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Sammanfattning

En sérskild utredare ska utvardera eventuella kausala effekter av
kommunaliseringen pa elevernas studieresultat, lararyrkets sta-
tus, lararnas och rektorernas arbetsuppgifter, samt likvérdig-
heten i skolvasendet.

Utredaren ska i forsta hand genomféra en kvantitativ analys
dar eventuella kausala effekter identifieras och redogors for.
Effekter av kommunaliseringen ska separeras fran andra fak-
torer som kan ha paverkat elevernas studieresultat, lararyrkets
status och likvardigheten i skolvésendet. Andra faktorer kan
vara den ekonomiska nedgangen i borjan av 1990-talet, forand-
ringen av betygssystemet, gymnasiereformen, foérandringar av
lararutbildningen och inforandet av mal- och resultatstyrningen.
Utredaren ska vidare separera effekter som beror av statens re-
spektive kommunernas styrning.

Dérutéver ska utredaren analysera hur kommunerna, med
utgangspunkt i ansvarsfordelningen mellan stat och kommun,
styrt skolverksamheten nadr det géller planering, uppféljning,
utvardering, lokalt utvecklingsarbete och lararnas kompetens-
utveckling. Utredaren ska sakerstilla att analysen gors pa ett
sadant satt att resultaten ar generaliserbara.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 januari 2014.
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Vagen mot avreglering och decentralisering

Under en langre process som avslutades med riksdagsbeslut
1989 och 1990 foréndrades ansvarsfordelningen mellan staten
och kommunerna for grundskolan, gymnasieskolan och vuxen-
utbildningen inom det offentliga skolvasendet. Detta kom att
kallas kommunaliseringen av skolvasendet. Skolvasendet om-
fattar numera aven foérskola, forskoleklass, grundsarskola, fri-
tidshem, specialskola, sameskola och gymnasiesérskola. De
dittills statligt reglerade larar- och skolledartjénsterna upphorde
och kommunerna fick ett odelat arbetsgivaransvar for all perso-
nal. Statsbidragssystemet reformerades och kommunerna 6ver-
tog ansvaret for att besluta hur resurser skulle fordelas mellan
olika delar av skolvasendet. Genom ytterligare en foréndring av
statsbidragssystemet 1993 fick kommunerna dven ansvaret att
besluta om férdelningen av resurser mellan skolan och annan
kommunal verksamhet. I och med kommunaliseringen fick
kommunen ocksa ansvaret for att organisera skolan och vuxen-
utbildningen och fdlja upp och utvdrdera den egna verksam-
heten samt ett ansvar for att utveckla verksamheten och erbjuda
kompetensutveckling for personalen.

Samtidigt som kommunernas inflytande 6ver skolvéasendet
Okade overgick styrningen fran statlig detaljstyrning genom ett
omfattande nationellt regelverk till mal- och resultatstyrning i
skolvésendet. Statens roll skulle vara att sitta upp nationella
mal och riktlinjer for skolan och antalet nationella regler som
styrde t.ex. organisation, tjanstetillsattning och resursférdelning
reducerades betydligt. Staten skulle vidare ha det 6vergripande
ansvaret for att sakra en likvardig utbildning och for att pa
nationell niva folja upp att malen for uthildningen hade upp-
natts. Kommunen och skolan skulle ha stor frihet att anpassa
och organisera undervisningen inom den ram som bestdmdes av
regering och riksdag. Detta kom till uttryck i de laroplaner och
kursplaner som beslutades 1994. Liksom tidigare skulle staten
fortsatt ansvara for att tillhandahalla en lararutbildning av till-
racklig kvantitet och kvalitet.



Styrpropositionen — fran regelstyrning mot malstyrning

Styrsystemet och ansvarsfordelningen mellan stat och kommun
nar det galler skolvasendet har varit féremal for Gvervaganden i
flera offentliga utredningar och propositioner. | mitten av 1980-
talet gjordes t.ex. en samlad 6versyn som senare resulterade i
propositionen Om skolans utveckling och styrning (prop.
1988/89:4), den s.k. styrpropositionen. | propositionen féreslogs
att skolan genom farre regler och tydligare mal skulle utvecklas
fran regelstyrning till malstyrning. Riksdag och regering skulle
ha det 6vergripande ansvaret for att garantera en likvérdig ut-
bildning 6ver hela landet och kommunerna skulle ha ansvaret
for att organisera och genomfora skolverksamheten. Skol6ver-
styrelsen och lansskolndmnderna fick darmed en férandrad roll.
Riksdagen stallde sig bakom dessa principer i ett beslut 1989
(bet. 1988/89:UbU7, rskr. 1988/89:95).

