pA modersmail ser
vi ndgon anledning att ha olika regler beroende p4 skolform.

Sammanfattningsvis innebir vdra forslag att den entreprenad
som ir tilliten beroende pd vem som ir bestillare och pd vem som
ir utforare vid fjirrundervisning indras frin tabell 4.1 tll det som
visas nedan i tabell 6.2.
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Tabell 6.2  Tillaten entreprenad i fraga om modersmalsundervisning och
studiehandledning pa modersmal som fjdrrundervisning - forslag

Att dverlamna modersmalsundervisning pa entreprenad beroende pa
typ av huvudman som ar bestallare respektive utférare vid
fjarrundervisning. Samma regler foreslas for studiehandledning pa
modersmal. Nyheter markeras med understruken text.

Utforare: Stat Kommun eller Enskild
Bestallare: landsting huvudman
Kommun eller TILLATET TILLATET TILLATET
landsting (i samiska'’)
Enskild TILLATET TILLATET TILLATET
huvudman (i samiska)

6.5.2  Forutsattningar for att 6verlamna fjarrundervisning pa
entreprenad

Utredningen menar att fjirrundervisning pd entreprenad ska vara
en tinkbar vig att gd nir andra mojligheter att ge eleverna tillging
till utbildning av god kvalitet dr uttémda.

I dag finns det pd férordningsnivd regler som anger nir
huvudminnen 6ver huvud taget fir anvinda sig av fjirrunder-
visning (5akap. 3§ skolférordningen [2011:185], 4 akap. 3§
gymnasieférordningen [2010:2039]), som vi har beskrivit 1 avsnitt
3.8. Villkor fér att det ska vara tillitet med fjirrundervisning ir,
nigot forenklat, att det saknas lirare eller att elevunderlaget ir
otillrickligt. Av forordningarna framgdr ocksd att en handledare
ska vara nirvarande i den lokal dir eleverna befinner sig.

Dessa forutsittningar  giller for fjirrundervisning inom
huvudmannens egen organisation. Utredningen menar att det inte
finns nigon anledning att stilla upp andra villkor i friga om
fjirrundervisning som 6verlimnas pd entreprenad.

7 Det férekommer ocksi att elever liser teckensprik inom ramen fér modersmélsunder-
visning.

109



Forslag fér modersmalsundervisning och studiehandledning pa modersmal SOU 2016:12

6.6 Vissa bedomningar med anledning av vara
forslag

6.6.1 Ingen dkad skyldighet for huvudman

Som redovisas 1 avsnitt 3.4 ovan framgir det av férordning att en
huvudman idag inte ir skyldig att anordna modersmals-
undervisning om det saknas en limplig lirare. Detta giller oavsett
sprak, alltsd dven for de nationella minoritetsspriken.

Genom att inféra mojligheten till entreprenad i modersmaél och
studiehandledning p8 modersmailet, med eller utan fjirrunder-
visning, menar vi att mojligheterna f6r en huvudman att finna en
limplig lirare bér bli bittre dn 1 dag. Det gor att fler huvudmin in
1 dag far littare att leva upp till férutsittningarna for att tillhanda-
hilla modersméilsundervisning enligt 5 kap. 10 § skolférordningen
(2011:185) och 4 kap. 19§ gymnasieférordningen (2010:2039).
Séledes kan fler elever dn i dag erbjudas sidan undervisning.

Det ingdr inte i utredningens uppdrag att indra elevens rittighet
till modersmélsundervisning enligt skollag eller skol- och
gymnasieférordning. I stillet ska vi foresld hur huvudmins méjlig-
heter att erbjuda sidan undervisning kan ¢kas. Vart f6rslag medfor
inte heller nigon 6kad skyldighet f6r huvudmannen att tillhanda-
hilla sidan undervisning. Detta eftersom entreprenadmojligheten
ir frivillig. Om en huvudman av olika anledningar inte anser det
vara limpligt att l8ta nigon annan utférare bedriva nir- eller
fjirrundervisning pi entreprenad for eleverna pd skolenheten kan
huvudmannen besluta att inte heller géra sd. I den situationen
forindras inte heller tillgdngen till limpliga lirare till det bittre.
Detsamma giller redan idag f6r fjirrundervisning. Enligt
fjirrundervisningspropositionen ir det frivilligt f6r kommuner att
anvinda fjirrundervisning'® och utredningens férslag skapar stérre
mojligheter men inte storre skyldigheter f6r huvudmannen.

'8 Prop. 2014/15:44, s. 23.
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6.6.2  Besluts overklagbarhet

Kommunala beslut att bestilla entreprenad eller att utféra entreprenad
kommer att fattas av huvudmannen. Eftersom det kommunala
huvudmannaskapet alltid ska utgd frin en eller flera nimnder (2 kap.
2 § skollagen [2010:800]) ska sidana beslut fattas av nimnden eller
den som nimnden har en mgjlighet att kommunalrittsligt delegera
beslutsfattandet till, vilket exempelvis kan vara rektor. Vilka beslut
enligt skollagen som fir 6verklagas framgir av 28 kap. Av 18§ 1
kapitlet foljer att endast de beslut som dir ir angivna fir 6ver-
klagas, utéver sidana beslut som fir laglighetsprévas enligt 10 kap.
kommunallagen (1991:900). Verksamhetsbeslutet av en nimnd (eller
annan pd delegation) att utfora, eller bestilla, entreprenad utgor ett
sddant beslut som kan laglighetsprovas. Det kan noteras gilla redan
idag avseende kommunala beslut om att bestilla entreprenad som
avser undervisning 1 karaktirsimnen (23 kap. 4§ forsta stycket
skollagen). Vért férslag innebir ingen férindring av detta. Diremot
kommer besluten som kan éverklagas sannolikt att bli fler.

Den myndighetsutdvning som féreslis {8 overlimnas vid
entreprenad ir begrinsad till s3dant som hér till en lirares under-
visningsuppgift. Sddana uppgifter, exempelvis betygssittning, ir
enligt 28 kap. skollagen inte 6verklagbara (och kan inte heller
laglighetsprovas). Inte heller pd den punkten innebir virt forslag
ngon foérindring.

6.6.3  Tystnadsplikt och krav pa myndighetsutévning vid en
entreprendr

Nir uppgifter att bedriva undervisning 6verlimnas pi entreprenad
till en enskild som inte utgér huvudman, sdsom ir mojligt i dag
med vissa karaktirsimnen enligt 23 kap. 4 § forsta stycket skol-
lagen, giller tystnadsplikt for utféraren. Detta framgdr av 29 kap.
14 § andra stycket skollagen. Virt forslag omfattar ingen férindring
av detta. Sdledes kommer tystnadsplikten att gilla pd motsvarande sitt
dven vid modersmilsundervisning och studiehandledning pi moders-
mélet pd entreprenad.

I friga om en huvudmans skyldigheter fér handliggning vid
myndighetsutévning finns bla. bestimmelser 1 forvaltningslagen
(1986:223) som enligt 29 kap. 10 § skollagen ska tillimpas av huvud-
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mannen. Det saknas emellertid 1dag en bestimmelse som likt
tystnadsplikten blir tillimplig dven fér en entreprendr som inte utgor
en huvudman. Istillet fir entreprendrens motsvarande skyldigheter
bestimmas genom entreprenadavtalet. Det ir inte uppenbart att detta
ir en rittssiker, eller en 1 vrigt bra 16sning. Utredningen kommer att
se over denna friga infor sitt slutbetinkande.

6.7 Riksdagens tillkannagivande

Riksdagen har, som vi beskriver i avsnitt 5.10.2, limnat ett
tillkinnagivande till regeringen om utékade mojligheter ill
modersmilsundervisning och studiehandledning pid modersmail."”
De forslag som vi har redogjort f6r ovan ir mer lingtgdende in vad
riksdagen har efterfrigat. Dels foreslir vi att entreprenad blir
mojligt 1 stdrre utstrickning dven f6r nirundervisning, dels foreslar
vi att skollagen dndras, inte bara att en férs6ksverksamhet inrittas.

Utbildningsutskottet bedémde att en foérséksverksamhet skulle
kunna genomféras inom ramen foér dagens definition av entre-
prenad, dvs. att fjirrundervisningen fir éverlimnas till en enskild
fysisk eller juridisk person. Eftersom det ir vanligt att det ir
kommunala huvudmin som anordnar dessa verksamheter ir det
inte tillrickligt att 6verlimna till enskilda. Aven andra huvudmin
bér kunna vara utférare for fjirrundervisning, vilket utredningens
forslag innebir.

6.8 Genomforande

Utredningens férslag: De nya bestimmelserna om entreprenad
och fjirrundervisning ska trida i kraft den 1 augusti 2016.

Utredningen féreslir att de bestimmelser som foérordas i detta
kapitel ska trida i kraft den 1 augusti 2016, for att si snabbt som
mojligt hantera situationen i landets skolor.

Genomforandet av forslagen 1 detta delbetinkande har bedémts
vara angeligna. Delar av forslaget, att entreprenad med kommunal

! Bet. 2014/15:UbU3, rskr. 2014/15:141.
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huvudman som utférare tillits, handlar dessutom om att skapa
lagstod for sddant som redan gors, vilket gor ikrafttridandet in
mer angeliget. D3 forslagen 6ver huvud taget syftar tll att
mojliggora samarbeten, inte att inféra nya skyldigheter, menar vi
att ett tidigt ikrafttridandedatum ir bide mojligt och att foredra.

For att minimera de problem som kan uppstd vid entreprenad
och fjirrundervisning kan det finnas behov av olika insatser frin
statligt hall. Det kan t.ex. handla om stédmaterial eller sirskild
fortbildning fér lirare som fjirrundervisar. Vidare boér den
verksamhet som vi nu féreslir ska bli tilliten utvirderas pd nigra
drs sikt. Med den korta tid som har sttt till virt férfogande har det
dock inte varit méjligt f6r utredningen att nirmare analysera limpliga
insatser. Eftersom virt fortsatta arbete inbegriper sivil samarbetsformer
som fjirr- och distansundervisning avser vi att dterkomma till dessa
fragor 1 vért slutbetinkande och ta ett samlat grepp om frigorna. Det
bedéms inte behovas nigra dvergdngsbestimmelser eftersom gillande
mojligheter till entreprenad inte inskrinks.

113






/ Vissa rattsliga aspekter for
offentliga huvudman

I detta kapitel analyserar vi hur vira forslag 1 féregiende kapitel
piverkar frimst offentliga huvudmin men iven en eventuell
marknad. De forslag som limnas i detta delbetinkande rérande
kommuners mojlighet att vara sdvil bestillare som utférare av
uppgifter inom utbildning eller annan verksamhet enligt skollagen
pd entreprenad framkallar behov av ett antal offentligrittsliga
overviganden. Till dessa hor lokaliseringsprincipen, den kommunala
kompetensen 1 niringslivsfrigor, sjilvkostnadsprincipen, regelverket
kring konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet och upp-
handlingsfrdgor. Nedan redogér vi for utredningens éverviganden 1
dessa frigor.

I forhillande till delbetinkandet i1 6vrigt dr kapitlet ganska
omfattande. De stillningstaganden som vi gor hir avser vi anvinda
som grund fér utredningens kommande arbete.

7.1 Lokaliseringsprincipen

I detta avsnitt redogér vi fér hur den s.k. lokaliseringsprincipen
pdverkar en kommuns eller ett landstings méjlighet att utféra
uppgifter i en entreprenad inom skolvisendet.

7.1.1 Begransningar av vad en kommun far géra

Det kommunala sjilvstyret innebir bla. att kommunerna och
landstingen har en relativt stor frihet att sjilva organisera sin
verksamhet. Enligt 2 kap. 7 § kommunallagen (1991:900) fir en
kommun driva niringsverksamhet om den drivs utan vinstsyfte och
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gdr ut pd att tillhandah&lla allminnyttiga anliggningar eller tjinster
4t medlemmarna 1 kommunen eller landstinget. Nir det giller
mojligheten att tillhandahilla tjinster &t andra in medlemmarna i
kommunen finns féljande bestimmelse som far betydelse.

I friga om kommun som utférare av entreprenad finns grund-
liggande kompetensbegrinsningar i 2 kap. 1 § kommunallagen. For
att ett kommunalt engagemang 6ver huvud taget ska vara tillitet
krivs att det ror sig om angeligenheter som

e ir av allmant intresse,

o har anknyming till kommunens omrdde eller medlemmar (ofta
kallat lokaliseringsprincipen), och

e som inte enbart ska hanteras av annan sirskilt utpekad.

Vi behéver bedéma om vira férslag om modersmilsundervisning
och studiehandledning pd modersmélet pd entreprenad ir férenliga
med denna bestimmelse och, om de inte ir det, vad som 1 si fall
behover dndras.

Utbildning inom skolvisendet kan anses vara en sidan ange-
ligenhet av allmint intresse redan med anledning av att det ir en
uppgift som ir dlagd kommunen att skota. Det fir dven anses
finnas ett allmint intresse 1 att skolhuvudmin som sjilva inte klarar
modersmélsundervisningen eller studiehandledningen pd moders-
mal ska kunna {4 hjilp med detta av en kommun eller ett landsting.
Den forsta punkten 1 2 kap. 1§ kan dirfér anses uppfylld vid
entreprenad inom skolvisendet. Det ir inte heller en uppgift som
enbart ska hanteras av annan sirskilt utpekad och dirmed ir ocksd
den tredje punkten uppfylld.

Mer komplicerad blir frigan om anknytning, dvs. den andra
punkten i paragrafen. Detta blir komplicerat eftersom en kommun
som tillhandahiller en utbildningstjinst till en annan kommuns
skola eller en fristiende skola i en annan kommun hamnar utanfor
sitt geografiska omrdde. Vanligen nir kommunen inte heller sina
egna kommunmedlemmar. I sddana fall kommer den kommunala
tjinsten i konflikt med lokaliseringsprincipen.'

! Se bl.a. Kammarritten i Géteborgs dom av den 10 juni 2014 i mal nr 2724-13.
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Lokaliseringsprincipen ir dock férsedd med viktiga modifi-
kationer som hinger samman med befolkningens rérlighet och
ofullkomligheten i den kommunala indelningen. Utan att bryta
mot lokaliseringsprincipen kan en kommun dirfér engagera sig i
sddant som markkop, viganliggningar eller att hyra fritidsbostider
utanfér kommunen. Detta kan goras 1 de fall det tydligt kommer den
egna kommunens medlemmar till godo. Att silja en utbildningstjinst
till en huvudman utanfér kommunen torde dock kommunalrittsligt
inte vara forenligt med lokaliseringsprincipen, i vart fall sdvida
tillhandahdllandet av tjinsten inte tydligt kan knytas till ett eget
problem som den kommunala leverantéren av tjinsten pd ett
proportionerligt sitt dirigenom I8ser. Det kan dock vara svir-
motiverat 1 friga om exempelvis att utféra modersmélsundervisning
&t en annan kommun.

Regeringen har i propositionen Kommunala kompetensfrigor
m.m. férordat att kommuner samverkar med varandra 1 kommunal-
forbund eller gemensam nimnd inom ett visst verksamhetsomrdde
framfor att lagstiftaren infor ett generellt undantag frin lokaliserings-
principen for det aktuella verksamhetsomridet. Regeringen férordar
siledes att man ir restriktiv med att inféra nya undantag frin
lokaliseringsprincipen. Forst om det indd beddéms att den avsedda
verksamheten inte kan hanteras genom sddan samverkan bér undantag
overvigas. Om undantag ska inféras bér dessutom dvervigas om det
finns skil att begrinsa undantaget geografiskt, t.ex. till angrinsande
kommuner eller landsting.”

7.1.2  Ar kommunalférbund en tillricklig 16sning?

I dag kan ett kommunalférbund bildas for att ta éver medlems-
kommunernas hela ansvar fér uppgifter enligt skollagen (2010:800).
Dagens bestimmelser f6r kommunalférbund har vi redogjort for i
avsnitt 4.3.1. Dir konstaterar vi att ett kommunalférbund inte kan
utfora enstaka uppgifter inom utbildningen, exempelvis modersmals-
undervisning, pd entreprenad.

Vir bedémning ir att det med vért férslag till dndring 1 skol-
lagen 1 och f6r sig kommer att bli mojligt f6r kommuner att bilda

? Prop. 2008/09:21, s. 26.

117



Vissa rattsliga aspekter for offentliga huvudman SOU 2016:12

kommunalférbund f6r att kunna erbjuda modersmélsundervisning i
ett visst sprak pd entreprenad, i vart fall i forhéllande till kommunal-
forbundets medlemmar. Detta eftersom kommunalférbundet kommer
att motsvara en kommun med vilket entreprenadavtal kommer att
vara tilldtet.

Diremot fir inte heller ett kommunalférbund, med anledning av
lokaliseringsprincipen, vinda sig utanfér férbundets omride eller
till medlemmar utanfér det geografiska omridet. Detta giller alltsd
dven efter virt forslag till indring av entreprenaddefinitionen.
Detta innebir att kommunalférbundet inte kommer att kunna bistd
kommuner utanfér kommunalférbundet, eller fristiende skolor i
sddana kommuner, vilket utgér en begrinsning.

Vi anser inte heller att méjligheten att anvinda kommunal-
forbund dr en ullricklig 18sning. Detta eftersom behovet av
modersmélsundervisning dr dynamiskt och oberikneligt. En
kommun kan inte 1 férhand veta nir behov av modersmélsunder-
visning i ett visst sprik uppstér eller vilken kommun som kan till-
handahdlla spriket inom ramen fér ett kommunalférbund.
Kompetensen kan finnas i en kommun som finns i1 en annan del av
landet. Mingden kommunalférbund som till slut skulle ha bildats,
for en forhillandevis begrinsad uppgift inom skolan, skulle bli
ganska stor. Dessutom ir det troligt att bildandet av samarbeten,
och senare nedliggningen av dessa, skulle slipa efter det faktiska
behovet eftersom den kommunala hanteringen ir férenad med
beredning och beslutsfattande. Slutligen efterstrivar vi dessutom
att en kommun ska kunna utféra uppgifter &t en fristdende skola
som finns i en annan kommun.

7.1.3  Befogenhet infors

Utredningens forslag: En bestimmelse ska inféras som ger
kommuner och landsting som huvudmin inom skolvisendet
befogenhet att utféra utbildning pd entreprenad 3t andra utan
hinder av lokaliseringsprincipen.

Aven om vi tror att kommuner kommer att séka mojlighet till
samarbete inom kommunalférbund anser vi att det behovs en klart
storre flexibilitet for att 16sa behovet av kommunalt samarbete. Vir
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bedémning ir dirfor att det dr nddvindigt att inféra en befogenhet
fér kommuner och landsting som huvudmin inom skolvisendet att
utféra entreprenad &t andra huvudmin genom ett uttryckligt
undantag frin lokaliseringsprincipen.

Eftersom en befogenhet ska inféras uppstdr siledes frigan om
hur denna ska utformas. Ett alternativ dr att inféra det 1
speciallagstiftning. En sidan tar d3 6ver eftersom kommunallagen
ir subsididr till speciallagstiftning. En viktig sddan speciallag-
stiftning ir lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter. Den
lagen reglerar vissa fall nir det ges befogenhet f6r kommunen att
bedriva verksamhet utan krav p& anknytning. Diribland finns
bestimmelser som giller kollektivtrafik, sjuktransport och olika
former av bistdnd. Detta tilldts genom att det kommunala
anknytningskravet skrivs bort 1 befogenhetslagens 1 kap. 2§.
Uppgifter inom exempelvis socialtjinsten och skolvisendet utgdr
ofta en skyldighet for kommunen att utféra enligt forfattning
sdsom socialtjinstlagen (2001:453) och skollagen (2010:800). I de
fall sidana uppgifter inte dr forenliga med kommunallagens
lokaliseringsprincip kan di en tillitande bestimmelse skrivas in i
befogenhetslagen. Ett annat alternativ ir att skriva in bestimmelsen
direkt i den speciallagstiftning som reglerar verksamheten, sdsom ir
fallet med 2kap. 5§ socialtjinstlagen (2001:453) eller 16§
bibliotekslagen (2013:801). Eftersom skollagen ir en lag som
reglerar ett stort och fér kommuner obligatoriskt omrdde samt
eftersom forutsittningarna for entreprenad inom skolvisendet bara
finns reglerade 1 23 kap. skollagen ir det vir uppfattning att det
bidrar till 6verskddligheten av lagstiftningen f6r skolvisendet om
befogenheten bakas in redan i skollagen. Detta ir alltsd
utredningens forslag. Denna bestimmelse bor placeras 1 omedelbar
anslutning till den 1 kapitel 6 foreslagna nya entreprenad-
definitionen, férslagsvis i ett nytt andra stycke 1 paragrafen.

7.2 Det finns inte en skolmarknad

I de foljande avsnitten kommer vi att diskutera andra frigor som
aktualiseras nir en offentlig skolhuvudman bestiller eller utfor
entreprenad inom skolvisendet. Dessa frigor kretsar kring foljande:
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e den kommunala sjilvkostnadsprincipen vid prissittning av
tjinster,

e kommunen som konkurrensbegrinsande akt6r nir den utfor en
jinst 1 konkurrens med andra,

e skolvisendets forhillande till EU-ritten, och

¢ upphandlingsrittsliga aspekter nir en offentlig huvudman behover
ta hjilp genom entreprenad.

