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Forutsattningar for ett statligt huvudmannaskap for skolan

Beslut vid regeringssammantride den 22 december 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa forutsitt-
ningar for ett statligt huvudmannaskap for samtliga skolformer utom for-
skolan och den kommunala vuxenutbildningen. Uppdraget bygger pa en
6verenskommelse mellan regeringen, Centerpartiet och Liberalerna.

Utredaren ska bl.a.

e foresld hur staten kan ta 6ver arbetsgivarskapet f6r lirare och skolledare
och eventuellt 6vriga yrkesgrupper i de skolor som i dag drivs av offent-
liga huvudmiin,

e foresld en finansieringsmodell dér staten ansvarar for finansieringen av
skolan,

e  foresld hur staten kan ta 6ver ansvaret for ledning av utbildningen och
den dagliga driften i de skolor som i dag drivs av offentliga huvudman,
och

e analysera konsekvenserna f6r bl.a. det kommunala sjilvstyret, méjlighe-
ter till anpassning utifran lokala behov och forutsittningar samt mojlig-
heter till ansvarsutkrivande.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 maj 2022.



Ett beslutsunderlag som kan skapa forutsattningar for ett statligt
huvudmannaskap

I januariavtalet, som dr en sakpolitisk 6verenskommelse mellan Socialde-
mokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljépartiet de grona, anges 1
punkt 54 att det ska tas fram ett beslutsunderlag som kan skapa férut-
sattningar for ett statligt huvudmannaskap for skolan. Det behéver darfor
utredas hur staten kan ta 6ver huvudmannaskapet f6r det svenska skol-
visendet, utom forskolan och den kommunala vuxenutbildningen, sa att det
finns ett underlag att ta stillning till. I januariavtalet anges samtidigt att den
enskildas valfrihet ar en central del av den svenska viltirdsmodellen. Lika
villkor ska galla for savil privata som offentligt drivna skolor. Héga kvalitets-
krav ska vara styrande.

Kommunaliseringen skulle bidra till en battre anpassning till lokala behov
och okat inflytande fran elever och medborgarna

I borjan av 1990-talet reformerades skolan som dittills varit regelstyrd och
centralstyrd till att bli malstyrd och decentraliserad. Denna reform, som ofta
kallats kommunaliseringen av skolvisendet, syftade bl.a. till att 6ka effektivi-
teten och kvaliteten 1 skolans verksamhet. Den decentralisering som be-
skrevs i propositionen Om ansvaret for skolan (prop. 1990/91:18) avsig att
skolvisendet battre skulle kunna anpassas efter lokala behov och att elevern-
as och medborgarnas inflytande 6ver skolvisendet skulle 6ka. Samtidigt som
kommunernas inflytande 6ver skolvisendet 6kade 6vergick styrningen fran
statlig detaljstyrning genom ett omfattande nationellt regelverk till mal- och
resultatstyrning i skolvasendet. Statens roll skulle vara att sitta upp nationella
mal och riktlinjer f6r skolvisendet och antalet nationella regler som styrde
t.ex. organisation, tjanstetillsittning och resursférdelning reducerades
betydligt. Minskad detaljreglering i kombination med mal- och resultat-
styrning samt decentralisering forvintades leda till en mer andamalsenlig

verksamhet samt till en mer effektiv resursanvindning.

De dittills statligt reglerade lirar- och skolledartjansterna upphorde och
kommunerna fick ett odelat arbetsgivaransvar for all personal i skolan.
Statsbidragssystemet reformerades, ett sektorsbidrag inférdes 1993 och
kommunerna 6vertog ansvaret for att besluta hur resurser skulle férdelas
mellan olika delar av skolvisendet. Genom ytterligare en f6rindring av
statsbidragssystemet genom inférandet av de generella statsbidragen fick
kommunerna dven ansvaret att besluta om férdelningen av resurser mellan

skolviasendet och annan kommunal verksamhet. I och med kommunal-
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iseringen fick kommunen ocksa ansvaret for att organisera skolvisendet och
folja upp och utvirdera den egna verksamheten samt ett ansvar for att
utveckla verksamheten och erbjuda kompetensutveckling for personalen.

Staten skulle fortsatt ha det 6vergripande ansvaret for att sikra en likvirdig
utbildning och for att pa nationell niva f6lja upp att malen f6r utbildningen
hade uppnitts. Liksom tidigare skulle staten fortsitta att ansvara for att
tillhandahalla en lirarutbildning av tillricklig kvantitet och kvalitet.

Likvardighet dr ett centralt begrepp 1 skollagen (2010:800), se fraimst 1 kap.

9 §. Det innebar att alla barn och elever har ritt till en utbildning av god
kvalitet oavsett vem som édr huvudman inom varje skolform och var i landet
utbildningen anordnas. Likvirdighet innebdr ocksa att utbildningen ska
utformas utifran de nationella styrdokumenten men att det finns ett utrym-
me for huvudmin att utforma utbildningen efter lokala forutsittningar.
Utbildningen behéver alltsd inte utformas pa samma sitt men ska ge barn
och elever lika mojligheter infor fortsatt utbildning och yrkesliv och ska
kompensera f6r sociockonomiska skillnader. En strdvan ska vara att uppviga

skillnader i elevernas forutsattningar att tillgodogora sig utbildningen, enligt
bla. 1 kap. 4 §.

Kommunaliseringen foljdes av ytterligare reformer

Aren efter kommunaliseringen fattades det beslut om reformer som ytter-
ligare dndrade forutsittningarna f6r kommunerna. Gymnasiereformen som
innebar att gymnasieskolan overgick till nationella och specialutformade
program som alla var tredriga och dmnade att ge grundliggande hogskole-
behorighet genomférdes. Lararnas arbetstid reglerades och fortroende-
arbetstiden minskade markant. Meritvirderingssystemet och behorighets-
reglerna for lirare luckrades upp och inriktningen pa lirares fortbildning
torindrades. Lonesittningen avreglerades genom att det s.k. tariffsystemet
togs bort och ersattes med individuell 16nesittning. Ar 2001 inférdes ocksa
en ny lirarutbildning som innebar att en gemensam lidrarexamen ersatte
samtliga atta tidigare lirarexamina. Det beslutades om en ny kommunallag
som gav kommunerna ett storre utrymme att sjalva avgora hur olika besluts-
organ, bl.a. de som ansvarade for de olika skolformerna, skulle organiseras.
Vidare inférdes systemet med fristaende skolor med ritt till bidrag frin
elevernas hemkommuner och maoijligheten att vilja skola utkades, vilket
torde med sig nya krav pa kommunerna, bl.a. med avseende pa planering
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och dimensionering av skolorna och utbetalande av ersittning till fristiende

skolor.

