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Remiss SOU 2022:53 Statens ansvar for skolan

Forslag till beslut

1. Barn- och utbildningsndmnden godkanner yttrandet och
overlamnar det till Kommunstyrelsen

Sammanfattning

Arboga kommun har beretts tillfdlle att yttra sig 6ver SOU 2022:53
Statens ansvar for skolan. Utredaren har haft i uppdrag att ta fram ett
beslutsunderlag for hur ett forstatligande av skolan skulle kunna ga
till. Utredningen omfattar skolformerna grundskola, gymnasieskola
och komvux. Utredningen presenterar tva alternativ for ckat statligt
ansvar for skolan, ett fullganget forstatligande med statligt
huvudmannaskap och ett system dar staten forstédrker sitt ansvar
men utan att ta over huvudmannaskapet.

Arendebeskrivning

Arboga kommun har beretts tillfille att yttra sig 6ver SOU 2022:53
Statens ansvar for skolan.

Utredningen om okat statligt ansvar for skolan har haft i uppdrag att
ta fram ett beslutsunderlag som kan skapa forutsattningar for ett
statligt huvudmannaskap eller starkt statligt ansvar for skolan. I
utredningen har alla skolformer utom férskolan ingatt. Inte heller
friskolorna har ingatt i utredningen. Syftet med utredningen ar att
skapa béttre forutsédttningar for en mer likvardig skola av hog
kvalitet.

Utredningen konstaterar att det svenska skolsystemet har alltfor
manga styraktorer pa bade nationell och lokal niva med otydlig
ansvarsfordelning. Vidare dr den nuvarande statliga styrningen
omfattande och detaljerad och inte anpassad efter huvudmaéannens
varierande forutsattningar. Kapaciteten att styra pa den lokala nivan
varierar dar alla kommuner inte har tillrdckligt med kapacitet for sitt
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uppdrag. Alla huvudmén, kommunala och enskilda har inte den
kapacitet som kravs for att fullt ut klara sitt uppdrag att driva, félja
upp och utveckla verksamheten. Ansvaret for kompetens-
forsorjningen till skolan dr fordelat pa méanga aktorer och ingen
myndighet har ett 6vergripande ansvar. Mojligheten till
professionsutveckling for larare och rektorer ser olika ut.
Skolsystemets konstruktion &r komplicerad och komplex och det
finns en brist pd kunskap om vilken akttr som forvantas gora vad.

Utredningens bedomningar &r att det behovs forandringar av det
svenska skolsystemet av grundldggande karaktdr och presenterar tva
mojliga alternativ for att utveckla ett nytt skolsystem, ett fullgdnget
forstatligande med statligt huvudmannaskap och ett system dar
staten forstdrker sitt ansvar men utan att ta 6ver huvudmannaskapet
tor skolan.

Alternativ 1: Ett fullginget forstatligande med statligt huvudmannaskap

Det forsta alternativet innebér att staten bade har systemansvar och
huvudmannaansvar dver de offentliga skolorna. Systemansvar
innebdr att staten tar 6ver kommunernas ansvar for fordelning av
ekonomiska resurser till skolan. Huvudmannaansvar innebar att
staten har lednings- och driftansvar for de offentliga skolorna, men
dven arbetsgivaransvar for all offentligt anstilld skolpersonal. Ingen
forandring sker for fristdende skolor som fortfarande har enskilda
huvudman.

Alternativ 2: Ett system dir staten forstirker sitt ansvar men utan att ta
dver huvudmannaskapet for skolan

Det andra alternativet innebdr att kommunerna har kvar
huvudmannaansvaret f6r de kommunala skolorna och komvux.
Ingen forandring sker for fristdende skolor som fortfarande har
enskilda huvudman. Likt det forsta alternativet med ett fullganget
forstatligande har staten systemansvar 6ver skolorna. Daremot ser
det lite annorlunda ut beroende pa att det finns fler huvudman i
detta alternativ som man bor forhadlla sig till.
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Arboga kommun limnar féljande yttrande pa betinkandet;

Landets skolor skiljer sig &t nédr det géller forutsdttningarna for sin
verksamhet. Nadr dessa forutsattningar framstar som kritiska for
elevernas resultat, foljer ocksa en oonskad brist pd likvardighet
mellan skolor i landet. Denna brist pa likvardighet omfattar inte
enbart elevernas skolresultat utan ocksd deras halsa.