Punkterna ovan binds ihop av en gemensam frigestillning,
huruvida skolvisendet agerar, eller kommer att agera, pi en
marknad. Svaret pd frigan om marknad kan nimligen {3 betydelse
sdvil for frigan om hur en kommun bér prissitta en tjinst som for
frigan om alla EU-fordragens bestimmelser ska tillimpas pd skol-
visendet eller ej. EU-fordragen innehdller exempelvis bestimmelser
som fir biring pd upphandling, statsstdd och fri ritt till etablering,
vilket kan pdverka skolvisendet.

Huruvida skolvisendet, eller utbildning inom skolvisendet,
1 dag utgdr en marknad eller ej i en mer juridisk mening kommer vi
dirfor att uppehilla oss vid en hel del nedan. Hur skolvisendet bor
organiseras ir diremot en politisk friga. Den frigan far dock ocksi
betydelse for utredningen eftersom den kan pdverka hur vi viljer
att utforma de nya entreprenadbestimmelserna. Dirfor inleder vi
med en kort analys av skolvisendets utveckling i1 friga om privata
aktorer. Med vir bedémning 1 frigan om marknad som bakgrund
behandlar vi sedan punkterna ovan och analyserar dessa tillsammans
med vira forslag.

7.2.1 Skolvasendets utveckling sedan 1990-talet

Fristdende skolor ir 1 dag en del av det offentliga skolvisendet till
foljd av flera olika reformer. Det storsta steget togs genom den s.k.
friskolereformen fér cirka 25 &r sedan.’ Genom denna fick
fristdende skolor som hade godkints av staten forutsittningar att
etablera sig och verka pd 1 stort sett samma villkor som de
kommunala skolorna. En elevs hemkommun blev skyldig att limna

* Prop. 1991/92:95, bet. 1991/92:UbU22, rskr. 1991/92:346.
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bidrag till den fristdende skolan. Syftet med reformen var inte att
oppna upp en marknad, dvs. att gora det f6r enskilda fysiska och
juridiska personers ekonomiska méjligheter. Det frimsta argumentet
for forslaget var att ritten och méjligheten att vilja skola och att
vilja sina barns utbildning ir viktig i ett fritt samhille. Andra skil
for reformen var att ritten och méjligheten att vilja skola ir ett
viktigt instrument 1 att vitalisera skolan. Valet sades kunna
stimulera ett 6kat engagemang for skolan hos férildrar och en
storre lyhordhet for elevers och forildrars 6nskemal hos skolor och
kommuner. En sddan utveckling skulle gynna hela skolverksam-
heten. Den o6kade maingfalden skulle kunna bidra till att hoja
kvaliteten inom hela skolvisendet enligt regeringen.*

I dag dr de fristdende skolorna en del av motsvarande skolform i
skolvisendet — inte lingre en separat reglerad verksamhet — och de
ir offentligt finansierade. Regeringen har bedémt att regleringen av
all offentligt finansierad verksamhet inom skolvisendet fér barn
och ungdomar och vuxna 1 princip boér vara gemensam, oavsett
huvudmannaskap, samt att lika villkor bor gilla. Det innebir bl.a.
att utbildningen 1 fristdende skolor ska vara likvirdig med den som
ges 1 det offentliga skolvisendet och t.ex. arbeta utifrin samma
virdegrund. Kraven pd kvalitet ir desamma. For att starta en
fristdende skola krivs ett godkinnande frn Statens skolinspektion
och skolorna stdr under myndighetens tillsyn.’

Utredningen noterar att det sker vinstuttag frdn enskilda huvud-
min. Men detta innebir inte att syftet med de fristdende skolorna
dirmed ir att underlitta dessa juridiska personers ekonomiska
mojligheter. De stindiga f6rindringar som sker 1 skollagen (2010:800)
tar nistan uteslutande sikte pd skolans uppgift. Nir ersittningsfrigor
diskuteras gors det mot bakgrund av fristdende skolors méjlighet att
uppfylla det samhillsuppdrag de har, inte som ett led i att
mojliggora vinstuttag. Regeringen har vid flera tillfillen konstaterat
att skolans uppdrag ir detsamma oavsett huvudmannaskap och att
likvirdiga ekonomiska villkor dr en férutsittning for en likvirdig
utbildning och verklig valfrihet.®

4 Prop. 1991/92:95, s. 8 f.
5 Prop. 2009/10:165, s. 238 ff.
¢ Se t.ex. prop. 2013/14:112, s. 12, och prop. 2008/09:171, s. 25.
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Bortsett frin uppgifter inom utbildning och annan verksamhet
enligt skollagen reglerar inte lagen entreprenadférhillanden inom
skolvisendet. Exempelvis reglerar inte skollagen hur en huvudman
organiserar en lirarkonferens eller lokalvirden 1 en skola. I sddana
frdgor som berér annat in det omedelbara utbildningsuppdraget
agerar huvudmannen i och fér sig mer tydligt pi en marknad. Nir
det diremot ror utbildningen finns endast smd mojligheter for
enskilda juridiska personer att kunna erbjuda tjinster till skolan.
Nir s ir mojligt har méjligheten skapats for att fylla ett behov
som annars inte hade kunnat tillgodoses, och inte for att underlitta
foretagandet inom de omrddena. I fallet med gymnasieskolans
karaktirsimnen som har en yrkesinriktad eller estetisk profil
motiverades t.ex. tillitandet av entreprenad med att skolan skulle
samverka med och dra nytta av niringsliv och arbetsmarknad.”

Utredningens bedémning dr dirfor att lagstiftarens mélsittning,
dvs. den politiska mélsittningen, hittills inte har varit att utbildning
inom skolvdsendet ska utgodra en marknad, utan att de reformer som
har genomférts har haft andra syften. Denna bedémning innebir
inte ett eget stillningstagande av utredningen, utan utgdér en
tolkning av tidigare reformer.

Att utbildning inom skolvisendet inte syftar till att utgéra en
marknad kommer dirfor att tjina som utgdngspunkt f6r vart arbete
och vira forslag for detta delbetinkande.

7.2.2  Skolvasendets forhallande till EU-fordragen

I detta avsnitt redogér vi f6r EU-rittens piverkan pd skolvisendet.
Redovisningen i detta avsnitt fir betydelse fér hur lagstiftaren
behéver forhilla utbildning inom skolvisendet till de bestimmelser
som EU-ritten stiller upp. EU-rittens forhdllande till utbildning
inom skolvisendet kan nimligen ta sig uttryck i frigor som beror
konkurrens eller upphandling, vilket vi kommer g& nirmare in pd
nedan.

Bestimmelserna i Férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF) har stor paverkan pd hur det offentliga fir organisera sin
verksamhet. Fordragets bestimmelser om exempelvis ritt till

7 Prop. 1992/93:230, s. 29.
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etablering (art. 49), fri rorlighet av tjinster (art. 56) och statligt
stdd (art. 107) kan {8 betydelse fér frigan om vad det offentliga far
gora 1 friga om upphandling, statsstdd eller konkurrens. Vir
bedémning ir emellertid att det inte ir troligt att utbildning inom det
svenska skolvisendet omfattas av dessa viktiga EU-bestimmelser.
Nedan forklarar vi varfér vi bedémer det si, men ocks3 att det ir svart
att vara helt siker pd att vir beddmning ir ritt.

Tjanster av allmint intresse

Utbildning inom skolvisendet kan anses utgora en vilfirdstjinst.
Vilfirdstjinster betecknas inom EU-ritten som tjinster av allmint
intresse (Services of general interest, SGI). SGI kan uppdelas 1 tvd
kategorier:

o icke-ekonomiska tjinster av allmint intresse (non economic
services of general interest, NESGI), ibland dven kallat allminna
tjinster av icke-ekonomiskt intresse, och

e tjinster av allmint ekonomiskt intresse (services of general
economic interest, SGEI).

Medan NESGI endast berdérs av fordragens grundliggande
bestimmelser om icke-diskriminering och likabehandling (art. 18)
faller SGEI i sin helhet inom foérdragens tillimpningsomride, inte
minst konkurrensreglerna.

SGI har genom Lissabonférdraget lyfts in som ett legalt begrepp
1 EU:s primirritt genom att Protokoll 26 om tjinster av allmint
intresse har fogats till FEUF. Protokollet som tolkar férdragen
berittar att desamma inte inskrinker medlemsstaternas mojligheter
att tillhandahilla och organisera tyinster av icke-ekonomiskt intresse
(art. 2). Uttrycket anses vara snarlikt icke-ekonomiska tiinster av
allmént intresse. Diremot saknas en tydlig definition av vad
begreppet finster av allmdnt intresse, som framgir av protokollets
rubrik, innebir. Genom rittspraxis har det kommit att anses betyda
ekonomiska eller icke-ekonomiska tjinster som medlemsstaterna
anser vara av allmint intresse och som av den anledningen omfattas
av vissa skyldigheter att tillhandahilla dem. I friga om organi-
seringen och tillhandah&llandet av sddana tjinster ska dirfor inte
fordraget inskrinka staters mojligheter.
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Kommissionen har vad giller tjinster av allmint intresse som
inte dr av ekonomisk art, dvs. icke ekonomiska tjinster av allmdint
intresse (NESGI), uttalat att

Den hir typen av tjinster, t.ex. traditionellt statliga ligganden som
polis, domstolar och obligatoriska system fér socialskydd lyder inte
under nigra sirskilda EG-rittsliga bestimmelser och omfattas inte
heller av férdragets bestimmelser i friga om den inre marknaden och
konkurrens. Vissa aspekter pi dessa tjinster kan falla under andra
bestimmelser 1 fordragen, t.ex. principen om icke-diskriminering.’

Exempel pd sidana tjinster kan vara obligatorisk utbildning, sjukvird
och omsorg, arbetsférmedling samt allminnyttiga bostadsféretag.

Konsekvensen av att en tjinst klassas som icke-ekonomisk tjinst dr
som berdrts ovan att vissa fordragsbestimmelser som icke-
diskriminering  allgimt giller, medan andra viktiga fordrags-
bestimmelser sdsom fri rorlighet for tjdnster eller etablering inte
giller.

Tjinster av allmint intresse och utbildning inom skolvisendet

I detta avsnitt foérklarar vi varfor vi uppfattar att utbildning inom
skolvisendet utgoér en icke-ekonomisk tjinst av allmint intresse,
dvs. NESGI.

Kommissionen har 1 meddelandet ”Meddelande  frin
kommissionen om tillimpningen av Europeiska unionens regler om
statligt stod pd ersdttning for tillhandahdllande av tjinster av
»? klargjort de viktigaste begreppen
som ligger till grund f6r tillimpningen av reglerna fér statligt st6d
pd ersittning for allminnyttiga tjinster. I meddelandet frin 2012
klargér kommissionen hur fordragen list thop med rittspraxis ska
uppfattas fér utbildningsomridet i friga om tjinster av allmint
intresse. Det menar vi fir betydelse for huruvida utbildning inom
det svenska skolvisendet omfattas av exempelvis de ovan angivna
artiklarna om ritt till etablering (art. 49), fri rorlighet av tjinster
(art. 56) och statligt stéd (art. 107) eller inte. Kommissionen
klargor f6ljande:

allmint ekonomiskt intresse

$ KOM (2007)724.
?2012/C 8/02.
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Det har faststillts 1 unionens rittspraxis att allmin utbildning som
anordnas inom ett nationellt utbildningssystem som finansieras och
overvakas av staten fir betraktas som icke-ekonomisk verksamhet. I
detta avseende har domstolen pdpekat att staten, genom att uppritta
och uppritthilla ett sddant system fér offentlig undervisning som 1
regel finansieras med medel ur den offentliga budgeten och inte av
eleverna eller deras forildrar, inte avser att bedriva verksamhet i1
vinstsyfte utan endast att uppfylla sina sociala, kulturella och
utbildningspolitiska uppgifter gentemot sina medborgare.

Enligt samma rittspraxis paverkas den offentliga utbildningens icke-
ekonomiska art 1 princip inte av att elever eller deras férildrar ibland
méste betala undervisnings- eller inskrivningsavgifter som bidrar till
att finansiera kostnaderna fér att driva systemet. Sddana avgifter ticker
ofta endast en brikdel av de verkliga kostnaderna fér tjinsten och kan
siledes inte betraktas som betalning f6r den tjinst som tillhandahills.
Dirfér dndrar de inte det faktum att en offentlig utbildningstjinst som
frimst finansieras med offentliga medel dr av icke-ekonomisk art.
Dessa principer kan omfatta offentliga undervisningstjinster, t.ex.
yrkesutbildning, privata och offentliga grundskolor och férskolor,
sekundir undervisning vid universitet samt tillhandahillande av
utbildning vid universitet.

Sidant offentligt tillhandahillande av utbildningstjinster ma3ste
sirskiljas frin tjinster som finansieras frimst av foérildrar och elever
eller kommersiella intikter. T.ex. kommersiella féretag som erbjuder
hégre utbildning som finansieras helt och hillet av studenter omfattas
helt klart av den senare kategorin. I vissa medlemsstater kan offentliga
institutioner iven erbjuda utbildningstjinster som, p grund av sin art,
finansieringsstruktur och férekomsten av konkurrerande privata
organisationer, ska betraktas som ekonomiska. (p. 26-28)

Det finns enligt v8r bedéomning mycket som talar for att det
svenska skolvisendet utgdér en icke-ekonomisk tjinst av allmint
intresse. Detta eftersom skolvisendet:

e finansieras och 6vervakas av staten,
e inte har som syfte i sig att bedriva verksamhet som skapar vinst,

e har som syfte att uppfylla (sociala, kulturella och) utbildnings-
politiska uppgifter gentemot sina medborgare, och

e inte har ndgot moment av egenfinansiering.

Det ir dock viktigt att pipeka att Sverige har ett 1 stdrre
utstrickning dn andra EU-linder liberaliserat regelverk for
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etablering av enskilda huvudmin inom skolvisendet. Detta har lett
till att en person som uppfyller vissa krav har goda méjligheter att
starta en fristdende skola, konkurrera om elever (som kan rora sig
fritt mellan huvudmin), erhilla ersittning och driva verksamheten
med vinst. Flera friskolekoncerner drivs med intresse frin risk-
kapitalbolag. Det skulle dirfér kunna argumenteras att skol-
visendet, ur ett EU-rittsligt perspektiv, har blivit en marknad dir
sdvil kommunala skolor som féretag kan verka. Detta skulle d3 tala
for att utbildning inom skolvisendet enligt EU-ritten utgdr en
ekonomisk verksamhet'® och att det svenska skolvisendet dirmed
inte utgor en icke-ekonomisk tjinst av allmint intresse.

Mot argumenten for att skolvisendet befinner sig pi en
marknad kan pdpekas att det finns begrinsningar som inte normalt
3terfinns pd en marknad. Till en bérjan kan Skolinspektionen neka
etablering av {fristiende skolor. Sidant som redan idag kan
foranleda Skolinspektionen att neka tillstdnd till etablering ir att
tillkomsten av en fristiende grundskola medfér att en kommun
tvingas ligga ner en skola och detta medfér att avstdndet will
nirmaste kommunala skola avsevirt okar f6r elever 1 ndgon del av
kommunen. Ett annat tinkbart skil till nekande ir att etableringen
av en fristdende skola paverkar kommunens skolorganisation och
medfér betydande kostnadsékningar som ir bestiende." Nyligen
har dven regeringen gett en utredning 1 uppdrag att utreda hur
kommuner kan ges ett avgdérande inflytande &ver nyetableringar av
skolor som ir avsedda att drivas med vinstsyfte.'

Vid en nirmare granskning kan det dessutom gi att separera
forutsittningarna for foretagen att etablera sig inom skolvisendet
fran att bedriva sjilva verksamheten, dvs. utbildningen. Utbildningen
inom skolvisendet ir nimligen in mer reglerad in etablerandet.
Fristdende skolor kan inte konkurrera med prissittnings-
instrumentet och framfér allt ir de underkastade skollagens
bestimmelser pd samma sitt som offentliga huvudmin. Det saknas
dven 1 ovrigt ett kontradiktoriskt férhdllande som ir typiskt pd en
marknad, dvs. eleverna ses inte som konsumenter iven om de har
vissa rittigheter. Rittigheterna ir d3 desamma p3 alla skolor. Detta

19Wehlander (2015).
" Prop. 1995/96:200, s. 53, och prop. 2009/10:165, s. 643.
12 Dir. 2015:37.
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medfor att wuthildning inom skolvisendet inte sker som en
ekonomisk tjinst.

Som vi nimnde inledningsvis dr analysen av EU-ritten och
skolvisendet invecklad. Frigan om hur utbildning inom skol-
visendet forhiller sig till fordraget har sdvitt utredningen kinner
till inte prévats i forhillande wll just Sverige. Det kan inte anses
ingd 1 denna utrednings uppdrag att brett analysera det svenska
skolvisendet ur ett EU-rittsligt perspektiv, eller att ifrigasitta
lagstiftarens tidigare bedémningar i friga om skollagens utform-
ning eller marknadsanpassning. Diremot kan vi komma att ter-
komma till delar av frigan 1 virt slutbetinkande, och genomgingen
kommer vi att anvinda nedan.

7.2.3  Sjalvkostnadsprincipen och konkurrensbegransande
kommunal séljverksamhet

Utredningens bedomning: Sirskilda bestimmelser som reglerar
en kommuns eller ett landstings prissittning nir modersmails-
undervisning eller studiehandledning pi modersmilet utfors &t
nigon annan p4 entreprenad behéver inte inféras.

I detta avsnitt analyserar vi om det behdvs ndgon sirskild
bestimmelse som slir fast vilken prissittningsmodell som en
kommun eller ett landsting ska tillimpa nir de bedriver under-
visning pd entreprenad it en annan skolhuvudman. Detta blir
relevant f6r de nya mojligheterna till entreprenad som vi foreslar,
fér modersméilsundervisning eller studiehandledning pid moders-
malet. Det finns f6r denna prissittningsfriga ett antal bestimmelser
som en kommun méste beakta och utredningen kommer nedan att
konstatera att dessa inte ir helt férenliga med varandra.
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Viktiga principer for prissittning

Den férsta viktiga principen for prissittning dterfinns i 8 kap. 3 ¢ §
kommunallagen (1991:900) som siger att kommuner och landsting
ska folja en sjilvkostnadsprincip vid uttag av avgifter. Sjilvkostnads-
principen giller som huvudregel {or all verksamhet som kommuner
och landsting bedriver, vare sig det ir friga om frivillig eller
specialreglerad verksamhet. Dir lagstiftaren finner det limpligt kan
denne dock féreskriva att verksamheten ska bedrivas pd affirs-
missiga grunder.” Vi kommer att dterkomma till att vi inte anser
att det dr limpligt med paslag for vinst i fallet med skolvisendet,
utan att sjilvkostnadsprincipen ska gilla vid entreprenad enligt 23 kap.
skollagen (2010:800).

En annan bestimmelse som berér prissittning terfinns i 2 kap.
7 § kommunallagen. Den siger att en kommun eller ett landsting
far driva niringsverksamhet om den drivs utan vinstsyfte och gir ut
pd att tillhandahilla allminnyttiga anliggningar eller tjinster &t
medlemmarna. Denna bestimmelse om mgjlighet att bedriva
niringsverksamhet samspelar med andra bestimmelser om den
kommunala befogenheten. T virt fall med entreprenad inom
skolvisendet ir befogenheten redan utvidgad i och med att det
kommer att anges i 23 kap. skollagen att verksamheten ir tilliten
(se avsnitt 7.1.3 ovan om lokaliseringsprincipen). Dirfor behéver vi
inte uppehélla oss ytterligare vid denna bestimmelse.

Det finns dock dven en bestimmelse om konkurrensbegrinsande
offentlig siljverksamber 1 3 kap. 27 § konkurrenslagen (2008:579).
Den tar sikte p4 att férhindra att en offentlig aktor 1 en siljverksamhet
tllimpar ett visst foérfarande som snedvrider konkurrensen pd
marknaden, eller ir dgnat att snedvrida, eller himmar, eller ir imnat
att himma, foérekomsten av eller utvecklingen av en sidan
konkurrens. Bestimmelsen riktar sig till foretag 1 konkurrenslagens
mening och kan dven triffa kommunala verksamheter. Med foretag
avses enligt 1 kap. 5§ ”en fysisk eller juridisk person som driver
verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur, dock inte till

1 Se fallet med en kommun som ingdr avtal med ett landsting om att skéta sjuktransporter
eller hilso- och sjukvird i vintan pd sddana transporter, dir affirsmissiga grunder i dag
miste tillimpas. Det 4r inte helt tydligt, men fallet kan uppfattas som att
sjilvkostnadsprincipen inte gillde och att lagstiftarens syfte var att affirsmissiga priser
skulle uttas med hinsyn till marknaden (prop. 2004/05:17 s. 15 ff).
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den delen som avser myndighetsutdvning”. Bestimmelsen omfattar
sdledes kommunal siljverksamhet som ir av ekonomisk eller
kommersiell natur. Vad som avses med siljverksamhet som ir av
ekonomisk eller kommersiell natur enligt konkurrenslagen ir svir-
bedémt, och vigledning torde kunna himtas i1 EU-ritten. Vi
utvecklar detta 1 det foljande.