Kommunaliseringen forstirkte medborgar- och brukarinflytandet Gver skol-
visendet. Den moijliggjorde besparingar inom grundskolan, dtgirder f6r 6kad
kostnadseffektivitet och strukturella forindringar inom skolvisendet. Mycket
talar dock for att kommunaliseringen och de 6vriga reformerna och sittet de
genomfordes pa dven fick oonskade effekter, bl.a. i form av sjunkande-
kunskapsresultat och en 6kande spridning i kunskapsresultat, vilket framgar
av betinkandet Staten far inte abdikera — om kommunaliseringen av den
svenska skolan (SOU 2014:5).

Nuvarande ansvarsférdelning for skolvasendet

Sedan kommunaliseringen har staten successivt stirkt sin styrning av skol-
visendet, men ansvarsférdelningen mellan stat och huvudmin kvarstar i
huvudsak. Styrningen av skolvisendet i dag innebir att riksdag och regering
har ett 6vergripande nationellt ansvar f6r resultat och utveckling inom de
olika skolformerna. Staten anger nationella mal och riktlinjer for skolvisen-
det som ska garantera att utbildning i landet blir likvardig och haller hég
kvalitet. Staten 4r ocksa huvudman f6r specialskolan och sameskolan samt
tor forskoleklass och fritidshem vid dessa (2 kap. 4 § skollagen).

Skollagen riktar sig till tre ansvarsnivier inom skolvisendet: huvudmannen,
rektorn och liraren. Dirut6ver har kommunerna sirskilt ansvar for vissa
fragor. Huvudmannen har ansvaret for att utbildningen genomférs i enlighet
med lagar och foreskrifter (2 kap. 8 §). Rektorn leder det pedagogiska arbetet
vid en skolenhet, beslutar om organisationen och resursférdelningen inom
enheten och har i 6vrigt det ansvar som framgar av forfattningar (2 kap. 9
och 10 §f). Larare har ett ansvar for undervisning och betygssattning (2 kap.
13 § och 3 kap. 16 §). Av skollagen foljer dven att huvudmannen systematiskt
och kontinuerligt ska planera, f6lja upp och utveckla utbildningen (4 kap. 3—
6 §f). Huvudmannen ska utse en skolchef som ska bitrida huvudmannen
med att se till att de foreskrifter som giller for utbildningen f6ljs i huvud-
mannens verksamhet inom skolvisendet (2 kap. 8 a §).

Skollagen medger bade offentliga (kommun, region och stat) och enskilda
huvudmin f6r skolan (2 kap. 2-5 §f). Utéver de 290 kommuner som ér
huvudmin inom skolvisendet finns ett stort antal enskilda huvudmin av
varierande storlek. Lasaret 2019/20 fanns 186 olika enskilda huvudmain
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enbart for grundskolan enligt Sveriges officiella statistik. F6r gymnasieskolan
fanns 193 enskilda huvudmin. Aven Sveriges regioner ir huvudmin for
gymnasieskola och gymnasiesirskola.

Staten styr ocksa skolvisendet via sina myndigheter. Via Skolinspektionen
foljer staten upp att malen uppfylls genom tillsyn och granskning av verk-
samheten i de olika skolformerna. Skolinspektionen beslutar dven om till-
stand for fristaende skolor. Skolforskningsinstitutet liksom Specialpeda-
gogiska skolmyndigheten ska pa olika sitt bidra till att stirka skolvisendets
samlade kompetens. Statens skolverk ar férvaltningsmyndighet for skol-
visendet med uppgift att frimja att alla elever far tillgang till en likvirdig
utbildning av god kvalitet i en trygg milj6, men ska ocksé bl.a. folja och
utvirdera skolvisendet pa nationell niva (férordning [2015:1047] med
instruktion for Statens skolverk). Skolverket arbetar vidare enligt sin
instruktion med st6d till skolutveckling, riktade statsbidrag och genom
informations- och kommunikationsinsatser.

Staten styr ocksa skolvisendet indirekt via lirar- och forskolldrarutbild-
ningarna och de méjligheter till fort- och vidarebildning som erbjuds vid
universitet och hégskolor, delvis 1 samarbete med Skolverket. Staten ansvarar
for att faststalla de olika larar- och forskollirarexamina liksom de krav som
stills for att erhalla examen vilket dr avgorande for vilka kunskaper och
tirdigheter lirare i forskolan, skolan och den kommunala vuxenutbildningen
har, och dirmed hur undervisningen genomfors.

Staten har vidare mojlighet att styra skolviasendet genom riktade statsbidrag.

Uppdraget att ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa
forutsattningar for ett statligt huvudmannaskap

Det finns brister i styrningen av skolvasendet

OECD har vid flera tillfillen patalat att atgirder behovs for att rada bot pa
de sjunkande skolresultaten liksom den 6kande ojimlikheten i det svenska
skolvisendet (se t.ex. OECD Improving Schools in Sweden 2015, An
OECD perspective och OECD 2019 Economic surveys: Sweden). Aven om
svenska elevers resultat 1 internationella kunskapsmitningar vint upp tydligt
de senaste aren (se t.ex. PISA 2015 och 2018), konstaterar OECD att det
finns en otydlighet i ansvars- och rollférdelningen i den svenska skolan.
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Bland de atgirder som OECD rekommenderar aterfinns bl.a. en férindrad
styrning inklusive en férindrad styrning av skolans finansiering. Staten be-
déms behé6va ta tillbaka kontrollen 6ver nagra av de styrmedel som staten
limnade ifrdn sig under 1990-talets reformer. OECD ifragasitter rimligheten
1 det davarande antagandet att varje kommun har den administrativa kapa-
citet, den kompetens och de styr- och kontrollsystem som krivs for att
bedriva verksamheten med hog kvalitet.