Den svenska skolan kommunaliserades i borjan av 1990-talet, efter
att ha haft statligt huvudmannaskap tidigare. Sedan denna reform
har riksdagen fattat en lang rad beslut inom skolomradet, vilka
avsevart paverkat de kommunala skolorna. Av denna anledning
samt av skdl som sammanhdnger med samhdllsutvecklingen i andra
avseenden, har den 6nskade likvardigheten mellan skolor och en hog
niva pa skolresultaten generellt sett inte realiserats. Resultaten har
tvartom visat en mycket kraftigt sjunkande tendens efter
kommunaliseringen av huvudmannaskapet samtidigt som ohilsan
okat hos unga manniskor. Kommunaliseringen for trettio ar sedan
satte en sten i rullning. Samtidigt har omvéarlden forandrats pa ett
sdtt som ofrankomligen ocksa paverkat skolan. Nér vi har dessa tva
forandringar pd makroniva samtidigt, tycks det ofrdnkomligt att de
kommunala musklerna inte rdacker till, varken finansiellt,
organisatoriskt eller kompetensmaéssigt varfor en forandring &r
nodvéandig.

Nar det kommer till makten 6ver skolan har det skett en fordandring
sedan 1980-talet i samband med kommunaliseringen. Sedan slutet av
1980-talet innehéller styrdokumenten mer 6vergripande
malformuleringar snarare dn detaljerade bestimmelser 6ver
undervisningen. Skolorna och kommunerna fick storre
handlingsfrihet att sjdlva organisera och genomfora verksamheten i
syfte att nd malen. Detta var en férdel med kommunaliseringen,
eftersom varje kommun och skola har en god kunskap om de behov
som elever och ldrare har i stravan att nd malen (Jarl & Ronnberg
2010). Det ar gynnande att besluten fattas lokalt och makten ligger
ndra de som berors. Med ett forstatligande kan denna mojlighet
komma att forsvaras och ddrmed leda till att skolor inte anpassas
efter varje elevs behov. Detta dr vildigt viktigt nar det géller
likabehandlingsprincipen och utvecklingsméjligheter for alla elever
oavsett om det handlar om en segregerad skola som oftast har
begrdnsade mojligheter att paverka elevernas presterande, och for
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elever i behov av sarskilt stod (Sjogren & Vlachos, 2022). Det behover
darfor utredas vidare hur det lokala inflytandet pa skolniva och
omrddesniva (likt dagens kommuner eller andra lokala strukturer)
gentemot en eventuell statlig huvudman kan sdkras for att undvika
riskerna med en likformig styrning av skolenheterna dar lokala
utmaningar inte beaktas.

Det som internationell forskning har pavisat dr att en centralisering
av skolan inte har en sa stor paverkan pa elevernas presterande och
resultat (se McKinseys rapport). Trots detta 4r omrddet fortfarande
vildigt outforskat och det kravs ytterligare forskning innan man kan
borja tanka over att forstatliga skolan, for att alla mojliga perspektiv
ska vdgas in i bedomningen. I andra studier genomforda i Sverige
har man kommit fram till slutsatsen att oavsett hur ett tkat statligt
ansvar utformas dr det omojligt att atergd till ordningen som den sag
ut fore kommunaliseringen. Skolmarknaden ser annorlunda ut nu
jamfort med vad den gjorde for 30 ar sedan. Statens férhallande till
privata och offentligt drivna skolor kommer inte att vara detsamma
ifall staten tar sitt overgripande ansvar for skolans frihet och
utrymme (Sjogren & Vlachos, 2022). Under de senaste 20 dren har
Sverige genomgatt stora samhallsforandringar sdsom finansiella
kriser, invandring, nya ldroplaner etcetera som mer eller mindre
paverkar skolmarknaden. (Lararnas Riksférbund, 2011). Ett
forstatligande bor darfor foregas av en fordjupad analys av dagens
skolmarknad for att sdkerstilla att reformen far avsedd effekt i en
forandrad kontext.