Principerna kan vara svira att forena

Nir sedvanlig kommunal affirsverksamhets prissittning utgdr ifrn
sjilvkostnad eller krav pd icke-vinstdrivande verksamhet enligt
kommunallagen kan dessa principer komma att stétas mot
konkurrenslagens bestimmelser. Det beror pd att sidan prissittning
kan snedvrida konkurrensen enligt konkurrenslagen di ett sjilv-
kostnadspris ur ett marknadsperspektiv sitts for ligt. Denna
motsittning har dirfér 1 vissa fall 16sts genom att det i lagen
(2009:47) om vissa kommunala befogenheter har skrivits in undan-
tag frin sjilvkostnadsprincipen. I samband med sidana undantag
kan lagstiftaren pdbjuda att kommunen tar ut marknadsmissiga
avgifter.

Det sagda innebir f6r entreprenad av utbildning inom skol-
visendet, exempelvis modersméilsundervisning, att det finns en
utgangspunkt 1 att prissittningen ska ske enligt s]alvkostnads—
principen, men att en sidan prissittning riskerar att std 1 konflikt
med konkurrensintresset. Nir detta kan uppstd och vad som 1 sd
fall giller behandlar vi hirnist.

Ett forsvarligt beteende kan inte f6rbjudas

Vid en konflikt mellan kommunallagens bestimmelser om sjilv-
kostnadsprincip och bestimmelsen om konkurrensbegrinsande
kommunal siljverksamhet ir det viktigt att notera att tillimpningen
av bestimmelsen 1 konkurrenslagen ir férenad med vissa begrins-
ningar. Konkurrensverket fir visserligen féra talan mot sddana
forfaranden som myndigheten anser stdr i strid med 3 kap. 27 §
konkurrenslagen, nir myndigheten anser att en kommun bedriver
verksamhet pd ett sitt som de inte bor gora. Sidant forbud fir
emellertid inte meddelas av domstol fér forfaranden som ir
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forsvarbara frin allmin synpunkt. Om bestimmelsen i 3 kap. 27 §
konkurrenslagen ska tillimpas behover en bedémning dirfor forst
goras av om det férfarande som tillimpas 1 siljverksamheten 1 friga
ir forsvarbart. Det kan géras med ledning av f6ljande.

I forarbetena till 3 kap. 27 § konkurrenslagen anges att en
visentlig utgdngspunkt for bestimmelsen dr att det méste vara
mojligt att ta hinsyn till andra allminna intressen in konkurrens-
intresset som kan uppviga den konkurrenssnedvridning beteendet
kan ge upphov tll. Vidare anges det att nir man ska bedéma
huruvida beteendet ir forsvarbart frin allmin synpunkt miste till
en borjan de rittsliga eller andra forutsittningar som kan gilla for
beteendet provas. ”Nar ett beteende dr en direkt och avsedd effekt av
en specialreglering eller en ofrdnkomlig foljd av denna bér det inte
omfattas av konfliktlosningsregeln” (férbudet)." En kommunal
verksamhet som ir férenlig med kommunallagen eller nigon
specialforfattning  om  kommuners  siljverksamhet ir, enligt
forarbetena, férsvarbar frin allmin synpunkt.” Nir det giller
tllimpningen av sjilvkostnadsprincipen 1 kommunal verksamhet gors
dven f6ljande uttalande 1 férarbetena till 3 kap. 27 § konkurrenslagen:

Nir det stdr klart att en kommun 1 enlighet med kommunallagens
bestimmelser inte gor tilligg for vinst méste alltsi konkurrensintresset
std tillbaka. En tillimpning som ir en direkt och avsedd effekt av lag
eller en ofrinkomlig {6]jd av denna innebir siledes att nigot forbud
inte kan meddelas med avseende pd prissittningen. Diremot bor det
inte finnas ndgot hinder mot att ingripa mot beteendet pd ndgon annan
grund, t.ex. att verksamheten som sidan inte har st6d i kommunal-
lagens kompetensregler. '

Om det siledes framgdr av skollagen att en kommun ska f3
tillhandahdlla undervisningstjinster och det di inte framgir att
avsteg har gjorts frdn sjilvkostnadsprincipen si blir detta
forsvarbart ur allmin synpunkt och kan inte férbjudas.

En annan sak ir att om en kommun, i en viss siljverksamhet
som omfattats av 3 kap. 27 § konkurrenslagen, skulle sitta priset
till ligre dn sjilvkostnad kan prissittningen i sig bedomas enligt
bestimmelsen i friga.

" Prop. 2008/09:231, 5. 37.
!5 Prop. 2008/09:231, s. 38.
16 Prop. 2008/09:231, s. 39.
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Kommuner ska inte tvingas att gora tilligg for vinst vid
undervisning pa entreprenad

Utredningens bedémning ir att det vare sig ir nédvindigt eller
onskvirt att tvinga en kommun att gora tilligg for vinst. Detta har
anknytning till resonemanget om marknad ovan.

Som uttryckt 1 avsnittet 7.2.2. om EU-ritten och skolvisendet
anser vi att utbildning inom skolvisendet sett ur EU-rittsligt
perspektiv torde vara en icke-ekonomisk tjinst av allmint intresse.
Vi har konstaterat att det ir en foér kommunerna obligatorisk
verksamhet. Verksamheten ir offentligt finansierad och &vervakas
av staten. Den har inte som syfte 1 sig att bedriva verksamhet som
skapar vinst, utan uppfyller ett socialt, kulturellt och utbildnings-
politiskt uppdrag. Den saknar moment av egenfinansiering.

Det finns inte heller nigon marknad fér modersméilsunder-
visning 1 dag, trots att sidan undervisning ir tillitet for enskilda
huvudmin att 6verlimna pd entreprenad redan nu. Nigon valfrihet
for den enskilde eleven rider inte. En elev har ingen méjlighet att ta
med sig en peng for att vilja vem som ska bedriva modersmals-
undervisningen, utan huruvida det ska uppstd ett entreprenad-
forhillande eller ej avgdér huvudmannen.

Aven efter att kommuner genom vart férslag ges en mojlighet
att 6verlimna modersmilsundervisning pd entreprenad saknas
anledning att tro att en marknad skulle uppstd. Den ventil som nu
Ooppnas kommer visserligen att foéranleda fler entreprenad-
situationer in 1 dag. Samtidigt har det iven konstaterats att en
huvudman har en skyldighet enligt skollagen att i forsta hand
anordna undervisningen sjilv och att entreprenad inte fdr anvindas
for att exempelvis minska kostnader. Nigot sddant uppligg for
verksamheten ska dirfor inte forekomma.

Det bor upprepas att méjligheten att éverlimna modersmals-
undervisning pi entreprenad endast ir avsedd att anvindas for att
fylla ett behov som huvudmannen sjilv inte klarar att 16sa. Vart
forslag 1 kapitel 6 dr inte avsett att skapa permanenta sidostrukturer
som blir vinstdrivande, skapar en marknad eller snedvrider en
marknad. Visserligen kommer det att vara mojligt for exempelvis
ett tolkforetag att férsoka engagera sig och erbjuda modersméls-
ginster. Det dr diremot inte sirskilt troligt att detta kommer att
ske. Detta eftersom en huvudman i férsta hand kommer att soka
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efter behoériga lirare. Sddana finns nistan uteslutande vid andra
skolhuvudmin. Skolhuvudminnens uppdrag enligt skollagen ir
inte utformat efter ett kommersiellt vinstsyfte, dven om vinstuttag
ar tilldtet. Skolhuvudmin bedriver utbildning fér egna elever och
med beaktande av sitt uppdrag torde de frimst engagera sig 1 en
entreprenadsituation med andra huvudmin om det finns ett
overskott 1 undervisningskapacitet eller om det uppstir en
mojlighet att byta tjinster med varandra.

Aven om ocksi obehériga limpliga lirare kan anvindas i en
entreprenadsituation, sdsom genom en tolkférmedlings férsorg,
bedéms en huvudmans uppdrag och skyldighet att 1ita behoriga
eller limpliga lirare bedriva undervisningen féranleda att frimst
entreprenadéverenskommelser med andra huvudmin kommer att
komma 1 friga. Detta eftersom anstillda vid en huvudman redan
har genomgatt en kvalitetssikring och har sidan erfarenhet som ir
onskvird av en huvudman. Det utesluter visserligen inte att dven en
tolkférmedling skaffar sig anstillda med sidan erfarenhet, men
utredningens bedémning, baserat pi hur mojligheten till moders-
mélsundervisning pd entreprenad 1 dag forefaller anvindas, ir att en
huvudman 1 férsta hand kommer att eftersoka samarbete med en
annan skolhuvudman fér att sikra undervisningens kvalitet och att
det dirigenom inte kommer uppstd ndgon egentlig marknad for
modersmélsundervisning. Sdledes torde inte heller en foérindrad
utbudssituation féranleda att en siljverksamhet uppstar.

Utover att modersmélsundervisning till en skolhuvudman ir en
sddan siregen och sirskild verksamhet som inte torde féranleda en
marknad ir den dven forknippad med myndighetsutévning som
overlimnas till utforaren. Myndighetsutévning sisom betygs-
sittning och disciplinira éverviganden gors lopande genom hela
undervisningssituationen och den del som avser myndighets-
utdévning gdr siledes inte att sirskilja frin de andra delarna av
utbildningen. Detta torde innebira att huvudmannens skyldighet i
friga om elevens rittssikerhet medfor att restriktivitet kommer att
tillimpas av huvudmannen nir utférare viljs."” Aven detta torde
medfora att efterfrigan kommer att riktas mot andra huvudmin,
snarare in enskilda som inte dr vana att bedriva skolverksamhet.

17 Jamfér prop. 2008/09:231, s. 34.

132



SOU 2016:12 Vissa rattsliga aspekter for offentliga huvudman

Dirmed bedéms dven myndighetsutévningsperspektivet bromsa
att en marknad skapas.

Resonemanget ovan torde dven vara tillimpbart for studie-
handledning pd modersmalet, férutom att den myndighetsutévning
som di forekommer inte kan omfatta betygssittning, men
eventuellt fortfarande disciplinira dtgirder. Dirutdver idr en elevs
behov av studiehandledning pd modersmilet inte lika bestiende
som behovet av modersmélsundervisning. Det betyder att tjinsten
kommer att ha simre kontinuitet in modersmilsundervisning,
vilket 1 sig kan ha en tillbakahillande effekt pd enskilda aktérers
intresse av att utfora entreprenaden. Eftersom det vare sig finns en
marknad eller kommer att uppstd en marknad saknas enligt
utredningens bedémning anledning att tvinga kommuner att gora
avsteg frin sjilvkostnadsprincipen, sivida det inte skulle vara
onskvirt att skynda pd en sddan utveckling. Detta kommer vi att
analysera hirnist.

Det ir inte onskvirt att det utvecklas en marknad f6r
modersmalsundervisning

Tidigare, 1 avsnitt 7.2.1, redogjorde vi for att vi bedémt att
lagstiftarens syfte hittills inte har varit att utbildning inom skolvis-
endet ska utgdra en marknad. Detta menar vi dterspeglas 1 skol-
forfattningarna som har som utgdngspunkt att det inte ir ett
marknadstink som ska driva skolvisendet, utan att utbildningens
syfte, sisom foljer av 1 kap. 4 § skollagen, ir en samhillsuppgift
som skolhuvudmin ska skéta. Detta har vi dven skrivit om 1 kapitel
6 dir vi betonar att det dr viktigt fr eleverna att undervisning inom
skolvisendet utgdr ifrdn en skolhuvudmans lirarresurser, dven i
fallet med entreprenad.

Dessutom menar vi att en sirskild reglering av en kommuns
prissittning skulle riskera att komma 1 konflikt med ersittnings-
systemet inom skolvisendet. Som vi redogjort for i avsnitt 3.4.1 ska
ett kommunalt tilliggsbelopp for undervisning i modersmal utgs.
Ersittningar beriknas inte utifrin marknadsmissiga avvigningar,
utan ska utgd frn den beriknade kostnaden fér utbildningen.'”® Om

'8 Jamfér prop. 2008/2009:171, s. 50.
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en kommun tvingas att ta ut marknadsmaissig ersittning riskerar
ersittningen att inte vara 1 paritet med det tilliggsbelopp som den
bestillande huvudmannen fir. D3 skapas en obalans 1 ersittnings-
systemet inom skolvisendet. Detta ir inte att efterstriva menar vi.
Dirfor anser vi inte heller att det dr 6nskvirt att kommuner tvingas
gora vinst pd en verksamhet som 1 forsta hand ska utgora ett
angeliget samarbete med andra skolhuvudmin Nigot avsteg frin
sjilvkostnadsprincipen ska dirfor inte goras. Eftersom ndgot avsteg
inte ska goras dr vir bedomning att nigra sirskilda bestimmelser
som reglerar en kommuns eller ett landstings prissittning nir
modersmélsundervisning eller studiehandledning pd modersmaélet
utférs &t annan pd entreprenad inte behdver inféras.

Det ir viktigt att betona att vir bedémning gors utifrin de
forutsittningar som giller 1 skrivande stund. Skulle marknadsforut-
sittningarna eller den politiska instillningen 4dndras kan det inne-
bira att dven vir beddmning behover férindras. Utvecklingen inom
omradet kan limpligen féljas av Skolverket och vi kommer i virt
slutbetinkande att ta stillning till sddana eventuella implement-
eringsitgirder. Konkurrensverket kan komma att utreda om ett
visst forfarande medfér andra konkurrensproblem som gor att
dtgirder bor vidtas enligt bestimmelsen 1 3 kap. 27 § konkurrens-
lagen. Ytterst kan Konkurrensverket di vicka talan vid Stockholms
tingsritt om att férbjuda ett visst forfarande. Dirigenom menar vi
att dven enskilda niringsidkares intressen bevakas 1 frigan.

7.3 EU-rdtt och upphandling inom skolvasendet

Offentliga huvudmin har en omfattande skyldighet att folja
Sveriges dtaganden med anledning av medlemskapet 1 Europeiska
unionen. Foér entreprenadsituationen aktualiseras dessutom
nationella bestimmelser om upphandling, vilka har sin grund 1 EU-
ritten. Nedan redogor vi f6r hur detta pdverkar offentliga huvud-
min inom skolvisendet och skyldigheten till upphandling.
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7.3.1 Upphandling av undervisning enligt LOU

Utredningens bedémning: Kommuner och landstings &ver-
limnande av uppgifter inom utbildning p4 entreprenad omfattas av
det nationella regelverket for offentlig upphandling.

I och med virt forslag om utvidgade entreprenadbestimmelser i
skollagen aktualiseras frigan om hur bestillning av en tjinst inom
skolvisendet forhiller sig till de nationella upphandlingsreglerna.
Fristdende skolor, som inte ir offentliga organ, omfattas inte av
lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (nedan LOU)."” Nir
emellertid staten, kommuner och landsting ska lita en tjinst
utféras pd entreprenad ska detta som utgdngspunkt ske med
beaktande av LOU. Detta kan komma att paverka en offentlig
skolhuvudmans méojlighet att 6verlita uppgifter pd entreprenad
inom skolan.

EU-ritt och upphandlingsdirektivet

S&vil LOU 1 dess nuvarande lydelse som den kommande
lagstiftningen som nyligen har foredragits for lagrddet®™ bygger i
huvudsak pd EU-direktiv om offentlig upphandling®. (2004/18/EG
respektive  2014/24/EU). EU-direktiven kan anses stilla
minimikrav pid medlemsstaterna i upphandlingsfrigor, dvs. stilla
vissa krav pd nir och hur upphandling alltid méiste ske. Direktivens
och EU-rittens uppbyggnad medfor att medlemsstaten inte far
inféra bestimmelser som stdr 1 strid med (understiger) direktivets
krav. Diremot kan medlemsstater 1 nationell ritt ofta stilla tuffare
krav pd nir och hur upphandling miste ske.

Den redovisning av NESGI som framgdr ovan kan idven fi
betydelse fér frigan om det svenska skolvisendet omfattas av det
senaste upphandlingsdirektivet. Som vi konstaterade skulle en
bedémning av att utbildning inom skolvisendet ir en NESGI {3 till
foljd att exempelvis FEUFs bestimmelser om etablering och

! Jamfér dock 2 kap. 12 § LOU.

2 Tagrddsremiss (Fi2015/03199/OFA/UR).

2! Europaparlamentets och Ridets direktiv 2004/18/EG och Europaparlamentets och Ridets
direktiv 2014/24/EU
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statligt stdd inte dr tvingande. Detta framgdr dven av upphandlings-
direktivet. Av direktivets skil, punkt (6), framgdr dven att
medlemsstaterna ir fria att “tillhandahdlla obligatoriska sociala
yinster och andra tjinster, sdsom posttjinster, som icke ekonomiska
tidnster av allmént intresse, eller som en blandning av dessa. Det ir
limpligt att klargéra att icke-ekonomiska tjinster av allmint
intresse inte bér omfattas av detta direktivs tillimpningsomrade”.
Detta behandlas dven 1 art. 1 p. 4. Det forefaller siledes som att, om
undervisning inom skolvisendet utgér en NESGI, att tjinsten inte
faller in under upphandlingsdirektivet.

Nationell ritt och LOU

Det miste emellertid pipekas att alldeles oavsett upphandlings-
direktivets tillimpbarhet pa det svenska skolvisendet s har Sverige
1 nationell ritt indd inte undantagit utbildningstjinster inom
skolvisendet frin LOU, vare sig i dag eller i den kommande
lagstiftningen. Siledes kan inte utredningen fér delbetinkandet gi
fram med bedémningen att skolvisendet inte kommer att omfattas
av LOU. I stillet behdver vi nedan kortfattat redogéra for vilken
paverkan LOU:s ullimplighet fr for en kommunal skola som
exempelvis vill 6verlita modersmilsundervisning pd entreprenad.
Genomgingen ir egentligen inte nédvindig for vira forslag i
kapitel 6 men fir tjina att illustrera LOU:s pdverkan pd en
huvudmans handlingsutrymme.

De grundliggande principerna for offentlig upphandling anges i
1 kap. 9§ LOU och giller for all upphandling av varor, tjinster,
och byggentreprenader. Dessa principer ror icke-diskriminering,
likabehandling, transparens, proportionalitet och émsesidigt
erkinnande. Enligt LOU utgérs upphandlande myndigheter av
statliga myndigheter och kommunala myndigheter och vissa till
dessa knutna organ (2 kap. 19 §). Med offentlig upphandling avses
de 3tgirder som vidtas av en upphandlande myndighet for att
tilldela ett kontrakt eller ingd ett ramavtal for varor, tjinster, eller
byggentreprenader (2 kap. 13§). LOU innehiller en mingd
undantag frin lagens tillimpningsomride, undantag som har sin
forankring 1 EU-ritten (1kap. 3-88§). Exempel pd sidana
undantag ir teletjinster och verksamhet inom férsvars- och
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sikerhetsomridet. Undervisning ir inte undantaget frin LOU utan
framgdr tvirtom uttryckligen av bilaga III till lagen, dven om det
inte dr specificerat att detta avser just undervisning inom
skolvisendet. En kommuns beslut att bestilla en tjinst inom
skolvisendet, exempelvis undervisning 1 modersmdl, ska siledes
hanteras enligt LOU.

Det forvintade virdet av kontraktet och, betriffande tjinster,
kategori av tjinst avgor vilket kapitel i LOU och vilket férfarande
som ska tllimpas vid upphandlingen. Ar det friga om en
upphandling under det s.k. troskelvirdet ska bestimmelserna i
15 kap. LOU tillimpas. Tjinster delas in 1 A- och B-tjinster.
Denna uppdelning baseras pd att A-tjinsterna anses vara mer
limpade f6r handel mellan medlemsstater medan B-tjinsterna ofta
ir av sidan karaktir att det ansetts svirare att dra nytta av sddan
konkurrens. Upphandling av B-tjinster ska genomféras enligt
15 kap. LOU oavsett kontraktets virde. Av bilaga III tll LOU
foljer att tjinstekontrakt som avser undervisning och yrkes-
utbildning utgér en s.k. B-tjinst. Upphandling av utbildning ska
sdledes hanteras enligt 15 kap. LOU om det (i) ir friga om
undervisning eller (ii) understiger troskelvirdet (for nirvarande
1 910 323 kronor, exklusive moms).

Upphandling enligt 15 kap. dr forenat med firre formkrav in en
”vanlig” upphandling. Vid upphandling enligt 15 kap. fir den
upphandlande myndigheten fritt vilja mellan att genomféra ett
forenklat forfarande eller ett wrvalsforfarande (15 kap. 3 § forsta
stycket).