OECD bedomer (2015) att det saknas en sammanhallen strategi fOr att for-
bittra skolan och att de senaste arens skolreformer har genomforts utan ett
inbordes sammanhang och en gemensam strategi for att forbattra skolorna.
OECD beskriver det svenska skolsystemet som vildigt komplext med
manga aktorer och bedémer att avsaknaden av en gemensam strategi ar all-
varlig i ett system som det svenska med stark grad av decentralisering och
marknadsorientering. Det saknas former f6r ansvarsutkrivande for det
lokala ansvaret, uppfoljningen och utvirderingen ir outvecklade och ansva-
ret for skolutveckling ar oklart, eftersom det delas mellan olika nivier som
g6r olika bedémningar och prioriteringar. OECD anser att det finns ett
behov av en tydlig statlig nirvaro pa regional niva for att kunna arbeta syste-
matiskt med att uppritthilla och utveckla kvaliteten och likvirdigheten i
skolsystemet.

Aven 2015 érs skolkommission pekar p4 att skolan lider av allvarliga system-
svagheter. I sitt delbetinkande Samling for skolan — Nationella malsattningar
och utvecklingsomraden f6r kunskap och likvardighet (SOU 2016:38) be-
démde kommissionen att dessa forsimringar uppstitt som en konsekvens av
utformningen och genomférandet av 1990-talets decentralisering och av-
reglering pa skolomradet. Skolkommissionens analys visar ett forsvagat och
delvis fragmentiserat skolvisende med en ldg grad av samverkan, samarbete
och gemensamt forbattringsarbete mellan skolor och skolhuvudmin. Skol-
verket (Skolverkets ligesbedomning 2017) och Skolinspektionen
(Skolinspektionens arsrapporter 2017 och 2018) har dterkommande konsta-
terat att manga skolhuvudmain saknar kapacitet och nédvandigt underlag f6r
att kunna analysera och atgirda brister och problem i skolverksamheten.
Skolinspektionen konstaterar ocksa att huvudmin som ansvarar for flera
skolformer ofta har fokus pa grundskolan i sin styrning och uppféljning.
Vuxenutbildningen och till vissa delar gymnasieskolan f6ljs upp i mindre
utstrackning. Det finns ett signalvirde 1 vad huvudmin fokuserar pa och
viljer att f6lja upp som leder till att annat kan asidosittas eller nedprioriteras,
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oavsett om det dr avsikten eller inte (Skolinspektionens arsrapport 2018).
Skolkommissionen gor i sitt slutbetinkande Samling for skolan - Nationell
strategi for kunskap och likvirdighet (SOU 2017:35) bedomningen att staten
har underskattat de krav som stills pa ett mal- och resultatstyrt skolsystem
nir det giller bland annat huvudminnens kapacitet att f6lja upp, utvirdera
och analysera sina resultat.

Likvardigheten i den svenska skolan brister

Skolkommissionen lyfter fram att den bristande likvirdigheten ir ett allvar-
ligt problem i den svenska skolan. Sett ur ett nationellt likvardighetsperspek-
tiv 4r utvecklingen &ver tid 1 grundskolan i Sverige inte positiv. Familjebak-
grunden har avgorande betydelse for skolresultaten och betydelsen av
familjebakgrunden har dessutom 6kat under de senaste 20 aren. En viktig
torklaring dr att andelen utlandsfédda elever 6kat betydligt under perioden.
Betydelsen av familjebakgrund har 6kat som en forklaring till elevernas
resultat, ven om familjebakgrundens betydelse for skolresultaten nir det
giller svenskfédda elever har varit férhallandevis konstant under en ling

period.

Det kan konstateras att trenden sedan borjan av 1990-talet dr en kraftigt
6kad spridning i skolornas kunskapsresultat (se bl.a. Skolkommissionens
betinkande SOU 2017:35). Det rader bred enighet om att dessa 6kande
skillnader mellan skolor i mycket hég grad kan hinféras till 6kad skolseg-
regation. Elever har blivit alltmer uppdelade mellan olika skolor utifrin
socioekonomisk bakgrund och migrationsbakgrund vilket framgar av be-
tinkandet Jamlikhet i mé&jligheter och utfall 1 den svenska skolan (bilaga 7 till
Langtidsutredningen 2019, SOU 2019:40). Skillnaderna mellan storstads-
kommunernas grundskolor och skolor beligna pa landsbygden har enligt
betinkandet ocksa tilltagit 6ver tid. Likvardigheten utmanas diarmed inte
enbart av forekomsten av ett stort antal huvudmin utan ocksa av 6kade
skillnader mellan olika delar av landet.

Aven i gymnasieskolan finns en differentiering av elever med olika bakgrund
och forutsittningar. Gymnasieskolan innebir bade en uppdelning i olika
utbildningsinriktningar och en uppdelning utifran tidigare skolprestationer.
Gymnasieskolan karaktiriseras ocksa av konssegregation, eftersom vissa
gymnasieprogram domineras av det ena konet. Det ar kint att det finns stora
skillnader i maluppfyllelse f6r gymnasieelever med olika bakgrund, men det
ar det oklart hur elevsammansittningen paverkar skolresultaten.
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I likhet med savil Utredningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28)
som Langtidsutredningen konstaterar dock Utredningen om planering och
dimensionering av komvux och gymnasieskola att elevsammansittning har
betydelse for sammanhallningen i samhillet. M6tet med elever fran andra
sociala eller etniska grupper 1 skolmiljon inverkar positivt pa elevers tolerans
och empati for varandra. Skillnader i elevsammansattning mellan skolor kan
darfor ocksa i sig ses som en indikator pa skolans likvirdighet nar det giller
skolans demokratiuppdrag och roll att férmedla virden (SOU 2020:33).

Kommunernas storlek paverkar ocksa moéjligheten att erbjuda ett brett utbud
av gymnasiala utbildningar inom gymnasieskola, gymnasiesarskola och
komvux. I minga kommuner ir det till exempel en utmaning att erbjuda ett
allsidigt urval av gymnasieskolans nationella program. Likvirdigheten 6ver
landet vad giller méjligheten att kunna ta del av utbildning blir pa detta sitt
asidosatt.