Att staten mer och mer under de senaste dren tagit dver makten dver
skolan tyder pd att det finns bristande fortroende fran statens hall
(Vlachos, 2012). Nar fortroendet saknas innebér det att skolornas
autonomi inskrdnks. Detta i sin tur medfor att man pa ett sétt tvingar
skolorna att leva upp till statsmaktens villkor och énskemal. Detta
tvingar ddarmed fram en regelefterlevnad, som i sin tur leder till att
annat kvalitetsarbete trangs undan. Det blir en prioritet och
nodvéandighet att visa upp en mobbningsplan, snarare &n att faktiskt
arbeta for att utifrdn planen arbeta mot mobbningen (Vlachos, 2012).
Ett eventuellt forstatligande eller 6kad statlig styrning bor darfor ha
en grund i tillitsbaserad styrning.
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Det mdnga statsvetare anser &r att lararen dr viktig nar det kommer
till skolpolitikens utférande. Lararen kan som frontlinjebyrakrat, rora
sig mellan olika politiska visioner om en god skola som framkommer
i tolkningarna av styrdokumenten. Det dr viktigt att det redan i
borjan genom styrdokumenten fran statens hall tydliggors vad man
forvantar sig av skolan. Dérefter &r det den enskilda ldraren som gor
en slutgiltig tolkning av kursplanen. Det dr detta som i sin tur kan
paverka hur man som ldrare sétter betyg och vilka krav man satter
pa eleverna. Det dr ddrfor av ytterst varde att staten starker
lararutbildningen som en del av tkat statligt ansvar for skolan, for
att pd sa sdtt kunna paverka lararens framtida yrkesutévning.
Lararen blir mer kompetensutvecklad och kan dé sta infor dessa
svartolkade styrdokument, och ha kompetens att kunna tolka dem
pa ett sédtt som bdde gynnar skolan och eleverna (Jarl & Ronnberg
2012; Giljam & Persson 2010).

Utredningen beskriver till mycket stor del behovet av att fortsdtta
utreda fragan i olika avseenden. Huvudmannaskap som ska utredas
vidare - och i forldngningen leda till det ena eller andra.

Det finns en uppenbar risk i nuvarande system att det pa lokal niva
finns kommuner med mycket god ekonomi, med en homogen
befolkning, goda skolresultat och en hog grad av likvardiga
forutsattningar mellan skolorna i kommunen samtidigt som ett stort
antal kommuner har svart att leva upp till de kvalitetskrav och den
likvardighet som politiken kraver av skolan. Mot bakgrund av
radande samhillsutveckling, aktuella siffror idag visar till exempel
att 700 000 personer i Sverige varken arbetar eller studerar, finns det
heller ingen anledning att tro att skolan pa ett organiskt sitt skulle
kunna utvecklas mot hogre kvalitet och storre likvardighet utan ett
omfattande och medvetet reformarbete. Den aktuella problembilden
och den utveckling som skett de senaste trettio aren &r sddan att
genomgripande strukturella reformer av det svenska skolvasendet &r
nodvéandiga.

Statens nuvarande styrning av skolan genom statsbidrag dr komplex
och svdrtillganglig. Det ger daliga forutsattningar for langsiktigt
héllbara l6sningar da statsbidrag kommer och gar samt att
bidragsnivan inte dr garanterad fran det ena dret till det andra.
Antalet riktade statsbidrag var under 2020 drygt 80. Flera av
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statsbidragen avser personalforstiarkningar inom flera olika
yrkesomrdden. Flertalet av dessa dr svarrekryterade kompetenser.
Det innebdr att for att kunna rekrytera maste arbetsgivaren i de flesta
fall erbjuda tillsvidareanstillningar. I en mindre kommun finns da
stora risker att om statsbidraget tas bort eller bidragsnivan minskar
sd maste uppsdgningar ske eftersom det finns fa mojligheter att
bereda tjdnst i annan verksamhet. Da besluten ofta kommer nér
bidragsperioden redan inletts innebér det att kommunen kan stéllas
infér ekonomiska utmaningar med underskott vilket i sin tur innebér
att kommunen kanske avstar fran att soka for att man inte har
kapacitet att hantera den stora osdkerhet som det innebér. De stora
skillnaderna mellan kommunernas finansiering av skolan och den
idag svartillgangliga statliga ekonomiska styrningen bor vara
prioriterat att snarast utredas gdllande hur det kan goras mer
likvardigt, 1angsiktigt och mindre komplext.