Med forenklat forfarande avses enligt 2 kap. 24 § ett forfarande
dir alla leverantérer har ritt att delta. Deltagande leverantorer ska
limna anbud och den upphandlande myndigheten fir férhandla
med en eller flera anbudsgivare. Med urvalsférfarande avses att den
upphandlande myndigheten efter ansékningsférfarande inbjuder
vissa leverantdrer att limna anbud och att den upphandlande
myndigheten fir férhandla med en eller flera anbudsgivare (2 kap.
25§). Det saknas nirmare regler om hur urvalet ska gi till, men
unionsrittsliga principer ska alltid iakttas.

Dirutéver far direktupphandling tillimpas under vissa forut-
sittningar. Med direktupphandling avses en upphandling utan krav
pd anbud i viss form. Direktupphandling fir tillimpas om kontraktets
virde uppgdr ull hogst 28procent av troskelvirdet  (f.n.
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534 890 kronor). Dessutom fir direktupphandling anvindas om
forutsittningarna {or forbandlat forfarande utan foregdende annonsering
ir uppfyllda eller om det finns synnerliga skil. Forhandlat forfarande
utan foregdende annonsering kan, enligt 4 kap. 5-9 §§, tillimpas
nir det pd ndgot sitt anses ofr@nkomligt enligt nigot av vissa
angivna skil att genomfora en dppen eller selektiv upphandling. Ur
ett skollagsperspektiv dr det svirt att se att en situation med
forhandlat foérfarande utan annonsering bli tillimpligt, sitillvida
inte en upphandling har f6rsékt genomféras, men inga anbud har
inkommit. Det kan méjligen bli fallet med ett vildigt litet sprik
som inte attraherar intresse frén utforare.

Nir en kommun upphandlar modersmélsundervisning eller
studiehandledning pd modersmailet ir det utredningens bedémning
att kommunen ska tillimpa LOU. Den upphandlande myndig-
heten, vilket torde kunna motsvaras av en skolenhet beroende pd
hur kommunen organiserar verksamheten, har dock férhillandevis
goda mojligheter att gora en effektiv upphandling. For de
kommuner som skulle foredra att genomféra upphandling (i stillet
for att anvinda nigot av de undantag som redogors for i nista
avsnitt) kommer det siledes att finnas goda férutsittningar f6r den
upphandlande myndigheten att géra s& pd ett enklare sitt in vid
exempelvis en byggentreprenad. I undantagsfall kan dven
direktupphandling vara tilldtet, Zven om det torde ske mindre ofta.
Dessutom kommer det dven f6r kommuner som skulle féredra att
ha ett mer direkt samarbete med en annan kommun att finnas goda
mojligheter for detta utan att behdva gora en upphandling. Detta
kan goéras med stéd av vissa undantag 1 den kommande
upphandlingslagstiftningen, vilket redogérs f6r 1 foljande avsnitt.

7.3.2  Battre méjligheter till samarbete med entreprenad

Utredningens bedémning: Efter inférandet av de nya
bestimmelserna om offentlig upphandling kommer det att finnas
goda mojligheter till samarbete inom skolvisendet utan att en
upphandling behéver genomforas.

I lagridsremissen fér den nya lagen om offentlig upphandling
redogors bla. for tva viktiga mojligheter for offentliga organ att
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organisera sin verksamhet eller samarbeta med en annan upp-
handlande myndighet.”” Dessa, Teckal-undantaget och Hamburg-

samarbeten, redogors for nedan.

Teckal-undantaget

For kommuner som ingdr avtal (interna kontrakt) med offentliga
aktdérer som kommunen kontrollerar (dotterféretag) finns redan
1 dag en mojlighet att géra undantag frdn upphandlingsskyldigheten
genom det s.k. Teckal-undantaget. Detta undantag framgir av
2 kap. 10a§ LOU. Nir undantaget ir tillimpligt behéver upp-
handling inte genomféras, dven om de grundliggande unionsritts-
liga reglerna om likabehandling och férbud mot diskriminering
fortfarande giller.

For att ett avtal ska vara ett internt kontrakt enligt Teckal-
undantaget ska tvd forutsittningar vara uppfyllda. For det forsta
(kontrollkriteriet) ska moderforetaget/myndigheten eller flera
myndigheter utdva en kontroll éver avtalsparten/dotterféretaget som
motsvarar den kontroll som myndigheten/myndigheterna utévar
over sin egen forvaltning. I kontrollkriteriet ingdr dven att det inte
far finnas ndgot privat dgarintresse 1 den avtalspart som ir leverantér.
For det andra ska (verksamhetskriteriet) dotteforetaget, 1 egenskap
av upphandlande myndighet eller avtalspart, utféra mer in
80 procent av sin verksamhet fér moderféretagets/moderforetagens
rikning eller f6r andra personer som moderféretaget kontrollerar.

For undervisning inom skolvisendet, sisom modersmalsunder-
visning, kan Teckal-undantaget bli aktuellt om en kommun viljer
att bilda ett dotterbolag som ska tillhandahdlla modersmals-
undervisning pi entreprenad. D3 miste mer dn 80 procent av den
ginsten tillhandahillas mot kommunen (kommunala skolenheter).
Mindre dn 20 procent kan ske mot annan, sdsom enskild huvudman
(fristdende skola).

En annan méjlighet ir att flera kommuner tillsammans bildar ett
bolag som tillhandahdller modersméilsundervisningstjinster. D3
mdste 80 procent av de tjinsterna pd samma sitt ske mot ndgon

2 Lagrddsremiss (Fi2015/03199/OFA/UR), s. 373 ff.

139



Vissa rattsliga aspekter for offentliga huvudman SOU 2016:12

eller ndgra av de kommuner som tillsammans dger bolaget, medan
20 procent kan siljas till enskilda huvudmin.

Hamburg-samarbeten

I samband med nya LOU kommer troligen dven méjlighet till s.k.
Hamburg-samarbeten att inféras 1 1 kap. 18 §. Hamburg-samarbeten
har fitt sitt namn efter EU-domstolens dom i kommissionen mot
Tyskland [Hamburg], C-480/06, EU:C:2009:357. Av art. 12.4 nya
upphandlingsdirektivet, som lagridsremissens forslag tll lag-
bestimmelse bygger pd, framgir i friga om Hamburg-samarbeten
foljande:

Ett kontrakt som ingitts uteslutande mellan tvi eller flera

upphandlande myndigheter ska inte omfattas av tillimpningsomridet
for detta direktiv, om samtliga f6ljande villkor dr uppfyllda:

a) Kontraktet inrittar eller genomfér ett samarbete mellan de
deltagande upphandlande myndigheterna for att sikerstilla att de
offentliga tjinster som de ska utfoéra tillhandahills med malet att
uppnd myndigheternas gemensamma ma3l.

b) Genomférandet av samarbetet styrs endast av éverviganden som
sammanhinger med allminintresset.

¢) De deltagande upphandlande myndigheterna utévar verksamhet pd
den 6ppna marknaden i en omfattning som understiger 20 % av de
verksamheter som berdrs av samarbetet.

Forslaget till forfattningstext 1 lagridsremissen motsvarar 1 huvudsak
upphandlingsdirektivet. Nir forutsittningarna  f6r Hamburg-
samarbeten ir uppfyllda kan siledes kontrakt undantas kravet pd
upphandling. Ett sddant kontrakt kan vara samarbete mellan tv
skolhuvudmin kring modersméilsundervisning. Eftersom Hamburg-
samarbeten innu inte ir proévade i forhillande till det svenska
skolvisendet dr det svirt att gora en fullstindig analys av hur
sddana samarbeten kan genomféras. Det som framgdr nedan i friga
om nir férutsittningarna ir uppfyllda eller inte for en skolhuvud-
man ska siledes lisas mot bakgrund av det.

Som konstaterat ovan utgdr offentliga skolhuvudmin upp-
handlande myndigheter. Att tillhandahilla undervisning fir anses
utgdra en offentlig tjinst enligt punkten a) eftersom uppgiften
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utgér en skyldighet f6r en kommun. Huvudmin inom skol-
visendet har samma gemensamma mal enligt skollagen. Ett
samarbete kring undervisning mellan tvd kommunala skolhuvud-
min mdste, fér att kontraktet ska vara undantaget upphandlings-
skyldighet, sikerstilla att undervisningen tillhandahills med maélet
att uppnd huvudminnens gemensamma mil. Om ett kontrakt
omfattar en huvudmans skyldighet att tillhandah&lla ett modersmal
till en annan huvudman som 1 sin tur tillhandahéller ett annat
modersmal till den férsta torde detta uppfylla kravet pd att ett
gemensamt mal ska nds. Det ir dven ett villkor att samarbetet kring
exempelvis modersmédlsundervisning styrs endast av dverviganden
som sammanhinger med allminintresset. Allminintresset torde i
fallet med skolvisendet utgdras av elevernas ritt till utbildning av
god kvalitet.

Det ir diremot mer osikert om ett samarbete mellan huvudmin
som styrs av Overviganden som enbart hinger samman med en
huvudmans intresse att spara pengar uppfyller kravet i b) ovan, i
vart fall sdvida inte besparingen kan motiveras som ett led 1
intresset att kunna erbjuda utbildning av god kvalitet i 6vrigt.

Det kan vara friga om sivil ett kontrakt som inrittar ett
samarbete som ett kontrakt som genomfor ett samarbete. Av
upphandlingsdirektivets artikel 12.4.c framgir att kontrakt mellan
upphandlande myndigheter (Hamburg-samarbeten) endast kan
anvindas om de upphandlande myndigheterna utévar verksamhet pd
den 6ppna marknaden i en omfattning som understiger 20 procent av
de verksamheter som berdrs av samarbetet (verksamhetskriteriet).
Vad detta verksamhetskriterium nirmare innebir framgdr inte av
direktivet, men det ska troligen bedémas enligt vad som giller for
verksamhetskriteriet for Teckal-undantaget ovan.

Eftersom Hamburg-samarbeten framgir av lagrddsremissens
forslag kommer det med stor sannolikhet att inféras si snart som
mojligt.

141



Vissa rattsliga aspekter for offentliga huvudman SOU 2016:12

Forsiktighetsprincip bor tillimpas

Vir bedéomning ir att vira lagférslag om entreprenad, i1 férening
med de verktyg f6r undantag frin upphandlingsskyldigheten som
den kommande lagen om offentlig upphandling kommer att
erbjuda, skapar goda férutsittningar f6r kommuner och landsting
att 6verlimna modermdlsundervisning och studiehandledning pa
modersmilet pd entreprenad. For de fristiende skolorna
kompletteras dessutom ett redan friare regelverk sett ur ett upp-
handlingsperspektiv. med en mojlighet att dven anvinda sig av
kommuner som utforare av entreprenaden.

Det ir dock viktigt att pdpeka sivil for Teckal-undantag som
for Hamburg-samarbeten att en upphandlande myndighet alltid
noggrant ska 6verviga om forutsittningarna for tillimpning av
undantagen ir uppfyllda och att de i detta ska beakta att det 4r den
upphandlande myndigheten som har bevisbérdan for att s8 ir fallet.
Vid tveksamheter bor férsiktighet iakttas och upphandling genomféras.
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8 Forslag for svenska som
andrasprak

Detta kapitel innehéller utredningens stillningstagande 1 friga om
direktivens andra punkt. Utredningen ska ta stillning till om
skolhuvudmin ska ges 6kade mojligheter att erbjuda elever svenska
som andrasprdk genom fjirrundervisning pd entreprenad.

Vi redovisar hir i tur och ordning vad vi har utgdtt ifrdn i virt
arbete, frigor om vad en férindring skulle kunna innebira och om
en férindring skulle 16sa det aktuella problemet. Vi beskriver hur vi
saknar underlag (efter den korta tid som har stitt till virt forfog-
ande) for att i dagsliget foresld en forindring for detta omfattande
imne och redogér till sist f6r andra méjligheter och dtgirder.

8.1 Utgangspunkter for stillningstagandet

Precis som 1 féregiende kapitel vill vi inleda med att redogora for
vilka utgdngspunkter som vi har haft i vir analys av den aktuella
frigestillningen. Eftersom arbetet i denna del syftar till att ta
stillning till om ett visst tillvigagingssitt ska anvindas - will
skillnad frin frdgorna kring modersmal som giller hur ett problem
ska 18sas — har vi hir anvint oss av framfér allt en princip. Det ir
den viktiga principen for skolpolitiken att eleverna ska f3 tillging
till utbildning av god kvalitet. Det handlar, fér att citera skollagen
(2010:800), om att *Alla barn och elever ska ges den ledning och
stimulans som de bebhdver i sitt lirande och sin personliga utrveckling
for att de wutifran sina egna forutsitiningar ska kunna wutvecklas sd
langt som maojligt enligt utbildningens mdl.” (3 kap. 3 §).
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8.2 Forsiktighetsprincip bor rada

I och med att kvaliteten pd utbildningen ir vir hogsta prioritet
resonerar vi 1 detta avsnitt forst kring mojliga fordelar med
fjirrundervisning pd entreprenad for svenska som andrasprik och
vilka konsekvenser som kan uppstd av att tillita fjirrundervisning
pd entreprenad.

8.2.1  Okad tillgdng genom fjirrundervisning pa entreprenad

Det frimsta argumentet for att tillita fjirrundervisning 1 svenska
som andrasprik pid entreprenad idr att det kan skapa bittre
forutsittningar f6r huvudmannen att {3 tillgdng till behériga lirare
utanfér skolenheten, i stillet fér att undervisningen bedrivs av
obehériga lirare inom skolenheten. Inom ramen fér utredningens
arbete har sivil Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) som
Friskolornas riksférbund efterfrigat den flexibilitet som fjirr-
undervisning pd entreprenad innebir f6r huvudminnen.

Eleven skulle genom sidan undervisning ha mojlighet att fa
tillgdng till bittre undervisning som bedrivs av en behorig lirare
och dirmed hogre kvalitet 1 undervisningen. Férdelarna med detta
skulle kunna uppviga de eventuella nackdelar som fjirrunder-
visningsmomentet kan medféra.

8.2.2  Brist pa underlag om fjarrundervisning

Det finns dessvirre begrinsat med forskning och beprovad
erfarenhet kring fjirrundervisning i Sverige, eftersom méjligheter
att bedriva detta har saknats fére 2015. De flesta utvirderingar som
finns handlar om det som numera kallas distansundervisning. Att
det saknas utvirderingar kring fjirrundervisning betyder 1 sin tur
att det inte finns beligg for att just undervisningsformen fjirr-
undervisning ir vare sig positiv eller negativ for eleverna och deras
utbildning. Vi kan ocks2 se att det finns en del méjligheter med att
tillita sidan undervisning.

Samtidigt bor stillningstaganden vara baserade pd analyser som
inte ryms inom den tidsram som har stitt till férfogande for detta
delbetinkande. Vi har identifierat en rad frigor som i nuliget inte
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ir fullt utredda vad giller fjirrundervisning, men som behover
analyseras nirmare. Om fjirrundervisning pid entreprenad ska
tillitas behdvs mer kunskap om dessa aspekter for att utredningen
ska kunna ta stillning till bista tinkbara utformning av ett sddant
forslag. Det handlar om att minimera eventuella risker och om att
dra storsta mojliga vinster av en sddan férindring.

Nigra av de frigor dir vi behéver mer underlag ir dessa:

o Fir eleverna en likvirdig utbildning?

e Hur piverkas kommunikationen mellan lirare och elever?
Kommunikationen mellan eleverna?

e Hur paverkas elevernas nirvaro?
e Hur péverkas individualiseringen av undervisningen?

e Hur pédverkas den 16pande formativa terkopplingen, dels att
liraren fir dterkoppling pd om eleven har forstitt, dels att
liraren ska kunna ge eleven dterkoppling for sin utveckling?

o Hur pdverkas lirarnas arbetsbérda och arbetsuppgifter?
e Hur pdverkas undervisningen av tekniken?

e Hur pdverkas samverkan med 6vriga imnen och méjligheterna
till imnes6vergripande arbete?

e Vad innebir det for skolans socialiserings- och virdegrunds-
uppdrag, t.ex. jimstilldhet?

Det som redovisas ovan ir omrdden som utredningen under tiden
fram till delbetinkandet inte har kunnat tringa in i1 pd djupet och
dirfor har brist pd underlag om. Vi vet helt enkelt for lite i dag om
konsekvenserna av fjirrundervisning.

8.2.3 Omfattande och centralt &mne

Svenska som andrasprik ir, som vi har konstaterat 1 kapitel 5, ett
omfattande och centralt imne for eleverna. Amnet ger kunskaper
som skapar forutsittningar for elevernas utveckling inom andra
imnen. Det utgér dessutom en ansenlig del av timplanen 1 grund-
skolan, redan i den timplan som anvinds i normalfallet och framfér
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allt f6r nyanlinda elever som omfattas av de satsningar och regler
som redovisas 1 avsnitt 3.3.1. Svenska som andrasprik skiljer sig pd
sd sitt frdn dmnet modersmil, som utgér en mindre andel av
undervisningen och ofta ges utanfér timplanebunden tid.

Till skillnad frin modersmélsundervisning ir svenska som
andrasprik, eftersom det ir ett alternativ till imnet svenska, dessutom
ett dmne som ir obligatoriskt for eleverna att delta i. Modersméls-
undervisning ir en mdjlighet {6r eleverna.

Ytterligare en skillnad jimfért med modersméilsundervisning ir
att huvudminnen ir skyldiga att anordna undervisning 1 svenska
som andrasprik. Undervisning i modersmal kan en huvudman avstd
frén att anordna om det exempelvis inte finns nigon limplig lirare.'

Observera att detta inte handlar om nigon rangordning av
skolans imnen frin vir sida, och inte nigon nedvirdering av dmnet
modersmil. Det ir dock svrt att argumentera fér annat dn att
svenska respektive svenska som andrasprdk dr det mest centrala och
det mest omfattande imnet, sirskilt f6r nyanlinda elever, och av
det foljer att forutsittningarna for att forindra regelverket ir
annorlunda.

8.2.4 Inom huvudmannens egen organisation eller
entreprenad

Som vi har beskrivit ovan ir inte frigan som vi ska besvara huruvida
fjirrundervisning 1 svenska som andrasprdk ska tillitas eller ej. Vi
ska ta stillning till om fjirrundervisning pd entreprenad ska tillitas
for damnet, dvs. att nigon annan in den som ir huvudman for
elevernas utbildning utfér undervisningen.

Som vi har redogjort for 1 kapitel 4 ir den birande principen f6r
skolvisendet att endast huvudmin ska bedriva undervisning och
det inom den egna organisationen, iven om det av olika
anledningar kan vara nodvindigt med specifika undantag frin
denna princip (genom entreprenadbestimmelserna). Det finns
dock ett sirskilt problem med att undervisningen bedrivs pd
entreprenad i stillet f6r inom den egna organisationen. Det giller
det ansvar som huvudmannen tar, eller snarare inte tar, for

! Se bl.a. 5 kap. 10 § skolférordningen (2011:185).
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undervisningen vid entreprenad. Skolinspektionen har bedémt att
méinga kommuner vid entreprenadférhillanden inom vuxen-
utbildningen behéver bli betydligt bittre pd att stilla krav pd utfor-
arna och pd att folja upp hur utbildningen fungerar.” Vuxenut-
bildningen skiljer sig visserligen fr&n sidan entreprenad som vi
diskuterar hir, eftersom det ofta handlar om att 6verlimna hela
utbildningen p8 entreprenad till en enskild juridisk person, men det
ir ett omrdde dir det finns erfarenhet av att sluta avtal om
entreprenad och trots det uppstir dessa problem som Skol-
inspektionen har pekat pa. Risken torde vara dnnu storre vid entre-
prenad inom ett nytt dmnesomrdde, dir tidigare erfarenheter av
entreprenad saknas, dven om det kan vara ett évergdende problem.

Vi vill dirfér betona vikten av att utbildning ¢ forsta hand
bedrivs inom huvudmannens egen organisation.’ Samtidigt kan det
naturligtvis vara svirt fér sm& huvudmin, sirskilt f6r en enskild
huvudman med en enda skolenhet som skulle ha en littare situation
om denne kunde 6verlimna uppgifter pd entreprenad till ndgon
annan.

Den problematik kring entreprenad som vi berér hir och den
om fjirrundervisning 1 avsnitt 8.2.2 ovan behover naturligtvis
hanteras dven for exempelvis modersmilsundervisning, men det
bedémer vi som gorligt d& modersmal ir ett mindre omfattande
imne.

8.2.5 Tidigare avvaktande instéllning

Som vi har redovisat i avsnitt 6.2.3 har bide regeringen och
myndigheter tidigare varit avvaktande 1 friga om bide fjirr-
undervisning eller distansundervisning och entreprenad. Som
framgdr av det avsnittet har tidigare forslag pd omrddet varit
skeptiska till att tilldta sidant for de mer omfattande och teoretiska
dmnena.