Decentraliseringen och de sa kallade valfrihets- och friskolereformerna
under 1990-talet har ockséd paverkat utbudet av utbildningar i gymnasie-
skolan. Den bristande matchningen mellan behoven pa arbetsmarknaden,
utbud och elevers val av utbildning paverkar bade kompetensférsérjningen
och ungdomars maéjlighet till en smidig 6vergang fran skola till arbetsliv.

Ett statligt huvudmannaskap ska utredas

Det finns en negativ utveckling nir det giller likvirdigheten, och dven om
kunskapsresultaten har 6kat nagot de senaste aren ar Sverige fortfarande
langt ifran den framstiaende position som ar regeringens mal. Savil OECD
som Skolkommissionen har pekat pa bristande styrning och allvarliga
systemsvagheter i den svenska skolan. Sedan borjan av 1990-talet har staten
successivt starkt sin styrning av huvudmannen genom uppfoljning och att
kriava ansvar. Staten har tydliggjort ansvarsfordelningen mellan huvudmin,
rektorer och lirare, stirkt det pedagogiska ledarskapet 6ver skolan, gett
skolans amnen och kunskapsuppdrag en starkare stillning samt tydliggjort
resultatkrav och kunskapsmal. Staten har aven utvecklat lararutbildningen
och beslutat att skirpa lirarnas behorighetskrav och att frimja en utbildning
som bygger pa vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet. Det s.k. likvir-
dighetsbidraget (férordning [2018:49] om statsbidrag for stirkt likvirdighet
och kunskapsutveckling) har inrittats och satsningen Samverkan for bista
skola (U2019/03786), som ir en utvecklingsinsats mellan Skolverket och
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huvudman, genomfors. Det kan dock konstateras att mer behover goras for
att nd malet om forbittrade resultat och 6kad likvirdighet.

Det behéver dirfor utredas hur staten kan ta 6ver huvudmannaskapet f6r
det svenska skolvisendet. Syftet dr att skapa battre forutsittningar for en
mer likvirdig skola av hog kvalitet. Fristaende skolor ar en del av skolvisen-
det i Sverige och behdver inrymmas i ett skolsystem med statligt
huvudmannaskap.

Behovet av 6kad likvardighet maste stéllas i relation till lokala behov och
sjalvbestammande

Utredningen om en mer likvirdig skola lyfter fram att olika styrnings-
modeller svarar mot olika mal och syften. Ett centraliserat system med starka
centrala institutioner och tydlig styrning svarar enligt utredningen mot mal
om enhetlighet och likvirdighet 6ver hela landet. Ett decentraliserat system
svarar i stillet mot mal om lokal anpassning, variation i skolornas inriktning
och specialisering samt en nira kontakt mellan medborgare, politiska be-
slutsfattare och foretridare for skolan pa lokal niva (SOU 2020:28). Den
kommunala sjilvstyrelsen, som regleras i regeringsformen, har historiska
rotter och syftar ytterst till att stirka demokratin och goéra den offentliga
verksamheten mer effektiv. Enligt kommunallagen (2017:725) ska fragor
avgobras nira de medborgare som berdrs och beslut fattas av lokalt valda
politiska foérsamlingar. Pa sa vis kan verksamheten utformas utifrin forut-
sattningarna 1 den egna kommunen. Om statens ansvar for skolviasendet

okar innebar det att kommunernas sjilvbestimmande behéver minska.

Den grundlagsfasta principen om kommunal sjilvstyrelse ar central 1 fragor
som r6r kommunerna. Det framgir av regeringsformen att en inskrankning
av den kommunala sjilvstyrelsen inte bor ga utéver vad som ar nédvandigt
med hinsyn till de andamal som féranlett den (14 kap. 3 § regeringsformen).
Det innebir att eventuella inskrinkningar 1 den kommunala sjélvstyrelsen ska
prévas mot proportionalitetsprincipen.

Pa grund av exempelvis kommuners skilda prioriteringar, ambitionsnivaer
och forutsittningar kan den kommunala sjélvstyrelsen leda till skillnader
mellan olika delar av landet. Kommunernas forutsittningar att hantera sina
uppgifter varierar, bl.a. beroende pa befolkningens storlek, aldersstruktur
och socioekonomiska férhéllanden, om kommunen ar tit- eller glesbefolkad

samt kommunens niringslivsstruktur och ekonomiska situation. De stora
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skillnader som finns mellan landets kommuner paverkar deras mojligheter att
hantera sina uppgifter och dirmed mojligheterna att skapa en likvirdig skola
samt erbjuda lika tillgang till ett brett utbildningsutbud.

Skolvisendet dr inte och har heller aldrig varit renodlat statligt eller renodlat
kommunalt. Medborgarna har moéijlighet att utkrava ansvar for verksamheter-
na i skolvisendet i sivil riksdagsvalen som kommunalvalen. Skolvisendet dr
darfor ett exempel pa vad man brukar kalla ett ”blandat system”, dir det ér
svarare att utkridva ansvar 4n 1 system med bara en enda makthavare (SOU
2014:5). For att medborgare ska ha en reell mojlighet att stilla beslutsfattare
till svars for t.ex. bristande kvalitet i verksamheten behover det finnas goda
mojligheter till ansvarsutkrivande. Nar ett beslutsunderlag som kan skapa
forutsittningar for ett statligt huvudmannaskap nu tas fram ar det dirfor
viktigt att géra noggranna analyser i friga om mojligheterna till ansvarsut-
krivande. Foérutsittningarna for medborgarna att utkriva ansvar t.ex. nir det
giller beslut om nedliggning av en skola i ett system dér beslutet inte fattas
pa kommunal niva behover sirskilt analyseras. Det behover vidare analyseras
hur ansvarsutkrivandet paverkas i ett system dar staten bade 4r huvudman
tor skolan och ansvarig for tillsynen av densamma.