Att argumentera for ett utvidgat systemansvar utan
huvudmannaansvar riskerar i detta ldge att 6vervaltra kommande
reformer med atfoljande krav pa kommunerna utan att hédnsyn tas
till de differenser i resursmassiga forutsattningar som olika
kommuner har. Med 6kat systemansvar foljer ocksa oundvikligen ett
resursansvar. Om det &r sd att riksdag, regering och departement
fortsatt ser reformer och nya krav som nddvéandiga inom
skolomrddet &r det att betrakta ndrmast som en sjdlvklarhet att detta
ocksd innebdr ett statligt huvudmannaskap. For skolans del skulle en
okad statlig styrning, sarskilt alternativ 1 med ett fullganget
forstatligande, innebdra en rimligare styrkedja med en styraktor.

Svagheterna i dagens skolsystem har identifierats av OECD och 2015
ars skolkommission. Den oklara ansvarsfordelningen mellan staten
och huvudménnen &r en sddan svaghet vilket medfor svarigheter i
ansvarsutkravande. For att ett statligt huvudmannaskap ska fungera
vdl i den lokala kontexten med lojala medarbetare och en rimlig grad
av kommunalt sjdlvbestammande, &r det samtidigt av vikt att det
kommunala inflytandet 6ver skolan sédkerstélls inom ramen for det
statliga huvudmannaskapet. Hur detta ska sdkerstéllas behover
utredas vidare da skolan dven fortsdttningsvis kommer vara av stor
vikt for kommunernas utveckling och attraktionskraft. Det
grundldggande regelverket och resurserna foér skolan bor vara en
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statlig angeldgenhet men det lokala utforandet dr dven fortsatt,
oavsett om det blir ett fullganget forstatligande eller okat statligt
ansvar, av kommunalt/lokalt intresse. Det finns alltsd anledning att
vidare utreda hur en sddan 16sning kan se ut. Friskolereformen bor
ocksa tas i beaktande for vidare utredningen och analys utifrdn
likvardighetsperspektivet for att kommande férdandringsarbete ska
na de onskade resultaten.

Stephan Rapp, professor i pedagogik med inriktning mot
pedagogiskt ledarskap vid Linnéuniversitetet, skriver om styrkedjan
och det pedagogiska ledarskapet i ” Att leda elevers
kunskapsutveckling” (2021). Han menar att det finns spanningar i
styrkedjan som beror pa olika uppdrag och ansvar men ocksa pa att
de olika aktorerna i styrkedjan har egna intressen. Detta leder till att
prioriteringarna blir olika bland olika huvudméan. Huvudmannen
har det yttersta ansvaret f6r skolan. I en kommun &r det
fortroendevalda politiker som dr huvudman fér den lokala skolan.
Rapp menar att det d&r en komplicerad ordning dér intressekonflikter
kan uppsta. “Bland de fortroendevalda som utgor det lokala
utbildningsvasendets styrelse (huvudman) finns dock olika
uppfattningar och intresset &r bredvid ansvaret f6r skolan att
forverkliga den egna politiska agendan. Ytterst handlar det om att
locka véljare till sig som person eller till sitt parti och darmed stirka
maktbasen infér kommande allménna val.” (Rapp 2021, s 152). I
utredningens forslag om fullgdnget forstatligande tas &ven denna
aspekt upp da man skriver att utrymmet for att ta lokalpolitiska
hénsyn minskar for en statlig huvudman eftersom staten bor agera
utifrdn samma principer i hela landet. Utredningen anger beslut som
skolnedldggningar som exempel pa beslut som &r svéra att fatta for
lokala politiker. Utredningen anger att en statlig myndighet kan ha
lattare att fatta impopuldra beslut om man anser att de &r
motiverade. En statlig huvudman behover sarskilt beakta vid
planering av skollokaler att minska risken for segregation. Eftersom
det dr intimt forknippat med boendesegregation &r det en frdga som
behover ha ett ndra samarbete med kommunernas
planeringsprocesser. Sdsom beskrivet ovan i yttrandet s &dr det
viktigt att vidare klargora hur det kommunala intresset for den
lokala skolorganisationen kan beaktas sa att det lokala perspektivet
dven fortsattningsvis far finnas med i en skolorganisation med hogre
grad av statlig styrning.
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En enighet rdder inom skolforskningen idag att den storsta
skillnaden gors i undervisningen, i klassrummet, i samspelet mellan
larare och elev. Huvudmannen behover fortsitta att organisera sitt
stod sa att rektorer och larare kan halla fokus pa utveckling av
undervisningen.