2 Skolinspektionen (2015a).

* T gymnasieskolan ges undervisning i svenska som andrasprik framfor allt inom ramen fér
introduktionsprogrammet sprikintroduktion, dir det dessutom utgér en stor del av
utbildningen. Det ir méjligt att sluta ett samverkansavtal med en annan kommun eller ett
annat landsting om att sprikintroduktion ska ordnas (15 kap. 30 § skollagen). P4 s8 sitt kan
en kommun 6verlita huvudmannaskapet helt och hillet f6r gymnasieskolan, vilket inte ir
méjligt for grundskolan.
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8.2.6 Forsiktighetsprincip

Fjirrundervisning ir, som vi har konstaterat 1 tidigare kapitel, ett
nytt fenomen och bara tillitet inom vissa avgrinsade omriden.
Entreprenad ir inte heller det sirskilt beprovat inom barn- och
ungdomsutbildning, speciellt inte inom grundskolan. Med anledning
av de frigestillningar som vi har redogjort fér ovan har vi en
avvaktande instillning till att tillita fjirrundervisning pa entreprenad
for svenska som andrasprdk utan mer kunskap om féljderna.

I vart andra uppdrag, kring modersméalsundervisning och studie-
handledning pd modersmal, férordar vi visserligen att detta tilldts,
men det finns viktiga skillnader om vi jimfér med dagens regler.
Modersmélsundervisning ir i dag tillitet att bedriva med fjirr-
undervisning inom den egna organisationen. Dessutom ir det redan
delvis tilldtet med entreprenad (nir enskilda huvudmin anlitar en
enskild fysisk eller juridisk person). Steget att tillita fjirrundervisning
1 modersmal pd entreprenad ir dirmed inte sirskilt stort.

Att diremot tillita fjirrundervisning i svenska som andrasprik
pé entreprenad ir ett avsevirt storre steg. Amnet kan i dag varken
ges som fjirrundervisning (férutom inom ramen fér den nystartade
forsoksverksamheten) eller pd entreprenad. Det dr som vi har
noterat ovan oprdvad mark och ett omride dir mycket lite forsk-
ning har gjorts och utredningen vill dirfér betona foérsiktighet 1
reformtakten. Noggranna konsekvensanalyser behéver goras forst
for att kunna utforma eventuella forslag pd limpligt sitt.

8.3 Skulle problemet l6sas?

Aven om elevernas tillging till kvalitativ utbildning ir det viktigaste
att ta hinsyn ull finns det en annan aspekt som behéver vigas in
och som utredningen dirfér ocksd har analyserat: skulle det betyda
stor skillnad f6r huvudminnens méjligheter att rekrytera lirare i
svenska som andrasprik om fjirrundervisning pd entreprenad tillits?

148



SOU 2016:12 Forslag for svenska som andrasprak

8.3.1 Tillgangen pa larare

En férutsittning for att situationen ska underlittas av att under-
visning 6verlimnas pd entreprenad ir att det finns lirare 1 svenska
som andrasprdk som i dag inte utnyttjas fullt ut.

Som vi konstaterade 1 avsnitt 5.7.2 rider det stor brist pd ldrare 1
svenska som andrasprdk; en brist som fanns redan fére den nu
uppkomna situationen med mdinga nyanlinda elever. Det finns
mycket f4 kommuner som har tillrickligt med lirare for att fylla de
egna behoven och det ir kommuner dir {8 elever deltar i svenska
som andrasprik. Att det d4 skulle vara mgjligt f6r nigon huvudman
att 1 stillet utfora uppgifter 3t en annan huvudman ir relativt
osannolikt. Undantaget 4r om undervisningen 1 dag bedrivs 1 si smi
grupper att det skulle g& att uppnd samordningsvinster genom
nigot storre undervisningsgrupper.

Virt att framhailla dr att det med nuvarande regelverk for fjirr-
undervisning respektive entreprenad inte finns nigon garanti for
att det faktiskt dr en legitimerad och fér imnet behérig lirare som
undervisar vid fjirrundervisning pi entreprenad. Huruvida sddana
krav ska stillas kommer att analyseras av utredningen framéver.

Vidare finns det for lirare 1 svenska som andrasprik krav pad legi-
timation och behérighet, pd samma sitt som 1 de flesta skolimnen.
Som vi har konstaterat tidigare finns det diremot méjlighet att gora
undantag fér den som undervisar i dmnet modersmdl och for
studiehandledare saknas motsvarande krav. Att det finns undantag i
frdga om anstillning och att bedriva undervisning f6r modersmal,
till skillnad frin svenska som andrasprik, medfor att fler lirare, 14t
vara obehériga, finns att tillgd f6r modersméilsundervisning. Med
fler lirare att tillgd 6kar sannolikheten att finna limpliga lirare
genom fjirrundervisning pd entreprenad. Svenska som andrasprik
har inte motsvarande goda férutsittningar. Dirfér dr det inte lika
sjilvklart att en forindring f6r svenska som andrasprdk skulle 15sa
problemet lika effektivt som férindringen f6r modersmal.

Dessutom kan antas att den som ir behorig att undervisa i
svenska som andrasprik ofta ocksd har behorighet att undervisa 1
fler imnen medan den som ir modersmailslirare vanligen inte
undervisar 1 andra dmnen. Dirmed ir rekryteringsliget fér svenska
som andrasprik besvirligare dn fé6r modersmdl. Att undervisa via
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fjirrundervisning kan dessutom goéra en del lirare tveksamma till
att arbeta med svenska som andrasprik, enligt lirarfacken.

En skillnad frin modersméilsundervisning ir att det f6r under-
visning 1 svenska som andrasprik finns andra lirarkategorier vars
kompetens ir sd pass nirliggande att de, om nédvindigt, dven kan
bedriva undervisning 1 detta dmne. Sirskilt 1 de tidigare drskurserna
kan lirare med behérighet 1 svenska gora insatser, trots att
behorighet 1 svenska som andrasprk saknas. Ndgon motsvarande
mojlighet finns inte f6r modersmélsimnet.

8.3.2 Lararnas arbetssituation

Det finns dven en viktig skillnad i friga om lirarnas arbetssituation
1 jimforelsen mellan modersmil och svenska som andrasprik.
Modersmilsundervisning ges nigon enstaka timme 1 veckan av en
lirare 1 ett mindre vanligt sprdk. Det betyder att en sidan lirare
dirmed har utrymme for att undervisa elever iven hos andra
huvudmin. Det kan till och med vara attraktivt {6r liraren eftersom
det kan méjliggora att liraren far en heltidstjinst.

I och med att svenska som andrasprik ir ett s omfattande imne
ir det emellertid enklare att pussla thop en heltidstjinst med enbart
undervisning 1 svenska som andrasprdk inom huvudmannens egen
organisation (forutsatt att liraren nskar det forstds).

8.4 Utredningens forslag: nej till fjarrundervisning
pa entreprenad — i dagsliget

Utifrin de principer och aspekter vi har redovisat ovan limnar
utredningen inte i nuliget nigot forslag om att det ska bli tilldtet
med fjirrundervisning p& entreprenad for svenska som andrasprak.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och Friskolornas
Riksférbund, som bida har varit representerade i expertgruppen,
skulle ha 6nskat att vi redan nu hade foreslagit en f6rindring.

Virt stillningstagande beror framfér allt pd att vi vet for lite om
vilka effekter fjirrundervisning pd entreprenad skulle ge for ett sd
omfattande och centralt imne.

Vi vill fortsitta analysera regelverket f6r svenska som andra-
sprak tillsammans med vad som bér gilla fér andra skolimnen. Att
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hantera svenska som andrasprik tillsammans med utredningens
ovriga uppdrag ger oss bittre forutsittningar att ta ett gemensamt
grepp. Exempel pd frigor som vi di bittre kan hantera ir om det
ska tilldtas fjirrundervisning pid entreprenad 1 svenska som
andrasprdk men inte f6r svenska. En annan friga ir om det gir att
motivera ett undantag for svenska som andrasprdk med att det
rdder lirarbrist utan att gora likadant fér teknikimnet och
naturvetenskapliga imnen som ocks3 lider av stor brist p& behoriga
lirare. Det ir ett par av de frigor vi avser att fundera mer pa.

Vi vill understryka att vdr stdndpunkt i delbetinkandet inte
innebir att vi 1 dagsliget avfirdar mojligheten ull fjirrundervisning
pd entreprenad i svenska som andrasprik. I virt uppdrag framéver
ingdr enligt direktiven att vi ska foresld under vilka férutsittningar
skolhuvudmin, eller i vissa fall andra aktorer, bor ges okade
mojligheter att utféra undervisning 3t andra skolhuvudmin. Det
kan exempelvis handla om fjirrundervisning pd entreprenad.
Frigan kommer alltsd att dterkomma.

Vi behover dock forst den mer grundliggande utredningen av
vilka férutsittningar som ska motivera undantag frin principen att
huvudmannen ska anordna undervisningen. Sirskilt viktigt dr det
att undantag inte fir utnyttjas som ett alternativ fér att minska
kostnaderna genom att sinka kvaliteten. Det kan ocksd handla om
att begrinsa mojligheterna till undantag till vissa skolformer eller
rskurser, t.ex. utifrin elevernas mognad.

Vidare ir fjirrundervisning pd entreprenad ett stort steg att ta
for ett si omfattande imne som svenska som andrasprik att det
kriver en mer gedigen analys av konsekvenserna. Vi madste
noggrant undersoka de risker vi har lyft i detta kapitel f6r att kunna
foresld hur de kan hanteras, t.ex. om nigra sirskilda krav ska stillas
pd fjirrliraren eller pd huvudmannen. Som tinkbara krav kan
nimnas att fjirrliraren ir legitimerad, att viss fortbildning har
genomforts eller om samarbete med elevernas andra lirare. Aven
andra typer av stddstrukturer kan behéva regleras.

Dessutom menar vi att det dr nddvindigt att prova vilka
ekonomiska konsekvenser som ett forindrat regelverk skulle kunna
fa. Skulle nya mojligheter 6ppna upp en marknad pd skolomridet
som inte har existerat tidigare?

Vi kan ocks8 konstatera, som 1 avsnitt 8.3, att en regelférindring
som tilldter fjirrundervisning pa entreprenad i svenska som andra-
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sprak sannolikt inte skulle underlitta situationen 1 praktiken. Bristen
pa ldrare ir alltfér stor och en rad skillnader jimfort med modersmal
gor att de tvd imnena bor hanteras pd olika sitt i nuliget.

Med den begrinsade tid som har stitt till virt férfogande for
detta delbetinkande har det inte varit praktiskt mojligt att nu gora
de analyser som vi vill gora infér vart slutbetinkande. Dirfor
fortsitter vi med dessa frigor framover. Vi har 1 det kommande
arbetet ocksd mojlighet att ta hinsyn till synpunkter pd det vi har
skrivit 1 detta delbetinkande.

Vi anser siledes att undervisning i svenska som andrasprik tills
vidare miste bedrivas inom huvudmannens egen organisation och
vi avser att dterkomma i frigan 1 vart slutbetinkande.

8.5 Andra méjligheter och atgérder

Vi dr medvetna om att minga huvudmin har en svir sits med att
erbjuda undervisning i svenska som andrasprdk till de elever som
har ritt till det, sirskilt sm3a huvudmin. Som beskrivs ovan anser vi
dock att det ir for osikert att i nuliget dppna upp fér fjirrunder-
visning pd entreprenad i detta dmne.

De svirigheter som finns, sisom brist pd behoriga lirare, bor
dirfor tills vidare hanteras pd andra sitt. Det har ocksd kommit till
utredningens kinnedom att arbete pigir p& Utbildningsdeparte-
mentet for att bla. mojliggéra behorighetsgivande kompetens-
utveckling for olika lirarkategorier.

Vi vill ocksd pipeka att det redan ir mojligt f6r den som under-
visar att ta hjilp av en annan lirare, via informations- och
kommunikationsteknik (IKT), eller av en annan lirare pd plats 1
klassrummet som ett komplement till Gvrig undervisning.

Den skola som saknar en behérig lirare 1 svenska som andra-
spraik kan med st6d av bestimmelserna i 2 kap. 18 § skollagen
(2010:800) 1 stillet anvinda en obehorig lirare att bedriva under-
visningen, hogst ett r 1 sinder. Den obehérige liraren fir di, som
ett led 1 sin undervisning av eleverna, ta hjilp av en annan (behérig)
lirare inom huvudmannens organisation som undervisar med hjilp
av IKT, nir den behorige liraren ir dtskild frin eleverna i rum men
inte 1 tid (5 a kap. 1 § andra stycket 1 skolférordningen [2011:185],
4 a kap. 1 § andra stycket gymnasieférordningen [2010:2039]). Det
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ir alltsd en mojlighet nir en skola saknar behorig lirare pd plats om
det finns andra behériga lirare inom huvudmannens organisation,
t.ex. pd en skola i kommunens centralort. (Hur smi skolhuvudmin
ska kunna hantera liknande situationer dr en av frigorna for
utredningens fortsatta arbete.)

Mojligheten pdminner en del om fjirrundervisning, dock med
den viktiga skillnaden att det fortfarande ir hemliraren pd
skolenheten som har ansvaret {6r undervisningen. Hemliraren har
sin vanliga kontakt med rektor och de andra lirarna. Dirigenom
garanteras en lopande och bra kontakt med &6vriga skolenheten,
vilket skulle vara svirare att uppnd vid en fjirrundervisnings-
situation. Bestimmelserna om betygssittning hindrar sedan inte att
tvd undervisande lirare sitter betyg tillsammans, dvs. den lirare
som finns pd plats hos eleverna kan sitta betyg tillsammans med
den behorige liraren.

P& si sitt kan undervisning via IKT vara ett komplement till
6vrig undervisning 1 imnet. Vart stillningstagande innebir att fjirr-
undervisning (pd entreprenad) inte dnnu fir vara ersittning for all
undervisning i svenska som andrasprik och att ansvarig lirare i
svenska som andrasprdk tills vidare finns 1 den lokal dir eleverna
vistas.

Avslutningsvis vill vi pdpeka att den mojlighet {6r regeringen att
meddela dispens enligt 23 kap. 5 § skollagen f6r entreprenad dven
omfattar dmnet svenska som andrasprdk. Om sirskilda skil skulle
bedémas foreligga kan regeringen siledes medge att undervisning i
svenska som andrasprik fir drivas pa entreprenad.
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9 Konsekvenser av forslagen

Utredningen ska enligt férordning och direktiv redovisa olika
konsekvenser av forslagen som vi limnar. Detta gor vi 1 huvudsak
hir, med en uppstillning som utgdr ifrdn vad som sigs 1 férordning
och direktiv, dven om en del ocksd dterfinns 1 tidigare kapitel och
delvis upprepas nedan.

9.1 Kommittéférordningens och
utredningsdirektivens krav

9.1.1 Kommittéfoérordningen

Utredningen ska redogéra for ekonomiska och praktiska konsekvenser
av sina forslag enligt 14-15 a §§ kommittéférordningen (1998:1474).

Enligt 14§ ska en utredning redovisa vilka konsekvenser som
utredningens forslag fir fér kostnader eller intikter fér staten,
kommuner, landsting, foretag och andra enskilda. Om férslagen inne-
bir samhillsekonomiska konsekvenser i &vrigt ska dessa redovisas.
Nir det giller kostnadsdkningar och intiktsminskningar for staten,
kommuner eller landsting ska kommittén féresld en finansiering.

I 15 § anges att om forslagen i ett betinkande har betydelse for
den kommunala sjilvstyrelsen ska konsekvenserna i det avseendet
anges 1 betinkandet. Detsamma giller nir ett forslag har betydelse
for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, for syssel-
sittning och offentlig service 1 olika delar av landet, for smé fore-
tags arbetsforutsittningar, konkurrensférméga eller villkor 1 6vrigt
1 forhdllande till storre foretags, for jamstilldheten mellan kvinnor
och min eller f6r méjligheten att nd de integrationspolitiska mélen.
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9.1.2  Konsekvensutredning vid regelgivning

Om ett betinkande innehiller forslag till nya eller indrade regler
ska forslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser anges pd
ett sitt som motsvarar kraven 1 6 och 7 §§ férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning (152§ kommuitté-
férordningen).

Enligt 6§ forordningen om konsekvensutredning vid regel-
givning ska en konsekvensutredning innehglla

1. en beskrivning av problemet och vad man vill uppn4,

2. en beskrivning av vilka alternativa 16sningar som finns for det
man vill uppnd och vilka effekterna blir om nigon reglering inte
kommer till stdnd,

3. uppgifter om vilka som berors av regleringen,

4. uppgifter om de bemyndiganden som myndighetens beslutande-
ritt grundar sig pa,

5. uppgifter om vilka kostnadsmissiga och andra konsekvenser
regleringen medfér och en jimforelse av konsekvenserna for de
overvigda regleringsalternativen,

6. en bedémning av om regleringen dverensstimmer med eller gir
utover de skyldigheter som foljer av Sveriges anslutning till
Europeiska unionen, och

7. en bedémning av om sirskilda hinsyn behover tas nir det giller
tidpunkten for ikrafttridande och om det finns behov av
speciella insatser.

Kan regleringen {3 effekter av betydelse for foretags arbetsforut-
sittningar, konkurrensférmdga eller villkor i 6vrigt ska konsekvens-
utredningen enligt 7§, utdver vad som foljer av 6§ och 1 den
omfattning som ir mdjlig, innehdlla en beskrivning av féljande:

1. antalet féretag som berérs, vilka branscher foretagen ir verk-
samma 1 samt storleken pd foretagen,

2. vilken tidsitging regleringen kan féra med sig for féretagen och
vad regleringen innebir f6r féretagens administrativa kostnader,
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3. vilka andra kostnader den foreslagna regleringen medfér for
foretagen och vilka forindringar i verksamheten som foretagen
kan behéva vidta till f6ljd av den féreslagna regleringen,

4. 1 viken utstrickning regleringen kan komma att paverka
konkurrensférhdllandena for foretagen,

5. hur regleringen 1 andra avseenden kan komma att piverka
féretagen, och

6. om sirskilda hinsyn behover tas till smi foretag vid reglernas
utformning.

9.1.3  Utredningens direktiv

I utredningens direktiv anges att redogorelsen ocksd ska innehilla
en beskrivning av ett antal andra konsekvenser.

Om forslagen medfér krav pd att anvinda informations- och
kommunikationsteknik ska utredaren ge en redogorelse for
ekonomiska och andra konsekvenser av detta, t.ex. handlingsplaner
fér hur undervisningen ska genomfdéras om det uppstir problem
med tekniken.

Redogorelsen ska dven innehilla en beskrivning av konsekven-
ser for elevers ritt tll likvirdig tillgdng tll utbildning och vilka
ovriga konsekvenser forslagen kan f8 for elever, innefattande
elevers ritt till stdd 1 form av extra anpassningar inom ramen fér
ordinarie undervisning och sirskilt stéd enligt skollagen. Utredaren
ska dven beddma konsekvenser foér skolans socialiserings- och
virdegrundsuppdrag. Dirtill ingdr att redovisa vilka konsekvenser
de forslag som limnas har ur ett barnrittsperspektiv.

Utredaren ska ocksd analysera konsekvenser for det fria skol-
valet och om férslagen fir konsekvenser for elevunderlaget pd
enskilda skolor samt f6r skolor inom en region.

Eventuella konsekvenser for forindringar av lirares arbets-
uppgifter och arbetstid ska ocksi belysas, liksom om férslagen
medfo6r specifika behov av kompetensutveckling for lirare.
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9.2 Problemet och utredningens syfte

Den problembild som utredningen har till uppgift att hantera 1 sitt
delbetinkande ir att skolhuvudmin kan ha svirt att, inom sin
befintliga organisation och verksamhet, erbjuda elever utbildning
sisom modersmélsundervisning och studiehandledning pid moders-
mal, som eleverna har ritt till enligt skollagen eller behov av. Det
rddande rittsliget innebidr begrinsningar 1 friga om samarbeten
med andra. Genom utredningens férslag behéver huvudminnen 3
bittre mojligheter att erbjuda eleverna modersmélsundervisning
och studiehandledning pd modersmélet.

Huvudminnen inom de aktuella skolformerna kommer att
kunna fatta beslut om sidan entreprenad, och 1 samband med det
limna &ver myndighetsutévning, med stéd av 23 kap. 1-7 §§
skollagen (2010:800) och foreskrifter meddelade av regeringen med
stdd av 29 kap. 22 a §§ skollagen.

9.2.1 Utredningens forslag

Utredningen foresldr att skolhuvudmiin inom grundskolan, grund-
sirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska 8 éverlimna
uppgifter som avser modersmédlsundervisning eller studiehand-
ledning pd modersmal pd entreprenad till en kommun, ett landsting
eller en enskild fysisk eller juridisk person. Det bér dven vara
mojligt att dverlimna figrrundervisning 1 modersmalsundervisning
och studiehandledning pd modersmil pd entreprenad till andra
skolhuvudmin. P4 s& sitt 6kar huvudminnens mojligheter att
erbjuda eleverna detta. Vi beskriver och motiverar dessa
forindringar ytterligare i kapitel 6 och redogor for vissa rittsliga
aspekter 1 kapitel 7.