Svenskt skolvisende star infor flera utmaningar i form av bland annat
bristande likvardighet och svaga kunskapsresultat inom vissa omraden och
det har fran flera hall pekats pa bristande styrning och allvarliga system-
svagheter 1 den svenska skolan. I uppdraget att utreda ett statligt huvud-
mannaskap ar det darfor nédvindigt att analysera hur andringar 1 ansvars-
tordelningen skulle svara mot malet att skapa bittre forutsittningar f6r en
mer likvirdig skola av hég kvalitet. Samtidigt maste avvigningar goras 1 fraga
om moijligheterna att ta tillvara lokala behov och forutsittningar och dessa
mojligheter maste stéllas i relation till det nationella behovet av 6kad

likvirdighet.

Skolvisendet omfattar skolformerna forskola, férskoleklass, grundskola,
grundsirskola, specialskola, sameskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola,
och kommunal vuxenutbildning. I skolviasendet ingar ocksa fritidshem och
vissa sirskilda utbildningsformer (1 kap. 1 § skollagen). Férskolan och den
kommunala vuxenutbildningen som skolformer ligger inte inom ramen for
detta uppdrag. I det féljande anvinds begreppet skolan, som i det hir
sammanhanget ska forstas som samtliga skolformer i skolvisendet férutom
térskolan och kommunal vuxenutbildning.
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Utredaren ska darfor

e ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa forutsittningar for ett statligt
huvudmannaskap fo6r skolan,

e analysera och féresla hur fristiende skolor kan inrymmas i ett system
med statligt huvudmannaskap for skolan,

* analysera konsekvenser av ett statligt huvudmannaskap 1 férhallande till
malet om en mer likvirdig utbildning och hogre kunskapsresultat, och

e analysera konsekvenser av ett statligt huvudmannaskap i forhallande till
den kommunala sjilvstyrelsen och méjligheter till anpassning utifrin
lokala behov och forutsittningar samt moijligheter till ansvarsutkra-

vande.

Beslutsunderlaget ska omfatta huvudmannaskapets samtliga delar

Enligt dagens bestimmelser ar huvudmannen ansvarig for att utbildningen
genomfors i enlighet med bestimmelserna 1 skollagen, féreskrifter som har
meddelats med stod av lagen och de bestimmelser f6r utbildningen som kan
finnas i andra forfattningar. I 2 kap. skollagen anges flera omraden som
huvudmain ansvarar for enligt dagens ansvarsfordelning. Av 2 kap. 8 §
skollagen framgar att huvudmannen ansvarar for att utbildningen genomférs
1 enlighet med bestimmelserna i skollagen, foreskrifter som har meddelats
med stod av lagen och de bestimmelser for utbildningen som kan finnas i
andra forfattningar. Det som avses ar bl.a. bestimmelser om skolchef,
resursfordelning, ledning av utbildningen, undervisande personal, elevhilsa,
studie- och yrkesvigledning, kompetensutveckling, lokaler, utrustning och
skolbibliotek. Pa en mer 6vergripande niva kan huvudmannens ansvar sagas
omfatta finansieringen av skolan, ledning av utbildningen, den dagliga driften
och arbetsgivaransvaret for personalen. Utarbetandet av ett beslutsunderlag
som kan skapa forutsittningar for ett statligt huvudmannaskap bor ta sin
utgangspunkt i dessa 6vergripande delar och analyseras 1 forhallande till
malet om 6kad likvirdighet och hogre kunskapsresultat.

Ansvaret for arbetsgivarskap och kompetensutveckling ar en viktig del av
huvudmannaskapet

Studier visar pa en betydande forsimring av hur lirarna upplever sin arbets-
situation i dag i jimforelse med 1 borjan av 1990-talet. I betdnkandet Staten
far inte abdikera (SOU 2014:5) dras slutsatsen att arbetsférhallandena f6r
lirarna och lararyrkets status forsamrades till £6ljd av kommunaliseringen
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och inférandet av mal- och resultatstyrningen av skolan. Staten har sedan
kommunaliseringen pa olika sitt stirkt sin styrning inom detta omrade, t.ex.
genom inférandet av legitimations- och behorighetsreformen och den
obligatoriska befattningsutbildningen f6r rektorer. Staten har vidare infort
karridrtjanster med sirskilda statliga medel, en lirarl6nesatsning for sarskilt
skickliga larare och genomfor statliga satsningar pa fortbildning for lirare
och rektorer. Staten har ocksa inrittat ett statsbidrag for karridrsteg f6r
lirare. Det dr dock fortsatt huvudmannen som har det 6vergripande ansvaret
tor savil personalens l6ner, kompetensutveckling och det som i 6vrigt faller

under arbetsgivaransvaret.

Det rader i dag en brist pa lirare i skolvisendet och tillgangen till behorig
personal skiljer sig mycket at 1 olika delar av landet och mellan olika huvud-
min. Vidare finns det systematiska skillnader mellan huvudmin och skolor 1
friga om att tillhandahalla kompetensutveckling fér lirare och rektorer.
Detta sammantaget ar naturligtvis problematiskt i férhéllande till mélet om
en likvirdig skola.

En del i ett statligt huvudmannaskap ér ett statligt arbetsgivaransvar for
skolvisendets personal. Det skulle kunna inrymma ansvar for savil anstall-
ning och I6nesittning av personal som ansvar for personalens fortbildning
och kompetensutveckling. En viktig utgangspunkt ar att I6nesittningen och
allménna villkor alltjimt ska vara en fraga for arbetsmarknadens parter.

Utredaren ska

e foresld hur staten kan ta 6ver arbetsgivarskapet f6r de lirare, skolledare
och eventuellt 6vriga yrkesgrupper som ir anstillda i skolor som i dag
drivs av offentliga huvudmain.

Finansieringen &r en central del av styrningen av skolvasendet

I dag finansieras merparten av kostnaderna for skolvasendet genom kommu-
nalskatt. Darutover tillkommer riktade och generella statsbidrag. Syftet med
generella bidrag, som betalas ut genom det kommunalekonomiska utjamn-
ingssystemet, dr att skapa goda och likvirdiga ekonomiska férutsittningar for
alla kommuner och regioner att kunna ge sina invanare likvirdig service
oberoende av inkomster och andra strukturella férhillanden, sisom demo-
grafi, socioekonomi och geografiska forutsittningar. Det sker frimst genom
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utjamning for skillnader i skattekraft (inkomstutjimning) och strukturellt
betingade kostnadsskillnader (kostnadsutjimning). Det generella stats-
bidraget utgor ocksa ett medel for staten att paverka kommunsektorns sam-
hillsekonomiska utrymme.