N4agot som fortfarande inte nog kan betonas ar vikten av att rektorer
och skolor far tid till att utveckla kdarnuppdraget, undervisning, f6r
att forbattra resultaten (Utmirkt ledarskap i skolan, Jan Hakansson och
Daniel Sundberg, 2018). Rektors aktiva pedagogiska ledarskap dr
avgorande for god skolutveckling. Det finns ett samband mellan
rektors mojlighet att fokusera pa det pedagogiska ledarskaps-
uppdraget och enhetens resultat. Vi vill darfor framfora att det dr av
yttersta vikt, oavsett vilken fordandring av skolsystemet som kommer
att genomforas, att varna om bra stod till rektorer och ldrare. En stor
statlig huvudman med begransad lokal ndrvaro kan innebdra
minskat stod till de lokala rektorerna och ldrarna. Infor beslut bor det
darfor utredas nogsamt hur man kan sikerstélla ett ndra och bra stod
till skolenheterna lokalt.

I utredningen foreslds staten ta ett okat ansvar for
professionsutvecklingen inom skolan. Vi ser gédrna att det utreds
vidare om det finns maojligheter att pa regelbunden basis ge
mojlighet for legitimerade ldrare att fordjupa sin kompetens genom
obligatoriska vidareutbildningar pa universitetsniva for att utveckla
och forbattra sina mojligheter att utveckla undervisningens kvalitet
inom ramen for sin anstéllning. Det skulle &ven kunna innebdra 6kad
attraktivitet for lararyrket och skapa béttre forutsattningar for
kompetensforsorjningen.

En erfarenhet vi bor dra utifran kommunaliseringsreformen &r att
det maste fa ta tid att implementera och institutionalisera en
forandring, oavsett hur omfattande den blir. Infor
kommunaliseringen fick kommuner, rektorer och ldrare for kort tid
pa sig till forberedelse for det nya ansvar de stod infor. Vi kan ocksd
konstatera att staten inte stottade huvudmaéannen pa ett
dndamalsenligt satt, vilket ledde till att man i flera fall saknade
kunskap om hur det skulle fungera efter forandringen. I vissa
kommuner sattes exempelvis kommunala mal utéver, och ibland i
strid med, de nationella mélen. Vid férandringar sa galler det
generellt att ju fler nivder som finns i organisationen desto fler som
omtolkar och omférhandlar beslut, vilket gor att det blir svarare att
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genomfora dem. Skolan &dr en sddan komplex organisation. Vi ser
darfor garna att mycket tid och arbete planeras till dialog samt riktad
information och utbildning till alla olika bertrda roller. En
framgangsfaktor dr att nd konsensus dar olika roller forstar och ser
nyttan av forandringen.