9.2.2  Alternativa l6sningar

Utredningen har dven 6vervigt alternativa, eller kompletterande,
16sningar for att skapa bittre forutsittningar for huvudmin att
tillhandahdlla modersméilsundervisning och studiehandledning pd
modersmal. En tinkbar alternativ méjlighet f6r att sivil kommunala
som fristdende skolor ska kunna erbjudas bittre tillging till
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kompetens skulle vara att samla resurser {6r modersmélsundervisning
och studiehandledning pd modersmélet till en utpekad myndighet som
ges ett sddant uppdrag. Redan idag har Specialpedagogiska
skolmyndigheten ett rikstickande uppdrag i friga om att tillhanda-
hilla specialpedagogiskt stéd och for utbildning i specialskolan. En
myndighet som den skulle méjligen kunna utféra ett sddant uppdrag.

Vi har emellertid valt att inte gd vidare med att undersoka en
sddan myndighetslosning. Detta eftersom det som utredningen ska
hantera utgoér en angeligenhet som vi tror bist 16ses genom 6kade
samarbetsmojligheter mellan offentliga och enskilda huvudmin,
dvs. hos de aktorer som redan idag bedriver modersmals-
undervisning och studiehandledning pd modersmil i egen regi och
dirfér har kompetensen for detta.

Skulle vi inte foresld nigon forindring 1 friga om modersmals-
undervisning och studiehandledning p8 modersmal skulle minga
elever bli utan denna undervisning och extra anpassningar eller sirskilt
stod.

9.2.3  Vilka berdrs av regleringen

De som berérs av de férslag vi limnar ir savil offentliga som
enskilda huvudmin foér de fyra aktuella skolformerna. Skolornas
elever som har behov av och/eller ritt till modersmélsundervisning
eller studiehandledning pid modersmdl berérs ocksi. Vidare
paverkas rektorer, lirare, studiehandledare och andra anstillda som
kan vara verksamma som handledare i den lokal dir eleverna
befinner sig vid fjirrundervisning. Forslagen har dessutom verkan
pd Skolverket, som t.ex. kan komma att rddfrigas om limpliga
tillvigagdngssitt, och pd Skolinspektionen, som utévar tillsyn éver
verksamheten. Dessutom har utredningen évervigt om forslagen
pdverkar niringslivet och aktdérer pid en eventuell utbildnings-
marknad men bedémt att s inte ir fallet. Fér den bedémningen,
som kan behova goras dterkommande, berérs inte bara niringslivet
utan iven kommunerna och landstingen 1 allminhet samt
myndigheten Konkurrensverket. Se mer om detta under avsnitt 7.2.

Skolvisendet och EU-ritten berdrs av utredningen 1 kapitel 7.
Bedomningen ir att utredningens forslag for skolvisendet r forenligt
med Sveriges dtaganden med anledning av medlemskapet 1 Europeiska
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unionen. I friga om upphandling av entreprenad inom skolvisendet ir
bedémningen dessutom att nationell lagstiftning, lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling (LOU), stiller storre krav pd upphandling
av tjanster inom skolvisendet dn vad Europaparlamentets och Ridets
direktiv 2014/24/EU (upphandlingsdirektivet)) gor. Detta beror
offentliga huvudmin pa s8 sitt att LOU kan medféra storre krav pd
administration dn vad som hade varit fallet om LOU inte hade varit
tillimplig. Frigan ligger emellertid utanfér utredningens uppdrag att
beakta nirmre.

9.3 Ekonomiska konsekvenser

I detta avsnitt beskriver vi om férslagen kan innebira nigra kostnads-
missiga konsekvenser foér staten och huvudminnen. Eventuella
intikter i friga om dessa forslag dr marginella.

9.3.1 Kostnader for staten

Utredningens férslag foranleder ingen férindring 1 sak for staten 1
egenskap av skolhuvudman. Diremot kan de foreslagna entreprenad-
mojligheterna eventuellt medfora ett dkat behov av tillsyn av statliga
myndigheter sisom Skolinspektionen och Konkurrensverket.
Forslaget kan dven innebir att Skolverkets uppdrag att tillhandahalla
rdd och stéd till huvudmin okar. Utredningens bedémning ir
emellertid att de 6kade arbetsuppgifterna ir marginella och ska
kunna rymmas inom myndigheternas anslag.

Ytterst kan dven mal om upphandling eller konkurrens komma att
provas av domstolar. Utredningens bedémning ir dock att forslagen
inte kommer att medféra nigon markant 6kning i mdlmingd. Detta
grundas pd att utredningen bedémer att offentliga huvudmin i
huvudsak kommer att anvinda sig av de méjligheter till samarbeten
som vi redogjort fér och som inte gér att en “vanlig” upphandling
kommer till stind.

Som vi skriver i avsnitt 6.7 har det under den korta tid som har
statt till virt férfogande inte varit mojligt att nirmare diskutera
sddant som limpliga fortbildningsinsatser for fjirrlirare eller
utvirdering av férindringarna. Vi vill i stillet ta ett helhetsgrepp pd
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frigor kring implementering 1 virt slutbetinkande. Det betyder att
vi1detta delbetinkande inte ligger ndgra forslag pd detta omréde.

Utredningen har vidare avfirdat alternativa férslag pd l6sningar
av uppdraget som skulle ha inneburit 6kade kostnader for staten,
sdsom ett sirskilt uppdrag till en myndighet att tillhandahilla resurser
fér modersmélsundervisning och studiehandledning pd modersmal (se
avsnitt 9.2.2).

9.3.2 Kostnader for huvudmannen inom skolviasendet

I avsnitt 6.5 redogdr vi for att den huvudman som s& énskar 1 och
med utredningens férslag kan vilja att 6verlimna uppgifter som ror
fjirrundervisning 1 imnet modersmil pd entreprenad. Det kan
goras om huvudmannen anser att det ger eleverna bittre under-
visning och ir en limplig metod fér att tillgodose deras behov.
Huvudminnen fir dirigenom fler mojligheter att erbjuda eleverna
modersmilsundervisning men férslaget innebir inte nigon okad
skyldighet.

For en del huvudmin kan mojligheten till fjirrundervisning pd
entreprenad komma att innebira minskade kostnader jimfért med
att anordna undervisning inom ramen f6r den egna organisationen,
dd lirarna kan anvindas mer effektivt. Fjirrundervisning far dock
inte anvindas som ett led i att minska kostnaderna fér under-
visningen enligt regeringens bedémning 1 propositionen om fjirr-
undervisning.'

For att ticka kostnader fér modersmilsundervisning ska de
enskilda huvudminnen 3 ett s.k. tilliggsbelopp frin varje berittigad
elevs hemkommun (se avsnitt 3.4.1). Detta tilliggsbelopp bedéms i
huvudsak kunna motsvara kostnaden som huvudmannen fir nir en
entreprendr anlitas. Det kommer att std en enskild fritt att begira
vilket pris den vill nir den erbjuder en undervisningstjinst, men en
kommun eller ett landsting kommer inte att 3 ta ut en storre avgift
in en som motsvarar deras kostnad. Dirigenom idr det iven
utredningens bedémning att virt forslag inte kommer att medfora
ndgon nettointikt f6r huvudminnen nir de utfor en entreprenad.

! Prop. 2014/15:44, s. 12 och 14.
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For studiehandledning pd modersmal giller att skolan ska ge en
elev extra anpassningar inom ramen for ordinarie undervisning eller
sirskilt stod utifrdn individens behov. I friga om studie-
handledning pd modersmal finns det inte nigon méjlighet att avstd
ifrdn att anordna detta, med hinvisning till att personal saknas
(som det gor f6r modersmélsundervisning). En kostnad fér studie-
handledning har siledes redan uppstitt. Virt forslag 1 den delen
handlar om att underlitta f6r huvudmannen genom att denne fir
fler mojliga vigar att uppfylla den redan lagstadgade skyldigheten.

Ska modersméilsundervisning och studiehandledning pd moders-
mélet kunna bedrivas som fjirrundervisning krivs att den tekniska
utrustningen fungerar och att lirare, handledledare och elever alla
har kompetens for att hantera denna. Detta giller oavsett om
fjirrundervisning bedrivs inom den egna organisationen, som ir
tillitet redan 1 dag, eller pd entreprenad, som vi foreslar. Att vira
forslag handlar om nya méjligheter, inte nya skyldigheter, medfor
att det dock inte finns ndgra krav p8 investeringar i ny teknik for en
huvudman om denne 6nskar att undervisningen ska bedrivas 1 form
av fjirrundervisning. Samtidigt kan sddana eventuella investeringar
resultera 1 minskade kostnader pa lingre sikt f6r huvudminnen.

Sammanfattningsvis anser utredningen att forslaget f6r huvud-
minnen frimst innebir 6kade méjligheter och inga pitvingade
okade kostnader. Inte heller om huvudmannen viljer att anordna
modersmélsundervisning med stéd av de nya méjligheterna torde
en 6kad kostnad uppsta.

9.3.3 Vinster i valfarden

Under utredningens arbete har ocksd en friga vickts om huruvida
forslagen kan medféra okade méjligheter till vinstuttag fér enskilda
fysiska eller juridiska personer. Redan i dag ir enskilda huvudmin
oférhindrade att gora vinst pd sin verksamhet vid fristiende skolor.
Vir bedémning dr att vdra forslag varken okar eller minskar
mojligheten till vinstuttag ur vilfirden. Detta eftersom den ersittning
som skolorna erhiller ska vara beriknad ur ett kommunalt kostnads-
perspektiv och det ir osannolikt att tjinsten kan dverlimnas till en
annan huvudman till en ligre kostnad in den ersittning som
kommunen limnar. Enligt skollagen (2010:800) stills ocksd samma
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krav pd undervisning som utférs pd entreprenad som pi
undervisning som utférs inom huvudmannens egen organisation. I
avsnitt 7.2 har vi dven bedémt sannolikheten som liten att det
uppstdr en utbildningsmarknad med privata utférare som inte ir
skolhuvudmin. Vir bedémning ir dirfér att vart forslag kommer
att leda tll storre samarbete mellan offentliga huvudmin och
enskilda skolhuvudmin, men att denna lilla del av skolvisendet pd
entreprenad 1 sig inte kommer att drivas eller styras sirskilt av
vinstintresse.

9.3.4 Samhillsekonomiska konsekvenser

Utredningen har i avsnitt 5.3 belyst vikten av att eleverna far
mojlighet att utveckla sina sprikkunskaper, bide 1 svenska spriket
och 1 sitt modersmal om det ir nigot annat dn svenska. Om fler
elever ges tillgdng till modersmélsundervisning och studiehand-
ledning pd modersmaélet, med god kvalitet, kan det alltsd leda till
forbittrade resultat 1 skolan 6ver huvud taget. Att fullfélja skolan
med godkinda resultat innebir i sin tur forbittrade mojligheter pd
arbetsmarknaden. Om vi genom vira férslag bidrar tll att fler
elever fullféljer grund- och gymnasieskolan kan det foljaktligen 3
positiva samhillsekonomiska konsekvenser.

9.4 Konsekvenser for huvudmannen och skolorna

Utover de konsekvenser som vi beskriver 1 avsnitt 9.3.2 innebir
forslagen att administrationen fér huvudminnen och enskilda
skolor underlittas nir avtal kan slutas med andra aktérer om entre-
prenad. Nir huvudminnen inte kan anordna undervisning inom
den egna organisationen kan det di finnas etablerade samarbeten
och avtal att anvinda sig av, vilket kan utgéra en tidsbesparing och
minskade administrativa kostnader.

Utredningen ska ocks3 ta stillning till vad férslagen innebir for
det fria skolvalet och for elevunderlaget pa enskilda skolor och for
skolor inom en region. Att modersméilsundervisning och studie-
handledning p8 modersmdl kan ges via fjirrundervisning pd
entreprenad innebir att sm& huvudmin, som annars kan ha svirt att
rekrytera egen personal, nu fir en mojlighet att anvinda sig av
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andra utférare for denna del av utbildningen. Detta medfér 1 sin tur
att elever inte behover avstd ifrdn att vilja en viss skola for att det
dir saknas mojlighet att lisa elevens modersmal. I regioner dir det
ir svart att rekrytera personal och/eller {3 elever som ir berittigade till
modersmalsundervisning finns det ocksd samordningsvinster att gora.

9.4.1 Konsekvenser for foretag

Utredningens forslag kan {3 effekter av betydelse for vissa foretags
konkurrensférmiga och villkor 1 6vrigt. De féretag som berors ir
frimst de som idr enskilda huvudmin, dvs. verksamma inom
skolvisendet som huvudmin, inom ndgon eller nigra av skolformerna
grundskola, grundsirskola, gymnasieskola och gymnasiesirskola.

Foregdende lisdr fanns det nirmare 800 enskilda huvudmin for
ca 1300 fristdende skolor inom de aktuella skolformerna. Av dessa
huvudmin var drygt 50 procent aktiebolag, knappt 30 procent
stiftelser eller ideella foreningar samt ungefir 15 procent ekono-
miska féreningar. Merparten av de enskilda huvudminnen har
endast en skolenhet.?

Fér mindre foretag, sidana som ir smi enskilda huvudmin,
innebir forslagen en littnad som goér deras villkor mer jimfoérbara
med storre huvudmin. En kommun med méinga invinare eller en
enskild huvudman for en storre fristiende skola har storre elev-
underlag och dirmed littare att inom den egna organisationen
anordna undervisning. Genom att begrinsningarna for entreprenad
minskas blir det tillitet fér enskilda huvudmin att overlimna
modersmélsundervisningen och studiehandledningen pd modersmal
dven tll en kommun. Att overlimna till en annan enskild
huvudman ir redan méjligt, men nu tillkommer dessutom att det
blir tillitet dven vid fjirrundervisning. Detta forbittrar ocksd de
enskilda huvudminnens mojligheter att rekrytera elever till sina
skolor, di samarbete med andra huvudmin blir méjligt och eleverna pd
sd sitt kan erbjudas modersmélsundervisning och studiehandledning
pd modersmdl. Utredningen beddmer att tidsitgdngen for de

2SOU 2015:82, s. 65 ff. Dir finns ocks3 mer utférliga beskrivningar av storleksférdelningen
for dessa enskilda huvudmin och fristdende skolor.
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enskilda huvudminnen dirmed kommer att minska i och med det
nya regelverket.

I friga om mojliga utforare av entreprenad ir det utredningens
bedémning att det 1 dagsliget inte finns nigon marknad foér sidan
siljverksamhet eftersom entreprenadmdjligheterna for foéretag har
varit begrinsade. Vir bedémning 1 avsnitt 7.2 ir dven att det inte
kommer att uppstd nigon marknad. Diremot kan det inte uteslutas
att enskilda niringsidkare vill tillhandahilla tjinster inom moders-
mélsundervisning. Utredningens bedémning ir dock att offentliga
huvudmin inom skolvisendet i férsta hand kommer att anvinda sig
av den kommande lagstiftningen om offentlig upphandling som
mojliggér samarbete utom upphandling i form av Hamburg-
samarbeten. Det gor att de inte kommer att vinda sig till enskilda
vid en entreprenad. Som beskrivet ser vi dven minga férdelar med
sddana samarbeten. I friga om enskilda huvudmin stdr det dessa
helt fritt att vinda sig till enskilda niringsidkare eller till offentliga
huvudmin. Diremot ir det vir bedémning att iven de kommer att
vinda sig till andra huvudmin, offentliga eller enskilda, 1 forsta
hand, vilket vi ser som positivt. Den mojlighet som enskilda fysiska
och juridiska personer har haft att utféra uppgifter pd entreprenad
for enskilda huvudmin kvarstir, men som framgdr av avsnitt 5.9
vinder sig de flesta enskilda huvudminnen redan idag tll en
kommun {6r modersmailsundervisningen. Vir bedémning ir att inga
ytterligare férindringar behdver goras, eller bor goras, 1 syfte att
underlitta for foretag som inte utgér huvudmin inom skolvisendet.

Mojligheten till entreprenadldsningar ir till stor férdel f6r enskilda
huvudmiin som bedriver en mindre omfattande verksamhet. Ndgon
sirskild hinsyn behover inte tas till smd foretag vid reglernas
utformning.

Se dven avsnitt 7.3 om upphandling.

9.5 Konsekvenser for eleverna

Vi lyfter i utredningen vissa risker med fjirrundervisning och
entreprenad ur ett elevperspektiv. For just modersmélsundervisning
och studiehandledning pid modersmil menar vi emellertid att
fordelarna overviger nackdelarna med sddan fjirrundervisning pid
entreprenad.
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Forslagen innebir att huvudminnen har fler mojliga
tllvigagdngssitt for att anordna modersmilsundervisning, nir de
inte kan 16sa det pd egen hand. Genom de indringar som féreslas
kan dirmed fler elever ges tillging till sidan undervisning. Just
undervisning 1 imnet modersmil ir nigot som huvudminnen
annars kan avstd ifrdn att anordna om de inte hittar ngon limplig
lirare, vilket betyder att elevernas méjlighet till utbildning stirks.

Att frimja elevernas modersmélsundervisning gir ocksa vil thop
med FN:s barnkonvention, som bla. siger att utbildningen ska
syfta till att utveckla respekt for barnets egen kulturella identitet,
eget sprak och egna virden (artikel 29 c).

Vidare innebir forbittrade mojligheter att erbjuda studiehand-
ledning pid modersmdl att fler elever kan ges sidana extra
anpassningar inom ramen for den ordinarie undervisningen och
sddant sirskilt stdd som de enligt skollagen (2010:800) har ritt till.

Eftersom modersmilsundervisningen ir nigot som bedrivs 1
liten omfattning, oftast utdver timplanebunden tid, anser vi inte
heller att forslagen medfér ndgra konsekvenser for skolans
socialiserings- och virdegrundsuppdrag. Om studiehandledning pd
modersmil ges via entreprenad, och eventuellt via fjirrunder-
visning, innebir det inte heller ndgra negativa konsekvenser
eftersom studiehandledningen inte ersitter ordinarie undervisning
utan kompletterar denna.

9.6 Konsekvenser for ldararna

Enligt utredningens direktiv ska vi ocksd beskriva vilka konse-
kvenser vira forslag fir for lirares arbetsuppgifter och arbetstid.
Utredningen bedémer att omfattningen av fjirrundervisning
kommer att 6ka eftersom det blir mojligt att kombinera med
entreprenad. Fér den som undervisar via fjirrundervisning med-
foljer vissa extra arbetsuppgifter, sisom kontakt med den eller de
handledare som 4r nirvarande i den eller de lokaler dir eleverna
finns. Det handlar bide om att férbereda handledaren pd vad som
ska tas upp under lektionen och om att 3 dterkoppling efterdt. Det
merarbetet, jimfért med om nirundervisning i stillet hade bedrivits,
vigs dock upp av att liraren inte behéver transportera sig till olika
skolor 1 samma utstrickning utan kan f6rbli pd en och samma plats.
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Dessutom innebir forslagen fordelar for modersmaélslirare
genom att nya entreprenadbestimmelser goér det mojligt for en
lirare att anstillas pd heltid hos en arbetsgivare, som sedan tecknar
avtal med andra skolhuvudmin om att utféra undervisningen it
dem. Det gér modersmilsliraryrket mer attraktivt eftersom det
inte lingre blir lika nédvindigt att pussla thop flera tjinster hos
olika arbetsgivare for att sammanlagt kunna fylla en heltidstjinst.

Naturligtvis kan det finnas lirare som ocksd ir tveksamma till
att bedriva fjirrundervisning och det ir di viktigt att huvudmannen
stottar ldraren, t.ex. genom viss fortbildning.

Som nimns ovan (se 9.3.1) kan det finnas behov av statliga
fortbildningsinsatser, vilket utredningen avser att dterkomma till.

9.7 Andra konsekvenser

Om forslagen 1 ett betinkande har betydelse for nigra andra
uppriknade aspekter ska konsekvenserna i dessa avseenden ocksd
anges 1 betinkandet enligt kommittéférordningen. Hir beskriver vi
nigra omriden dir forslagen kan ha konsekvenser.

Vi vill belysa att forslagen inte har nigra konsekvenser f6r den
kommunala sjilvstyrelsen. Fér kommunerna, precis som for de
enskilda huvudminnen, ir det fortfarande frivilligt att anvinda sig
av entreprenad, inklusive fjirrundervisning pd entreprenad.

En annan positiv f6ljd av forslagen ir att tillgingen till dessa
verksamheter kan ¢ka 1 delar av landet dir det i dag dr svirt att
rekrytera modersmélslirare och studiehandledare. Genom {fjirr-
undervisning pd entreprenad kan kompetens som finns pd annat
hall i landet utnyttjas f6r att erbjuda offentlig service pd fler stillen.

En mycket stor del av de nyanlinda eleverna i hogstadie- och
gymnasiedldern ir pojkar och generellt presterar pojkar simre in
flickor i skolan. Att vi férbittrar mojligheterna att 3 studiehand-
ledning p& modersmélet, som extra anpassning eller sirskilt stod,
kan innebira positiva effekter for jimstilldheten.

Nir vi framdver ska utreda de mer generella frigorna i
direktiven om att utféra undervisning &t andra skolhuvudmin och
om distansundervisning kommer vi att ta hinsyn till krav pd
exempelvis tekniska losningar och anvindarnas tekniska kompetens.
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Dessa frigor kommer iven att analyseras ur ett jimstilldhets-
perspektiv.