Varje kommun avgor hur mycket resurser som ska tilldelas totalt till de egna
skolorna och till respektive skolenhet. Enligt skollagen ska kommunerna for-
dela resurser till utbildning inom skolvisendet efter barnens och elevernas
olika forutsittningar och behov (2 kap. 8 b §). Kommuner ersitter dven
huvudmain f6r fristaende skolor som tillhandahaller utbildning for elever
som ir bosatta i kommunen. Ersittningen till de enskilda huvudminnen ska
ske utifran samma grunder som kommunen tillimpar vid férdelning av re-
surser till de egna skolorna genom ett s.k. grundbelopp for varje elev. Dar-
utéver ska i vissa fall ett tilliggsbelopp limnas, t.ex. for elever med ett om-
fattande behov av sirskilt stod (se t.ex. 10 kap. 37-39 §f). Hur de enskilda
huvudmainnen anvinder resurserna bestimmer de sjilva. Huvudminnen,
savil de kommunala som de enskilda, madste dock avsitta tillrdckliga resurser
for att verksamheten ska kunna svara mot de krav som stalls i skolforfatt-

ningarna.

Skolkommissionen pekar (1 SOU 2017:35) pa att det finns stora skillnader i
de avsatta resurserna till undervisning och elevhilsa i férskoleklassen och
grundskolan mellan olika kommuner. Skillnaderna beror enligt Skolkommis-
sionen pa demografiska och geografiska forhallanden men ocksa pa skillna-
der som beror pa att ambitionsnivan skiljer sig mellan olika kommuner. Ut-
redningen om en mer likvirdig skola, som bygger vidare pa Skolkommissio-
nens arbete, bekriftar detta. Enligt utredningen kan skillnaderna bara delvis
torklaras av skillnader 1 verksamhetens forutsittningar och elevernas behov.
Utredningen gor bedomningen att detta paverkar dels méjligheterna att na
likvirdighet i den svenska skolan, dels skolors méjligheter att klara det kom-
pensatoriska uppdraget. Utredningen anser darfor att staten pa sikt bor ta ett
storre ansvar for finansieringen. Detta bor enligt utredningen ske genom att
ett storre statligt sektorsbidrag som ér socioekonomiskt viktat inférs. Aven
OECD anser att Sverige bor infoéra en starkare nationell styrning av resurs-
tordelningen, liksom en resursférdelning med en starkare férdelningsprofil
dar mer resurser riktas till skolor och elever med ogynnsamma forutsatt-
ningar.
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Regeringen delar utredningarnas och OECD:s bedomningar om att det for
att na malet om en likvirdig utbildning beh6vs en mer kompensatorisk re-
sursférdelning. Det har ocksa tagits steg 1 den riktningen genom att det s.k.
likvirdighetsbidraget har inforts och successivt byggts ut. En finansierings-
modell som bygger pa ett Okat statligt ansvarstagande behéver dirfoér vara
socioekonomiskt viktad, samt ta hiansyn till olika huvudmins och skolors
olika forutsittningar.

En modell dir staten tar 6ver finansieringsansvaret for hela eller delar av
skolvisendet forutsitter sannolikt en skattevixling mellan staten och
kommunerna. Vidare skulle en sadan férandring paverka kommuners be-
skattningsritt pa forvirvsarbete, det kommunala utjimningssystemet och
tilldelning av medel till fristaende skolor. Eftersom det i dag 4r kommunerna
som fordelar resurser till fristiende skolor utifrin samma grunder som
kommunerna tillimpar vid férdelning av resurser till de egna skolorna, skulle
ett system dar staten tar Over ansvaret for bl.a. finansieringen krava ett for-
andrat resursfordelningssystem till dessa. I framtagandet av en ny resursfor-
delningsmodell maste det beaktas att det, vilket dven ér i linje med den sak-
politiska 6verenskommelsen, ska rada lika villkor f6r bade privat och
offentligt drivna skolor. En foérindrad finansiell styrning kan dven komma att

paverka 6vriga verksamheter som kommunerna ansvarar for.

Utredaren ska

* limna forslag till en finansieringsmodell dar staten ansvarar for finansie-
ringen av skolan, vilken ska vara socioekonomiskt viktad och innehalla
bestimmelser om sirskilda resurser fOr elever med sirskilda behov,
forslagen ska inte vara kostnadsdrivande i sig eller stilla krav pa 6kade
resurser for att kunna genomforas, och

e analysera hur en sadan finansieringsmodell skulle forhalla sig till det
kommunala utjimningssystemet och 6vriga verksamheter som kommu-

nerna har ansvar for.

Huvudmannaskapet innebér ocksa ansvar for bland annat ledningen av
utbildningen och den dagliga driften

Utover finansieringen av skolvasendet och arbetsgivaransvaret har huvud-
minnen det overgripande ansvaret for utbildningen. Det innebir bl.a. att
huvudminnen dr ansvariga for att f6lja de bestimmelser som finns, att
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systematiskt och kontinuerligt planera, f6lja upp och utveckla utbildningen
och f6r den dagliga driften. En viktig del i huvudmannaskapet ar ledningen
av verksamheten och det beslutsfattande som krivs for att utveckla
verksamheten enligt de behov som identifieras i det systematiska
kvalitetsarbetet pa lang och kort sikt.

Skolkommissionen konstaterade att manga huvudman har misslyckats med
det systematiska kvalitetsarbetet (SOU 2016:38). Aven Skolinspektionen har
konstaterat att manga huvudmain brister nér det galler arbetet med att
planera, folja upp och utveckla sina verksamheter pa ett systematiskt vis
(Skolinspektionen 2014, Fran huvudmannen till klassrummet). Skol-
kommissionen drar slutsatsen att manga huvudmin behover stéd 1 upp-
toljning bl.a. och har darfor foreslagit att en nationell skolmyndighet ska ha
till uppgift att stédja och stirka huvudminnen i skoluppdraget. Utredningen
om en mer likvirdig skola gor liknande bedémningar. Det finns darfor skil
att utreda om statens ansvar eller stéd inom det systematiska kvalitetsarbetet
bor stirkas.