En viktig fraga for fordjupad utredning ar lokalfragan. Om lokalerna
ska fortsatt vara i kommunal dgo sa dr det viktigt att det blir en
likvardig och transparent hyressittning utifrdn lokalernas skick och
storlek som kan jamforas och vara likvardig mellan kommunerna.
Det kanske behover goras oberoende varderingar av hyresnivaer for
att sdkerstdlla att det &ar ratt hyresniva.

Utredningen foresldr standardiserade IT-16sningar for skolan. Det dr
positivt da det sdkerstéller enklare informationsutbyte mellan olika
delar i skolsystemet. Det dr dock viktigt att inriktningen f6r hur och
ndr det ska trdda i kraft aviseras tidigt i reformarbetet da
kommunerna redan idag har tecknat langa avtal med leverantorer
for sin IT-drift. D4 forskolan inte &dr en del av utredningen eller dess
bada forslag (Arboga kommuns inspel kring forskolan redovisas
nedan i yttrandet) kommer det vara viktigt att sdkerstilla att det gar
att andra avtal med rimliga kostnadsnivaer for forskolan dd det idag
i manga fall bérs av flera verksamheter och som i Arboga kommuns
fall av flera kommuner i ett kommunalférbund. Kompabilitet mellan
a ena sidan statens IT-system och de kommunala forskolornas IT-
system behover ocksd sédkerstillas. IT-fragan behover utredas vidare
for att verksamheterna ska ha det stod som behovs i IT-system utan
for stora 6vergdngsproblem samt god mojlighet till implementering
av eventuellt nya system. Gemensamma system sakerstéller ocksa att
det blir ldttare med skolpliktsbevakning, vilket dr positivt.

Det &r en stor brist att hela det svenska skolsystemet inte varit en del
av utredningsuppdraget. Forskolan, den forsta delen av
utbildningssystemet, dr viktig for att skapa en god gemensam grund
tor kommande studier i grundskolan. Barn som gar i férskolan har
ett kunskapsmassigt forsprang i jamforelse med jamndriga som inte
gdr i forskolan nar det géller sprdkkompetenser och matematik. Barn
som kommer fran socioekonomiskt utsatta omrdden tjanar mer pa att
gd i forskola dn barn fran vilbargade omraden, menar Skolverket i
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en artikel fran 2020 (”Stora vinster for barn i forskolor med hog kvalitet”,
Skolverket 2020).

Vi vet av erfarenhet att utredningar &r viktiga for kommande politisk
inriktning, &ndringar i styrdokument och riktade statsbidrag. Lat oss
leka med tanken att utredningen om skolan kommer fram till att
skolan inte ska forstatligas, men att det behovs en tydligare statlig
styrning for resursfordelning och utvardering. Da kan vi av historien
redan nu gissa oss till att det &ven kommer att riktas férslag mot
forskolan men utan att forutsattningar och konsekvenser utretts for
just forskolan. I arbetet med de senaste revideringarna av forskolans
laroplan har det varit ett dterkommande svar fran jurister pa bade
Skolverket och Departementet att en del forslag inte gar att
genomfora for att det saknas utredningsgrund for forslagen. Vi kan
dven se att en hel del av den styrning och de statsbidrag som ges till
utbildningssystemet ofta dr utformade pa sédtt som missgynnar
forskolan. Helt enkelt for att férskolan inte funnits med i direktiven
for olika utredningar, men dér foérslagen sedan inkluderar forskola.
Ofta med en light-version av stodet eller styrningen, och manga
ganger utan att ta hansyn till férskolans forutsiattningar, kultur,
forskningsstod och uppdrag. Det gor att forskolan konsekvent
missgynnas i den statliga styrningen och det statliga stodet. Darfor dr
det viktigt att f& med forskolan i s manga utredningar som mdajligt.
Helst en egen utredning som tar ett dvergripande grepp pa forskola,
men i brist pd en sddan att forskolan ingdr i de utredningar som gors
inom utbildningssystemet - &ven de som egentligen framst handlar
om grundskolan.

Ulrika Hansson Anneli Waern
Skolchef Kvalitetsutvecklare
Skickas till:

Kommunstyrelsen

Utbildningsdepartementet