Enligt kommittéférordningen ska vi, om férslagen har betydelse
for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, iven
redovisa konsekvenserna i det avseendet. Forslagen har inga direkta
effekter, men skulle — nigot lingsokt — kunna ha en liten indirekt
positiv effekt eftersom skolframgdngar minskar risken for kriminalitet.

Slutligen innebir férslagen forbittrade mojligheter att nd de
integrationspolitiska milen. Att alla ska ha lika rittigheter, skyldig-
heter och mojligheter underlittas genom att eleverna kan 3 okad
tillgdng till sprikundervisning och stéd som innebir att fler elever
ndr de kunskapskrav som minst ska uppnis.

9.8 Ikrafttradande

Forslagen foreslds trida i kraft den 1 augusti 2016. Detta motiveras
med att si snabbt som mojligt kunna férbittra situationen foér
huvudminnen. Eftersom férslagen innebir nya mojligheter, inte nya
skyldigheter, bor detta vara méjligt. Nigra 6vergingsbestimmelser
behovs dirfor inte heller.
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10  Forfattningskommentarer

10.1  Forslaget till lag om dndring i skollagen
(2010:800)

23 kap. Entreprenad och samverkan

1§

En huvudman fir enligt bestimmelserna i detta kapite]l med
bibehillet huvudmannaskap sluta avtal med ndgon annan om att
utféra uppgifter inom utbildning eller annan verksamhet enligt
denna lag (entreprenad).

Bestimmelsen i 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900) om anknytning
tll kommunens eller landstingets omrdde eller deras medlemmar hindrar
inte att en kommun eller ett landsting genom ett avtal enligt forsta
stycket utfor uppgifter dt en annan huvudman inom skolvdisendet.

De bestimmelser som finns fér en utbildning eller en annan
verksamhet enligt denna lag ska med de undantag som anges 1 detta
kapitel gilla dven vid entreprenad.

Paragrafen innehdller bestimmelser om entreprenad och om viss
kommunal befogenhet vid entreprenad inom skolvisendet. I
definitionen av entreprenadavtal har tidigare angetts vilka som fick
sluta avtal om att utféra uppgifter inom utbildning eller annan
verksamhet pd entreprenad. For att dppna upp den mojligheten till en
storre krets har definitionen formulerats om.

Av det forsta stycket foljer att den som ir huvudman fir med
bibehillet huvudmannaskap sluta avtal med nigon annan om att
utfora uppgifter inom utbildning eller annan verksamhet enligt
skollagen. Detta kallas fér entreprenad. Entreprenad fir dock bara
ingds enligt bestimmelserna 1 kapitlet, vilket innebir att det dven
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krivs en uttrycklig bestimmelse 1 kapitlet som tilldter att uppgifter
far overlimnas pd entreprenad.

Vem som utgdér en huvudman féljer av 2 kap. Att huvud-
mannaskapet bibehills innebir att huvudmannen har kvar ansvaret
for utbildningen trots att ndgon annan utfér entreprenaden. Det
vill siga att huvudmannen ansvarar fortfarande for att utbildningen
genomfors i enlighet med bestimmelserna i skollagen, foreskrifter
som har meddelats med stéd av skollagen och de bestimmelser for
utbildningen som kan finnas 1 andra férfattningar. Med begreppet
“nigon annan” avses detsamma som i 5§, dvs. att det inte ir
begrinsat till ndgon sirskild utdver att denne ska utgéra en fysisk
eller juridisk person. Vad ”uppgifter inom utbildning eller annan
verksamhet enligt denna lag” omfattar ir i huvudsak undervisning,
men det kan dven innefatta skolmailtider och skolskjuts. Diremot
faller exempelvis lokalvird utanfér ramarna for skollagen och dirmed
dven entreprenadbestimmelserna. Entreprenad av lokalvird ir
sdledes inte begrinsad av skollagen.

Det andra stycket ir nytt och innebir att dven en kommun eller
ett landsting far utféra uppgifter som foljer av ett avtal enligt forsta
stycket. Bestimmelsen innebir att det inférs ett undantag frdn det
krav pd anknytning till kommunens eller landstingets omride eller
deras medlemmar som framgdr av 2kap. 1§ kommunallagen
(1991:900). Genom bestimmelsen fir siledes dven en kommun
eller ett landsting utféra uppgifter inom skolvisendet dven mot
andra in kommunens eller landstingets medlemmar eller utfora
samma uppgifter dven om de inte har anknytning till kommunens
eller landstingets geografiska omride. Bestimmelsen medfor sdledes
iven en befogenhet f6r en kommun eller ett landsting att engagera sig
1 sddan niringsverksamhet inom skolvisendet.

Det nya tredje stycket motsvarar andra stycket enligt bestimmelsens
tidigare lydelse.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.3-6.3.2 och 7.1.
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2§

Inom forskolan, forskoleklassen, fritidshemmet, kommunal vuxen-
utbildning, sirskild utbildning f6r vuxna och sddan pedagogisk
verksamhet som avses 1 25 kap. fir uppgifter verlimnas pd entre-
prenad till en enskild fysisk eller juridisk person.

Paragrafen innehdller bestimmelser om uppgifter som fir 6ver-
limnas pd entreprenad inom férskolan, férskoleklassen, fritids-
hemmet, kommunal vuxenutbildning, sirskild utbildning fér vuxna
och sddan pedagogisk verksamhet som avses 1 25 kap.

Andringen innebir att det av paragrafen framgér att uppgifter
inom de angivna skolformerna endast fir &verlimnas pd entre-
prenad till en enskild fysisk eller juridisk person. Andringen har
gjorts som f6ljd av den férindrade lydelsen av 1 §.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.4.

39

Inom grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasie-
sirskolan fir uppgifter dverlimnas pd entreprenad till en kommun,
ett landsting eller en enskild fysisk eller juridisk person om uppgifterna
avser

1. modersmalsundervisning, eller

2. studiehandledning pa modersmdlet.

Inom gymnasieskolan fdr wuppgifter som avser undervisning i
karaktirsimnen som har en yrkesinriktad eller estetisk profil over-
limnas pa entreprenad till en enskild fysisk eller juridisk person.

Inom grundskolan, grundsdrskolan, gymnasieskolan och gymnasie-
sdrskolan fdr uppgifter som inte dr hinforliga till undervisningen dver-
limnas pd entreprenad till en enskild fysisk eller juridisk person.

Paragrafen innehéller bestimmelser om vilka uppgifter som far dver-
limnas pd entreprenad inom skolformerna grundskolan, grund-
sirskolan, gymnasieskolan eller gymnasiesirskolan.

Forsta stycket ir nytt och giller grundskolan, grundsirskolan,
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan. Bestimmelsen innebir att
uppgifter som avser modersmilsundervisning eller studiehand-
ledning pd modersméilet inom dessa skolformer fir éverlimnas pd
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entreprenad till en kommun, ett landsting eller en enskild fysisk
eller juridisk person. Tidigare har det endast funnits mojligheter for
en enskild huvudman att éverlimna modersmélsundervisning pé
entreprenad till en annan enskild fysisk eller juridisk person.

Med studiehandledning pd modersmailet avses st6d som kan ges
1 form av extra anpassning eller som sirskilt stod enligt 3 kap. 5 a—
12 §§ skollagen (2010:800), 5 kap. 4 § skolférordningen (2011:185)
och 9 kap. 9 § gymnasieférordningen (2010:2039).

Andra stycket motsvarar den tidigare lydelsen av 4 § forsta stycket.

Tredje stycket motsvarar den tidigare lydelsen av 3 §.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.2 och 6.4.4.

49

Inom grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasie-
sirskolan fir uppgifter som avser fjirrundervisning dverlimnas till
staten pa entreprenad. Inom dessa skolformer far uppgifter som avser
frgrrundervisning dven Gverlimnas till en annan huvudman om
frérrundervisningen avser sidana uppgifter som anges i 3 § forsta stycket.

Paragrafen, som delvis motsvarar den tidigare lydelsen av 4 § tredje
stycket, innehller bestimmelser om de enda situationer nir uppgifter
som avser fjirrundervisning fir éverlimnas pd entreprenad.

Av bestimmelsen féljer inledningsvis att uppgifter som avser
fjirrundervisning inom grundskolan, grundsirskolan, gymnasie-
skolan och gymnasiesirskolan fir éverlimnas pi entreprenad till
staten. Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer kan
med stdd av ett bemyndigande 1 29 kap. 22 a § skollagen utstricka
eller begrinsa denna mojlighet for staten att utféra entreprenad
genom fjirrundervisning. Detta har regeringen dven gjort i 5 a kap.
5 § skolférordningen (2011:185) och 4 a kap. 5 § gymnasieférordningen
(2010:2039).

Paragrafens andra del dr ny och innebir att uppgifter som avser
fjirrundervisning inom samma skolformer dven fir éverlimnas till
en annan huvudman om fjirrundervisningen avser sddana uppgifter
som anges 1 3 § forsta stycket, dvs. modersméilsundervisning och
studiehandledning pd modersmaélet. Bestimmelsen innebir dirfor
att den mojlighet till entreprenad som framgir av 3 § forsta stycket
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dessutom fir forenas med fjirrundervisning, dock endast om
utféraren av entreprenaden ocksd ir en huvudman.
Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.4. och 6.5.

5§

Om det finns sirskilda skil fir regeringen efter ansékan av en
kommun, ett landsting eller en enskild huvudman 1 andra fall in
som anges 1 2§, 3§ forsta och andra stycket eller 4 § medge att
kommunen, landstinget eller den enskilde huvudmannen fir éver-
limna 4t ndgon annan att bedriva undervisning inom skolvisendet
pd entreprenad.

Paragrafen ger regeringen mojlighet att lita ytterligare dmnen eller
utférare omfattas av entreprenad. Regeringen fattar di beslut om
detta i ett enskilt fall. Bestimmelsens tillimpningsomrade har vid-
gats jimfort med tidigare innebérd. Detta eftersom 1§ numera
tilliter en kommun, ett landsting eller staten att vara utférare av en
entreprenad. Diremot kan inte regeringen med stéd av detta
bemyndigande fatta beslut om de bestillare och utférare respektive
de dmnen som lagstiftaren uttryckligen har tagit stillning ull 1
andra bestimmelser 1 kapitlet.

Bestimmelsen har dven forfattningstekniskt dndrats for att
mota de nya forutsittningarna for entreprenad 1 2—4 §§.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.4.2.

6§

Om en huvudman Sverlimnar uppgiften att bedriva undervisning
pi entreprenad, fir huvudmannen oSverlimna den myndighets-
utdvning som hor till en lirares undervisningsuppgift.

En kommun eller ett landsting fir nir det giller kommunal
vuxenutbildning och sirskild utbildning fér vuxna éverlimna dven
den myndighetsutévning som hor till rektorns uppgifter.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela féreskrifter om begrinsningar nir det giller éverlimnande
av rektorsuppgifter som innefattar myndighetsutévning.
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Paragrafen innehdller bestimmelser om éverlimnande av myndighets-
utévning 1 vissa fall. Forvaltningsuppgifter som innefattar
myndighetsutévning, sisom betygssittning, fir enligt 12 kap. 4 §
andra stycket regeringsformen endast ¢verlimnas till en enskild
fysisk eller juridisk person med stdéd av lag. Denna bestimmelse
skapar ett sddant lagstod.

Andringen av paragrafen i forsta stycket innebir att alla typer av
huvudmin som &verlimnar uppgiften att bedriva undervisning pd
entreprenad dven fir 6verlimna den myndighetsutévning som hor
till en lirares undervisningsuppgift. Andringen har inférts tll f61jd
av att det av 1 § foljer att alla typer av huvudmin som utgdngspunkt
ska kunna ¢verlimna uppgifter pd entreprenad.

Andringen i andra stycket ir endast spriklig.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.4.5.

7§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela ytterligare foreskrifter om entreprenader enligt 2 § och
om sddan undervisning och studiehandledning pd entreprenad som
avses 13 § forsta och andra stycket och 4 och5 §§.

Paragrafen innehdller ett bemyndigande till regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer att meddela ytterligare foreskrifter
om entreprenader.

Andringen av paragrafen innebir att bemyndigandet, utéver vad
som tidigare har gillt, nu dven ticker de nya mojligheterna till
entreprenad som framgir av 3 och 4 §§.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.4.3.
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Battre mojligheter till fjarrundervisning
och undervisning pa entreprenad

Beslut vid regeringssammantride den 12 november 2015

Sammanfattning

En sirskild utredare ska féresld hur skolhuvudmin fér grund-
skolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan ska
ges 6kade mojligheter att dels ingd avtal med andra skolhuvudmin
om att utféra undervisning, dels 1 vissa fall anvinda undervisnings-
former som medger ett mer flexibelt sitt att erbjuda utbildning.
Syftet dr att 6ka mojligheterna f6r skolhuvudmin att erbjuda den
undervisning som elever har behov av och att ge alla elever en
likvirdig tillgdng till utbildning.
Utredaren ska bl.a.

o foresli hur skolhuvudmin genom fjirrundervisning pd
entreprenad eller pd annat sitt kan ges 6kade mojligheter att
erbjuda elever modersmalsundervisning och studiehandledning
pd modersmal,

e ta stillning till om skolhuvudmin ska ges 6kade mojligheter att
erbjuda elever undervisning 1 svenska som andrasprdk genom
fjirrundervisning pd entreprenad,

o foresld under vilka férutsittningar skolhuvudmin, eller i vissa
fall andra aktérer, 1 6vrigt bor ges 6kade mojligheter att utfora
undervisning 4t andra skolhuvudmin,
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¢ utreda om distansundervisning inom vissa skolformer bér regleras,

och

e limna nodvindiga férfattningsforslag.

Uppdraget under forsta och andra punkten ska redovisas senast
den 12 februari 2016. Uppdraget i1 dvrigt ska redovisas senast den
30 maj 2017.

Skolhuvudmins mojligheter att erbjuda elever undervisning
Svdrigheter att erbjuda viss undervisning

Skolhuvudmin kan inom sin befintliga organisation och verk-
samhet ha svdrt att erbjuda elever den undervisning som de enligt
skollagen har ritt till eller som enskilda individer har behov av.

Antalet nyanlinda elever 1 Sverige har dkat kraftigt och mycket
tyder pd fortsatt hoga nivder. Asylsokande och vissa andra elever
har inte skolplikt, men de har ritt att gi 1 skolan och utbildningen
ska vara likvirdig den som andra elever fir. Det ir elevens
vistelsekommun som ansvarar f6r att anordna limplig utbildning.
Den starkare ritt till modersméilsundervisning som tillkommer de
nationella minoriteterna ger ocksi ett okat elevunderlag som
efterfrigar sddan undervisning. Skolhuvudmin har i dag svért att
rekrytera modersmalslirare, studichandledare 1 modersmil och
lirare i svenska som andrasprik till sin egen organisation. Samtidigt
har behovet av undervisning i ett antal olika modersmdl, studie-
handledning pd modersmdl och undervisning 1 svenska som
andrasprdk 6kat.

Skolor 1 glesbygdsomrdden kan ha svirt att tillgodose behovet
av behoriga lirare eller att organisera undervisningen pa grund av
sviktande elevunderlag. Det finns ocks3 elever som kan ha behov av
att undervisning anordnas pi ett annat sitt in som skolférlagd
utbildning.
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Undervisning pd entreprenad

Det finns i dag begrinsade mojligheter for skolhuvudmin inom
grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesir-
skolan att erbjuda elever undervisning som anordnas av en annan
skolhuvudman. Regler om entreprenad finns i 23 kap. skollagen
(2010:800). Med entreprenad avses att en kommun, ett landsting
eller en enskild huvudman med bibehdllet huvudmannaskap
uppdrar &t en enskild fysisk eller juridisk person fér kommunens,
landstingets eller den enskilda huvudmannens rikning att utféra
uppgifter inom utbildning (23 kap. 1§ skol skollagen). Inom
grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasie-
sirskolan fir en enskild huvudman éverlimna uppgifter som avser
modersmalsundervisning pd entreprenad. Inom gymnasieskolan far
uppgifter som avser undervisning i karaktirsimnen som har en
yrkesinriktad eller estetisk profil 6verlimnas pid entreprenad.
Endast staten fir utfora uppgifter som avser fjirrundervisning pd
entreprenad. Av bestimmelserna 1 23 kap. skollagen féljer bl.a. att
kommunala skolhuvudmin inte kan ingd entreprenadavtal for att
utféra uppgifter som avser undervisning it en annan skolhuvudman.

Fjérrundervisning

Det ir en grundliggande princip 1 skollagen att alla, oberoende av
geografisk hemvist och sociala och ekonomiska férhillanden, ska
ha lika tillgdng till utbildning i skolvisendet samt att utbildningen
inom skolvisendet ska vara likvirdig inom varje skolform oavsett
var 1 landet den anordnas (1kap. 8 och 9§§). Undervisning
definieras som sidana méilstyrda processer som under ledning av
lirare syftar till utveckling och lirande genom inhimtande och
utvecklande av kunskaper och virden (1kap. 3§ skollagen).
Utgdngspunkten f6r undervisning dr dirfor att lirare och elev har
kontinuerlig kontakt med varandra fér att genomféra skolans
virdegrundsuppdrag, grundskolans tillsynsansvar samt for att
tillhandahélla en likvirdig utbildning.

Fjirrundervisning kan vara ett sitt att 6ka tillgdngen will
utbildning och likvirdig utbildning genom att géra det mojligt att
erbjuda undervisning av en behérig lirare 1 amnen och kurser som
annars inte skulle ha kunnat anordnas. Med fjirrundervisning avses
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interaktiv undervisning som bedrivs med informations- och
kommunikationsteknik dir lirare och elever ir dtskilda 1 rum men
inte 1 tid (1 kap. 3 § skollagen). Nirmare regler om fjirrunder-
visning finns 1 5 akap. skolférordningen (2011:185) och 4 a kap.
gymnasieférordningen (2010:2039). En huvudman kan bedriva
fjirrundervisning inom den egna organisationen om det saknas en
legitimerad och behorig lirare eller om elevunderlaget ir
otillrickligt. For nirvarande fir fjirrundervisning anordnas i
modersmdl, studiehandledning p8 modersmaélet, moderna sprik,
samiska 1 sameskolan, integrerad samisk undervisning i grund-
skolan och i teckensprik. Regeringen har vidare beslutat om en
forsoksverksamhet under perioden augusti 2015—juni 2018 dir
deltagande huvudmin inom den egna organisationen fir bedriva
fjirrundervisning utan begrinsning av imnen. Statens skolverk har
fatt 1 uppdrag att utvirdera verksamheten (U2015/04701/S).

Riksdagens tillkinnagivande

Vid beslut om propositionen Mojligheter till fjirrundervisning
(prop. 2014/15:44) tillkinnagav riksdagen bl.a. att regeringen bor
tillsitta tv8 utredningar om utdkade méojligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning pd modersmilet och fjirr-
undervisning pd entreprenad samt generellt se dver entreprenadbestim-
melserna 1 23 kap. skollagen (bet. 2014/15:UbU3, rskr. 2014/15:141).
Enligt Utbildningsutskottet finns det skolor med uppenbara
behov av fjirrundervisning p& entreprenad, bla. fér att kunna
erbjuda elever modersmil och studiehandledning pd modersmalet.
Det ir enligt utskottet brddskande att bl.a. dessa skolhuvudmin far
mojlighet att erbjuda adekvat undervisning. Utskottet anser att en
limplig vig framdt dr att inritta en forsdksverksamhet med
fjirrundervisning 1 modersmal och studiehandledning pd moders-
mil. Utskottet bedémer att en sidan forsoksverksamhet skulle
kunna genomféras inom ramen f6r dagens definition av
entreprenad, dvs. att fjirrundervisningen kan éverlimnas till en
enskild fysisk eller juridisk person. Utskottet pdpekar att innan en
sddan forsoksverksamhet kan inrittas behover ett forslag tas fram
och beredas. Enligt utskottet torde detta vara ett mindre om-
fattande arbete dn den foreslagna utredningen om en generell éver-
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syn av entreprenadbestimmelserna och dirfér anser utskottet att
tvd olika utredningar bor tillsittas (bet. 2014/15:UbU3 s. 18).

Sedan riksdagen gjorde sitt tillkinnagivande har behovet av
modersmilslirare och studiehandledning pd modersmilet okat
p.g-a. det stora antalet flyktingar som har kommit tll Sverige.
Vidare fir det antas att behovet kommer att kvarstd under ldng tid
framover. Om en foérséksverksamhet ska inrittas behéver, som
utskottet har pipekat, ett forslag beredas. Vidare bor forsoks-
verksamheten genomféras och utvirderas innan permanenta regler
foreslds. Regeringen anser att ett sddant foérfarande kommer att
fordroja mojligheten att inféra nya eller reviderade permanenta
bestimmelser om fjirrundervisning pd entreprenad i modersmail
och studiehandledning pid modersmil f6r samtliga huvudmin. P3
grund av regeringsformens krav pid beredningsunderlag kan
bestimmelser om forséksverksamhet inte heller inféras pitagligt
snabbare in permanenta bestimmelser. Dessutom idr det angeliget
att dven kommuners mojligheter att vara utférare av fjirrunder-
visning it t.ex. en annan kommun snarast utreds.