Savil kommunala som enskilda huvudmain har ansvar {6r att tillhandahalla
elevhilsa, skolbibliotek, lirverktyg, skolmaltider och studie- och yrkesvigled-
ning (2 kap. 25-29 och 36 §, 9 kap. 8 §, 10 kap.10 § och 11 kap. 13 §
skollagen). I huvudmannaskapet ingar ocksa ansvar for bl.a. lokalf6rsorjning,
administrativa system och digital infrastruktur. Kommunerna har utéver det
ansvar som foljer av huvudmannaskapet f6r de kommunala skolorna dven
ansvar att se till att skolpliktiga elever fullgor sin skolplikt (9 kap. 12 §,

10 kap. 24 § och 11 kap. 24 § skollagen), ansvar for beslut om mottagande 1
grundsirskolan (7 kap. 5 § skollagen) och ett ansvar for att anordna och
prova ratten till skolskjuts (9 kap. 15 b §, 10 kap. 32 § och 11 kap. 31 §
skollagen). I framtagandet av beslutsunderlaget bor dven dessa delar
analyseras.

Utredaren ska darfor

e foresld hur staten kan ta 6ver ansvaret f6r ledning av utbildningen och
den dagliga driften i skolor som 1 dag drivs av offentliga huvudman.
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Beslutsunderlaget behdver inkludera en analys av konsekvenserna for de
olika skolformerna utifran deras mal och férutsattningar

Aven om skolvisendets olika skolformer och verksamheter utgir fran
samma grundliggande syften finns det bade likheter och skillnader som
paverkas bland annat av barnens och elevernas alder och skolformernas
specifika syften. Som tidigare angetts ingar inte fraigan om forskolans och
den kommunala vuxenutbildningens huvudmannaskap i utredarens uppdrag.
Moijligheten till samverkan mellan olika skolformer maste darfér beaktas 1
framtagandet av beslutsunderlaget. Vidare bér hinsyn tas till hur méjligheten
till samordning mellan olika skolformer och effektivt utnyttjande av resurser
bist kan astadkommas.

Utbildningen i de obligatoriska skolformerna, férskoleklass, grundskola,
grundsirskolan, sameskolan och specialskolan, ska ligga till grund f6r fortsatt
utbildning och bland annat frimja allsidiga kontakter och social gemenskap.
Aven gymnasieskolan, gymnasiesirskolan och den kommunala vuxenutbild-
ningen ska ge en grund for fortsatta studier, men i skollagen betonas ocksa
utbildningen som grund for yrkesverksamhet och deltagande i arbetslivet.
Vidare anges 1 skollagen att utbildningen i gymnasieskolan och kommunal
vuxenutbildning bland annat ska utgdra en bas f6r den nationella och
regionala kompetensforsorjningen till arbetslivet. En forutsittning for detta
ar att det finns en utvecklad samverkan med arbetslivet bide nationellt och
regionalt i planeringen, dimensioneringen och genomférandet av utbild-

ningen.

Skolformernas skilda syften avspeglas ocksa i de olika skolformernas innehall
och organisering av utbildningen. De obligatoriska skolformerna har ett
innehall som priglas av gemensamma dmnen och faststillda timplaner.
Gymnasieskolan, gymnasiesirskolan och den kommunala vuxenutbildningen
priglas av storre diversitet an de obligatoriska skolformerna nir det giller
utbildningarnas innehall, omfattning, krav pa utrustning och material samt
lirarkompetenser. I vissa fall finns en tydlig samordning mellan skolformer-
na. Till exempel anvinder gymnasieskolan och den kommunala vuxenutbild-
ningen pa gymnasial niva i huvudsak samma dmnesplaner, och kurserna ér i

stor utstrickning desamma.

Barn och elever gor olika typer av 6vergangar under sin skoltid. De byter
klass, skolenhet och skolform. I skollagen och i liroplanerna finns bestim-
melser om 6verlimning av uppgifter vid 6vergang mellan och inom skol-
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former samt krav pa samverkan inom och mellan skolformerna. Nir det
giller de frivilliga skolformerna innebir Gvergangar mellan olika delar i
utbildningssystemet en risk att vissa ungdomar viljer att limna systemet
innan avslutad utbildning. Att 6vergangen till en ny utbildning, skola eller
klass fungerar vil dr en viktig faktor for att elever ska lyckas med sina
studier. Det stiller stora krav pa samverkan och rutiner hos avlimnande och

mottagande verksamheter.

Det férekommer att férskolor ar integrerade eller samorganiserade med
annan verksambhet, till exempel grundskolan eller fritidshemmet. I dessa fall
kan en och samma person fullgora uppdraget som rektor for grundskolan
och vara pedagogisk ledare for de andra verksamheterna. Vidare ska for-
skolan samverka pa ett fortroendefullt sitt med forskoleklassen, skolan och
fritidshemmet for att stodja barnens utveckling och lirande i ett langsiktigt
perspektiv. En forindring av ansvaret f6r den obligatoriska skolan och
fritidshemmet behover dirfér ske med hinsyn till hur méjligheterna till
samverkan och samarbete med férskolan paverkas.

Utredaren ska darfor

* analysera konsekvenserna for de olika skolformerna av ett statligt
huvudmannaskap, och

e utifrin bedémningarna ovan analysera hur ett férindrat huvudmanna-
skap kan paverka samverkan mellan olika skolformer.

En fungerande samverkan med andra verksamheter pa lokal och regional
niva bor beaktas i uppdraget

En samverkande statsforvaltning ir en viktig utgangspunkt for forvaltnings-
politiken. Skolvisendet i dag har manga samverkansytor. Skolor samverkar
med annan kommunal verksamhet som socialtjinst, samhillsplanering,
tritidsverksamhet, folkbibliotek, kulturskola och hilso- och sjukvird och ér
beroende av att samverkan fungerar. Enskilda huvudmin samverkar pa
motsvarande sitt med dessa verksamheter inom lageskommunen. Skolor
arbetar dven mot statliga myndigheter inom olika samhillssektorer. Det
kommunala aktivitetsansvaret samverkar med statlig verksamhet, t.ex.
Arbetsférmedlingen, Forsakringskassan, Polismyndigheten och verksamhet
som hilso- och sjukvirden. Vidare forutsitter utbildningsplikten f6r ny-
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anlinda och andra insatser inom arbetsmarknadsomradet samverkan mellan
Arbetsférmedlingen och den kommunala vuxenutbildningen. Nir det giller
samverkan mellan skola och arbetsliv samverkar skolorna med bl.a.
regionerna inom ramen foér deras regionala utvecklingsarbete. Utrednings-
arbetet beh6ver ta hinsyn till de samarbeten som finns i dag och beroende
pa de forslag som presenteras ta hinsyn till att samarbete fortsatt behover
ske savil mellan statliga aktérer som mellan kommun, region och andra

aktorer.

Utredaren ska dirfor

e analysera vilka konsekvenser ett statligt huvudmannaskap bedéms fa for
mojligheterna till samverkan med relevanta verksamheter for
skolvisendet som for den statliga samordningen som helhet.

Beslutsunderlaget behdver omfatta forslag till statlig myndighetsorganisation

I januariavtalet finns dven i punkt 54 punkter om att arbeta vidare med for-
slag fran Skolkommissionen for att 6ka likvirdigheten i skolan med bl.a.
regionaliserade skolmyndigheter. Skolkommissionen bedomer att regionala
kontor inom en skolmyndighet beh6ver byggas upp och ha i uppgift att
stodja och stirka huvudminnen (SOU 2016:38). Ett 6verordnat uppdrag for
myndigheten skulle vara att frimja férutsittningarna fér goda kunskaps-
resultat 1 skolorna samt f6lja och st6dja arbetet med att forbittra likvardig-

heten 1 skolsystemet.

Aven andra statliga utredningar har limnat férslag till 6kad statlig nirvaro i
form av en regional skolmyndighetsorganisation, t.ex. 2017 ars Skolmyndig-
hetsutredning (U 2017:04), Utredningen om en mer likvirdig skola

(U 2018:05) och Utredningen om planering och dimensionering av komvux
och gymnasieskola (U 2018:01).

Ett statligt huvudmannaskap forutsitter en myndighetsorganisation som ar
anpassad till de nya uppgifterna. Inom Regeringskansliet bereds for narva-
rande fragan om en regional myndighetsorganisation pa skolomradet. I upp-
draget att ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa forutsittningar for ett
statligt huvudmannaskap behéver det utredas vilken form av myndighets-
organisation som beh6vs for att staten ska kunna utféra de uppgifter som
kravs i egenskap av huvudman f6r skolan. Det ar viktigt att utredningen
utgér fran den svenska férvaltningsmodellen och regeringens
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torvaltningspolitiska inriktning. Dessa innebar bland annat ett langtgaende
delegerat ansvar till och stort fortroende for de statliga myndigheterna, samt
att styrningen av statsforvaltningen ska vara langsiktig, strategisk, helhets-
inriktad, sammanhallen, verksamhetsanpassad och tillitsbaserad (prop.
2020/21:1 utgiftsomride 2). Utredaren bor beakta de férslag som har
limnats pa detta omrade samt det arbete som f6r narvarande pagir inom
Regeringskansliet. Utredaren bor vidare beakta januariavtalets 6vriga besluts-
punkter.

Utredaren ska darfor

e analysera och féresla vilken form av myndighetsorganisation som
behovs vid ett statligt huvudmannaskap, och

*  beakta de férslag som limnats inom omradet samt det arbete som pagar
med januariavtalets 6vriga beslutspunkter.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogora for ekonomiska och andra konsekvenser av sina for-
slag. Utéver vad som foljer av 1415 a §§ kommittéférordningen
(1998:1474) ska organisatoriska och pedagogiska konsekvenser av forslagen
redovisas. Utredaren ska beskriva och om mojligt kvantifiera de samhills-
ckonomiska effekterna av de forslag som laggs. Viktiga stillningstaganden 1
utformningen av forslagen ska beskrivas, liksom andra beslutsunderlag som
beh6vs fOr att skapa forutsattningar f6r ett eventuellt forstatligande av
skolan men som inte omfattas av utredarens forslag. Vidare ska utredaren
overviga hur de foreslagna atgiarderna kan utvirderas och hur férutsatt-
ningarna for utvirdering kan gynnas. Aven konsekvenser for lirarforsori-
ningen samt for behoriga yrkesverksamma och blivande lirare och for-
skollarare inom berérda skolformer ska redovisas. Forslagen ska analyseras
utifran det nationella jimstilldhetspolitiska malet, dir ett delmal ar jamstalld
utbildning. Utredaren ska vidare redovisa konsekvenserna av forslagen
utifran FN:s konvention om barnets rittigheter (barnkonventionen), FN:s
konvention om rittigheter for personer med funktionsnedsittning samt
principen om ickediskriminering. Utredaren ska aven i sitt arbete 1 6vrigt
beakta ett barnritts-, ungdoms- och funktionshinderperspektiv. I enlighet
med 14 kap. 3 § regeringsformen ska utredaren beakta proportionalitets-
principen i samband med 6verviganden om inskrinkningar i den
kommunala sjilvstyrelsen och redogora for sina bedomningar i detta av-
seende. Utredaren ska vidare gora en samlad bedémning av forslagens
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konsekvenser och stilla dessa i relation till alternativa atgirder for att na
forbittrade kunskapsresultat.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska inhamta synpunkter frain kommuner och enskilda skolhuvud-
min liksom fran Statens skolverk, Statens skolinspektion, Specialpedagogiska
skolmyndigheten, Sameskolstyrelsen, Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering, Skolforskningsinstitutet, Sveriges Kommu-
ner och Regioner, Friskolornas riksférbund, Idéburna skolors riksférbund,
Lirarférbundet, Lararnas Riksforbund, Skolledarférbundet, Sveriges
Elevrad, Sveriges Elevrad — SVEA och Sveriges Elevkarer samt andra
myndigheter och organisationer med relevans for uppdraget, bl.a. Arbets-
givarverket, universitet och hégskolor med examenstillstaind for forskollarar-
och lirarexamen. Utredaren ska beakta annat pagiende utredningsarbete
med relevans for uppdraget.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 maj 2022.

(Utbildningsdepartementet)
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