Regeringen bedomer att de tvd frigorna som enligt riksdagens
tillkinnagivande ska utredas ligger nira varandra och att det ir
indamdlsenligt att samla bdda uppdragen inom en och samma
utredning. Regeringen anser dock, 1 likhet med riksdagen, att det ir
angeliget att frigan om utdkade mojligheter till fjirrundervisning
pd entreprenad i modersmal och studiehandledning pd modersmail
utreds skyndsamt. Detta kan uppnds genom att en utredning far i
uppdrag att bide utreda denna friga och att gora en generell
dversyn av entreprenadbestimmelserna, om férslag i den forst-
nimnda frigan limnas 1 ett delbetinkande. Som nirmare utvecklas
nedan anser regeringen vidare att det i detta sammanhang dven bor
utredas om distansundervisning, som i dag ir en oreglerad form av
undervisning, bér regleras.

Hur kan skolhuvudmin ges 6kade mojligheter att erbjuda
modersmalsundervisning och studiehandledning pd modersmal?

Enligt skollagen ska elever i1 grundskolan, grundsirskolan, special-
skolan och sameskolan som har en virdnadshavare med ett annat
modersmadl dn svenska erbjudas modersméilsundervisning om detta
sprak ir det dagliga umgingessprdket i hemmet och eleven har
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grundliggande kunskaper 1 spriket. Sedan den 1 juli 2015 giller inte
nigot av dessa krav for en elev som tillhér ndgon av de nationella
minoriteterna finska, meinkieli, samiska, romani chib och jiddisch.
En sddan elev ska erbjudas modersmailsundervisning.

Motsvarande regelverk giller for elever i gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan men med vissa begrinsningar.

Nir det giller andra elever in elever som tillhér en nationell
minoritet, ir en huvudman 1 samtliga ovan nimnda skolformer bara
skyldig att anordna modermélsundervisning om minst fem elever
som ska erbjudas modersméilsundervisning i sprdket énskar sidan
undervisning och det finns en limplig lirare (10 kap. 7§, 11 kap.
108§, 12 kap. 7§, 13 kap. 7§, 15 kap. 19 § och 18 kap. 14 § skol-
lagen, 5 kap. 10 § skolférordningen [2011:185] och 4 kap. 18 och
19 §§ gymnasieférordningen [2010:2039]). Nir det giller en elev
som tillhér en nationell minoritet och som onskar moders-
mélsundervisning 1 minoritetsspriket ir huvudmannen skyldig att
anordna sidan undervisning om det finns en limplig lirare.

I undervisningen 1 modersmidl ska eleverna ges mojlighet att
utveckla kunskaper i och om sitt modersmal pd ett sitt som stirker
deras identitet och férmdga att samspela med andra och som
underlittar sprikutveckling och lirande inom andra omriden.

Studiehandledning pi modersmalet ir en stédinsats. Bestimmel-
serna 1 skollagen om ritt till extra anpassning inom ramen fér den
ordinarie undervisningen och sirskilt stéd (3 kap. 5a och 8 §§)
giller for alla elever. Syftet med studiehandledning pid modersmalet
ir att anvinda elevens modersmil som ett redskap for att ge eleven
forutsittningar att klara kraven i skolans olika dmnen. Studie-
handledning p8 modersmél ska bedrivas utifrin den enskilda
elevens behov och kan dirfoér variera i utformning, omfattning och
tid.

Det rider brist pd modersméilslirare och studiehandledare i
modersmil. P4 en skolenhet kan det finnas behov av modersmals-
lirare i flera olika sprik. En lirartjinst i modersmil kan omfatta ett
fatal timmar per vecka eller vara forlagd till flera olika skolenheter.

Enskilda huvudmin inom  grundskolan, grundsirskolan,
gymnasieskolan och gymnasiesirskolan har méojlighet att éverlimna
uppgifter som avser modersméilsundervisning pa entreprenad till en
enskild fysisk eller juridisk person (23 kap. 1 och 4 §§ skollagen).

En kommunal skolhuvudman kan varken éverlimna uppgifter som
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avser modersmélsundervisning pd entreprenad eller vara den som
utfér undervisningsuppgifter dt en annan skolhuvudman.

En skolhuvudman kan inom sin egen organisation anordna
modersmilsundervisning och studiehandledning pd modersmail
som fjarrundervisning. Uppgifter som avser fjirrundervisning far
endast 6verlimnas till staten pa entreprenad.

Dagens bestimmelser medfér siledes begrinsningar 1 skol-
huvudmains méjligheter att erbjuda elever modersmélsundervisning
och studiehandledning pd modersmal.

Utredaren ska dirfor

o foresli hur skolhuvudmin genom fjirrundervisning pd
entreprenad eller pd annat sitt kan ges 6kade mojligheter att
erbjuda elever modersmailsundervisning och studiehandledning
pd modersmél, och

o foresld nodvindiga forfattningsindringar.

Ska huvudmin ges 6kade mojligheter att erbjuda elever under-
visning i svenska som andrasprik genom fjirrundervisning pa
entreprenad?

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har i en skrivelse till
regeringen (A2015/02763/1) p&talat att det rdder brist pd lirare i
svenska som andrasprik. Amnet svenska som andrasprik ir
anpassat till att elever ska lira sig det svenska spriket samtidigt som
de ska inhimta kunskaper i andra imnen. I grundskolan ska
undervisning 1 svenska som andrasprdk, om det behovs, bla.
anordnas for elever som har ett annat sprdk in svenska som
modersmil och fér invandrarelever som har svenska som huvud-
sakligt umgingessprdk med en virdnadshavare (5 kap. 14 § skol-
férordningen). I gymnasieskolan fir en elev som har ett annat
spradk in svenska som modersmil lisa svenska som andrasprik
(4 kap. 11 § gymnasieférordningen).

Skolverkets statistik visar att svenska som andrasprdk ir det
skolimne som har ligst andel behériga lirare. Lirarbristen kan
medfora att eleverna inte fir den undervisningstid i svenska som
andrasprik som de har ritt till, vilket 1 sin tur kan paverka elevers
mojligheter till framging i skolan.
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SKL har framfért till regeringen att kommuner och fristdende
skolhuvudmin omedelbart bor f8 mojlighet att anordna svenska som
andrasprik som fjirrundervisning pd entreprenad. Svenska som
andrasprdk ir, wll skillnad frdn modersmil och andra imnen som
fjirrundervisning kan anordnas i, ett gymnasiegemensamt imne. I
gymnasieskolans sprikintroduktion utgoér svenska som andrasprik
basen 1 utbildningen och det dr ocks3 det enda imne som finns angett 1
gymnasieférordningens bestimmelser om programmet.

Vid A&rsskiftet trider nya bestimmelser 1 kraft som ger
grundskolor mojlighet att erbjuda elever en prioriterad timplan dir
undervisningstiden 1 ett eller flera imnen omférdelas till f6rmén for
imnet svenska eller svenska som andrasprik (9 kap. 4 a § skolfor-
ordningen). Syftet ir att 6ka elevens mojlighet att tillgodogora sig
de kunskaper 1 svenska spriket som behévs for att folja och
tillgodogora sig undervisningen 1 andra dmnen. Liraren 1 svenska
som andrasprdk fyller dirfor en central funktion i nyanlinda elevers
skolgdng och undervisningen ska ge forutsittningar till utveckling
och lirande genom inhimtande och utvecklande av kunskaper och
virden.

Det pigir en forsoksverksamhet nir det giller fjirrundervisning
inom en huvudmans egen organisation utan begrinsning till
sirskilda amnen, men det behéver klargéras om fjirrundervisning
pd entreprenad dven bor omfatta svenska som andrasprik.

Utredaren ska

o ta stillning till om skolhuvudmin ska ges 6kade mojligheter att
erbjuda elever undervisning 1 svenska som andrasprik genom
fjirrundervisning pd entreprenad, och

o ifoérekommande fall, foresld nédvindiga forfattningsindringar.

Under vilka forutsittningar bor skolhuvudmin och eventuellt
andra aktorer ges 6kade mojligheter att utféra undervisning 3t
andra skolhuvudmin?

Det finns undervisning som av olika anledningar dr svir for
skolhuvudmin att anordna inom sin befintliga organisation. Det
kan medféra begrinsningar i elevers tillgdng till utbildning. Ett
exempel ir moderna sprik, dir det rider brist pd behoriga lirare. I
vissa fall blir elevgrupperna si@ smi att undervisning inte kan
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anordnas. Kommuner 1 glesbygdsomrdden kan ha problem att
anordna undervisning pd grund av lirarbrist eller ett litet elev-
underlag. Gymnasieskolor kan ha svirt att uppritthilla ett allsidigt
utbud av program och inriktningar som svarar mot elevers 6nskema3l
om utbildning och arbetsmarknadens behov av arbetskraft.

Mojligheterna f6r kommuner att bistd varandra 1 utférandet av
olika uppgifter begrinsas delvis av lokaliseringsprincipen. Denna
princip kommer till uttryck 1 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900)
och innebir att kommuner och landsting inte far rikta sig till andra
in sina egna medlemmar med sin verksamhet. Dock finns vissa
lagreglerade mojligheter att gora avsteg frin lokaliseringsprincipen,
dels i kommunallagen t.ex. nir det giller bildandet av gemensam
nimnd och kommunalférbund, dels i speciallagstiftningen, t.ex. 1
skollagen.

Ett sitt att oka elevers tillging till undervisning ir att ge
skolhuvudmin mojligheter att utféra undervisning it en annan
skolhuvudman. Som nimnts tidigare ger skollagen begrinsade
mojligheter for skolhuvudmin att med bibehdllet huvudmannaskap
overlimna vissa uppgifter pd entreprenad avseende undervisning i
grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesir-
skolan. Bestimmelserna innebir bland annat att enskilda skol-
huvudmin kan anlitas f6r att utféra viss undervisning it en annan
skolhuvudman. Nuvarande reglering medger dock inte att en
kommunal skolhuvudman utfér undervisning &t en annan skol-
huvudman.

I 23 kap. skollagen regleras vidare forutsittningarna for
kommuner, landsting och enskilda huvudmin att sluta samverkans-
avtal med varandra, exempelvis nir det giller kommunal vuxen-
utbildning och undervisning i svenska fér invandrare. En visentlig
skillnad mellan entreprenad och samverkan enligt 23 kap. skollagen
ir att vid samverkansavtal 6verldter en kommun ansvaret for en viss
utbildning, dvs. sitt huvudmannaskap, till en annan huvudman,
nigot som inte alltid r 6nskvirt.

Myndigheter, organisationer och skolhuvudmin har uttryckt att
gillande reglering utgér ett hinder f6ér att kunna erbjuda
undervisning 1 dmnen dir det rider brist pd lirare, dir elev-
underlaget ir litet eller nir skolhuvudmin pd olika sitt vill ta hjilp
av andra skolhuvudmin for att ¢ka utbudet av utbildningar inom
t.ex. grundskolan och gymnasieskolan. SKL, Friskolornas riks-
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forbund och Skolinspektionen har i skrivelser till regeringen
uppmirksammat frigan om skolhuvudmins mojligheter att limna
uppdrag och vara utférare 3t varandra nir det giller uppgifter
avseende undervisning. Det kan dock inte uteslutas att dven andra
aktorer, t.ex. folkhdgskolor, 1 vissa fall skulle kunna spela en roll i
detta sammanhang,.

Med entreprenad foljer ett upphandlingsférfarande. Fér kom-
muner som har etablerat eller 6nskar etablera ett samarbete med en
specifik skolhuvudman kan det dirfér vara nskvirt att hitta andra
avtalslosningar dn entreprenad fér att kunna utféra undervisning &t
varandra.

Utredaren ska dirfor

o foresld under vilka forutsittningar skolhuvudmin, eller 1 vissa fall
andra aktorer, bor {4 utféra undervisning at andra skolhuvudmiin,

e beddéma om bestimmelserna i 23 kap. skollagen om entreprenad
och samverkan bér dndras och vid behov foresld nya dindamails-
enliga avtalsformer f6r skolhuvudmin som avser att ingd avtal
med varandra om att utféra uppgifter avseende undervisning,
och

o foresld nodvindiga forfattningsindringar.

Bor distansundervisning inom vissa skolformer regleras?

Distansundervisning innebir, till skillnad frin fjirrundervisning, att
liraren inte undervisar eleverna i realtid. I stillet ges undervisningen
genom en digital lirplattform dir eleverna sjilva bestimmer nir och
var de ska utféra sitt skolarbete. I Skolverkets redovisning av
regeringsuppdraget Distansundervisning for i Sverige bosatta elever
(U2008/04734/GV) konstateras att syftet med distansundervisning
ir att 6ka elevens tillgdng till utbildning inom skolvisendet.
Distansundervisning som undervisningsform kan vara ett sitt
att ge elever tillging till undervisning som annars inte skulle kunna
genomforas. Framfor allt giller det elever som av olika anledningar
har svirigheter att delta i skolférlagd undervisning. Det finns 1 dag
goda mojligheter att med hjilp av informations- och kommunika-
tionsteknik bedriva studier pa distans. Eftersom sidan undervisning
inte stiller krav pd var lirare och elever befinner sig rumsligt eller
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att de interagerar med varandra i undervisningssituationen ger det
mojligheter f6r elever att sjilva bestimma nir och var studierna ska
bedrivas.

Tidigare erfarenheter av distansundervisning visar att under-
visningsformen stiller hoga krav pd att eleven sjilv tar ansvar fér
sina studier och att eleven kan kommunicera skriftligt. Exempel pd
elevgrupper som studerar pd distans ir elever som vistas utomlands,
satsar pd en elitidrottskarriir, ir placerade for samhillsvard eller av
olika anledningar har svirigheter att delta 1 skolférlagd under-
visning.

I skollagen definieras undervisning som lirarledda och mal-
styrda processer som syftar till utveckling och lirande genom
inhimtande och utvecklande av kunskaper och virden. Det kan
vara svart att realisera undervisningsuppdraget vid distansunder-
visning eftersom lirandet tenderar att koncentreras till enbart
inhimtande av kunskap. Skolans socialiserings- och virdegrunds-
uppdrag riskerar att hamna i skymundan.

Frigan om det bor inféras en reglering som mojliggor
distansundervisning foér elever som av medicinska, psykosociala
eller andra skil har behov av att {3 sidan undervisning under en
kortare eller lingre period fér att inte helt g& miste om under-
visning har behandlats i utredningen om utbildning fér elever 1
samhillsvird och fjirr- och distansundervisning (SOU 2012:76). I
propositionen Méjligheter till fjirrundervisning (prop. 2014/15:44)
patalas vissa tveksamheter kring elevers rittssikerhet vid distans-
undervisning, exempelvis nir det giller skolans tillsynsansvar
avseende grundskoleelever, garanterad undervisningstid, ritt till
stdd samt betygssittning. Samtidigt kan distansundervisning vara
ett sitt att tillgodose elevers ritt till utbildning och minska antalet
elever som av olika anledningar inte slutfér sin grundskole-
utbildning eller avbryter sin gymnasieutbildning.

For nirvarande pigdr en forsoksverksamhet med distans-
undervisning 1 gymnasieskolan 1 Torsds kommun (férordningen
[2011:682] om forsoksverksamhet med distansundervisning i
gymnasieskolan 1 Torsds kommun). Undervisningen sker i huvudsak
via internet genom inspelade lektioner och kommunikation 1 video-
chattar, vilket ocksd skapar nya méjligheter att anvinda informations-
och kommunikationsteknik (IKT) 1 utbildningssammanhang och dra
nytta av den snabba tekniska utvecklingen.
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I dag saknas det bestimmelser i skollagen om distansunder-
visning. Det finns ett behov av att utreda om distansundervisning i
vissa fall ska f8 vara ett alternativ till reguljir undervisning i
grundskolan, grundsirskolan, sameskolan, specialskolan, gymnasie-
skolan och gymnasiesirskolan.

Utredaren ska dirfor

¢ utreda om distansundervisning for elever i1 grundskolan, grund-
sirskolan, sameskolan, specialskolan, gymnasieskolan och
gymnasiesirskolan ir ett limpligt sitt att anordna undervisning,

e i forekommande fall utreda for vilka skolformer, vilka elev-
grupper och 1 vilken omfattning distansundervisning 1 Sverige
kan vara ett limpligt sitt att anordna undervisning,

e i férekommande fall ta stillning till vilka aktdrer som boér 3
anordna distansundervisning, och

o foresld nodvindiga forfattningsindringar.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogora fér ekonomiska och andra konsekvenser av
sina forslag. Forslagens konsekvenser ska redovisas enligt 14—
15 a §§ kommittéférordningen (1998:1474). Om forslagen medfor
krav pd att anvinda informations- och kommunikationsteknik ska
utredaren ge en redogorelse fér ekonomiska och andra konse-
kvenser av detta, t.ex. handlingsplaner f6r hur undervisningen ska
genomfdras om det uppstar problem med tekniken.

Redogorelsen ska dven innehilla en beskrivning av konsekvenser
for elevers ritt till likvirdig tillgdng till utbildning och vilka évriga
konsekvenser forslagen kan f3 for elever, innefattande elevers ritt
tll stéd i form av extra anpassningar inom ramen f6r ordinarie
undervisning och sirskilt stdd enligt skollagen. Utredaren ska dven
bedéma konsekvenser f6r skolans socialiserings- och virdegrunds-
uppdrag. Dirtill ingdr att redovisa vilka konsekvenser de forslag
som limnas har ur ett barnrittsperspektiv.

Utredaren ska ocksd analysera konsekvenser for det fria skol-
valet och om forslagen fir konsekvenser for elevunderlaget pd
enskilda skolor samt for skolor inom en region.
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Eventuella konsekvenser fér férindringar av lirares arbets-
uppgifter och arbetstid ska ocksd belysas, liksom om férslagen
medfor specifika behov av kompetensutveckling for lirare.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska inhimta synpunkter fr@n Statens skolverk, Statens
skolinspektion, Specialpedagogiska skolmyndigheten, Sameskol-
styrelsen, SKL, Friskolornas riksférbund, Sveriges akademikers
centralorganisation  (Saco), Tjinsteminnens centralorganisation
(TCO), Idéburna skolors riksférbund, aktdrer med regionalt
utvecklingsansvar och andra berérda myndigheter och organisationer
inom bl.a. barnritts- och funktionshindersomridet, med relevans
for uppdraget. Utredaren ska inhimta upplysningar om Skolverkets
pigdende utvirdering av fjirrundervisning. Utredaren ska iven
hilla sig informerad om relevanta utredningar, t.ex. Gymnasie-
utredningen (U 2015:01) och 2015 &rs Skolkommission (U 2015:03),
samt om internationella erfarenheter och lirdomar av distans-
undervisning.

Uppdraget att limna férslag pid hur skolhuvudmin genom
fjirrundervisning pd entreprenad eller pd annat sitt kan ges 6kade
mojligheter att erbjuda elever modersmalsundervisning och studie-
handledning p& modersmal och att ta stillning till om skolhuvud-
min ska ges 6kade mojligheter att erbjuda elever undervisning i
svenska som andrasprik genom fjirrundervisning pd entreprenad
ska redovisas senast den 12 februari 2016. Uppdraget 1 6vrigt ska
redovisas senast den 30 maj 2017.

Delbetinkandet fir, med undantag av vad som angetts 1 22 §
kommittéforordningen (1998:1474), overlimnas innan det har
tryckts och getts ut i Statens offentliga utredningar (SOU).

(Utbildningsdepartementet)
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Kronologisk férteckning

. Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. N.

2. Effektiv vird. S.

3. Hoghastighetsjirnvigens finansiering
och kommersiella férutsittningar. N.

—_

-

. Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. U.

. L3t fler forma framtiden!
Del A + B. Ku.

6. Framtid s6kes —
Slutredovisning frén
den nationella samordnaren
for utsatta EU-medborgare. S.

w

7. Integritet och straffskydd. Ju.

8. Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningstvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. Fi.
9. Plats fér nyanlinda i fler skolor. U.
10. EU p& hemmaplan. Ju.
11. Olika vigar till féraldraskap. Ju.
12. Okade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiechandledning
pd modersmil. U.
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Systematisk forteckning

Finansdepartementet

Ytterligare tgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningtvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. [8]

Justitiedepartementet

Integritet och straffskydd. [7]
EU pd hemmaplan. [10]

Olika vigar till forildraskap. [11]

Kulturdepartementet
LAt fler forma framtiden! Del A + B. [5]

Néringsdepartementet

Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. [1]

Hoéghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella férutsittningar. [3]

Socialdepartementet
Effektiv vird. [2]

Framtid sokes —
Slutredovisning frén den nationella
samordnaren {6r utsatta EU-medborgare. [6]

Utbildningsdepartementet

Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. [4]

Plats f6r nyanlinda i fler skolor. [9]

Olkade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmal. [12]
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