Kommunaliseringspropositionen — kommunalt
huvudmannaskap for all skolpersonal

| propositionen Om kommunalt huvudmannaskap for larare,
skolledare, bitrddande skolledare och syofunktionarer (prop.
1989/90:41) foreslog regeringen att den statliga regleringen av
I16ne- och anstéllningsvillkor for tjanster som larare, skolledare,
bitradande skolledare och syofunktionarer skulle upphéra
fr.o.m. slutet av 1990. Det tidigare delade huvudmannaskapet
innebar att larare, skolledare, bitradande skolledare och syo-
funktiondrer inom det primar- och landstingskommunala skol-
vasendet hade tjanster dar avloningsformaner faststalldes av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestdmde. De
var saledes anstallda av kommunerna medan staten forhandlade
och sl6t avtal om deras avloningsférmaner och 6vriga anstall-
ningsvillkor.



Forslaget innebar att kommunerna fick ett odelat
arbetsgivaransvar for all personal. | propositionen angavs ocksa
att regeringen var medveten om att ldararkaren oroades av for-
slaget. Kravet pa behorig personal skulle enligt regeringen vid-
hallas aven i framtiden. Riksdagen beslutade 1989 i enlighet
med regeringens forslag (bet. 1989/90:UbU9, rskr. 1989/90:58).
Vidare angavs att likvardigheten i ett malstyrt skolsystem fran
statens sida skulle garanteras av laroplaner, uppféljning och
utvérdering, lararutbildning och fortbildning samt specialdesti-
nerade statsbidrag.

Ansvarspropositionen — en ny ansvarsfordelning beslutas

Hosten 1990 dverl&mnade regeringen propositionen Om ansva-
ret for skolan (prop. 1990/91:18), den s.k. ansvarspropositionen,
till riksdagen. | propositionen foreslogs forandringar som skulle
syfta till en tydligare ansvarsfordelning mellan staten och
kommunerna nér det géllde verksamheten inom grundskolan,
gymnasieskolan och den kommunala utbildningen for vuxna.
Staten skulle ange mal och riktlinjer som var nationellt giltiga.
Kommunerna skulle svara for att verksamheten genomfordes
inom de ramar som regering och riksdag hade lagt fast och
skulle darmed fa stor frihet att lokalt organisera skolverksam-
heten. | sérskilda skolplaner skulle kommunfullmaktige fast-
stilla hur kommunens skolvdsende skulle “gestaltas och ut-
vecklas”, framfor allt med avseende pd kommunens atgérder for
att uppna de nationella malen for skolan.

I propositionen foreslogs vidare ett forandrat statsbidragssy-
stem. De statliga bidragen skulle fortfarande vara riktade till
skolvasendet, men de kommunala huvudménnen skulle nu
sjélva bestdmma hur resurserna skulle fordelas mellan de olika
verksamheterna. | propositionen angavs &ven att den dkade lo-
kala friheten att disponera skolvasendets samlade resurser med-
forde ett 6kat ansvar for att dessa anvandes andamalsenligt.

| propositionen foreslogs ocksa ett system for uppfdljning
och utvardering av skolvasendet. Den statliga skoladministra-
tionen skulle forandras genom att SkolGverstyrelsen, Statens
institut for laromedel, lansskolndmnderna och fortbildnings-
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ndmnderna skulle avvecklas. | stallet skulle Statens skolverk
inrattas med de huvudsakliga uppgifterna att stédja skolut-
veckling och félja upp och utvéardera skolverksamheten. For-
andringen innebar ett tydligt stallningstagande fran statens sida
att huvudansvaret for skolvdsendet hade 6verforts till kommu-
nerna. Skolverkets roll blev, i linje med forandringen fran regel-
styrning till mal- och resultatstyrning, t.ex. mer passiv gentemot
kommunerna jdmfort med de tidigare myndigheternas.

Riksdagen beslutade 1990 i enlighet med regeringens forslag
(bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76).

Vad skulle astadkommas med kommunaliseringen?

Styrningen av det skolsystem som hade f6ljt med uppbyggna-
den av grundskolan och gymnasieskolan fran 1940-talet och
framat var starkt centraliserad. Regeringen angav i den s.k.
styrpropositionen (prop. 1988/89:4) att en stark statlig styrning
av skolan hade varit nédvandig under den reformering och om-
strukturering av skolan som hade préglat en stor del av efter-
krigstiden. Styrningen hade framfor allt paverkat skolans yttre
organisation och inte i 6nskad utstrackning lett till att undervis-
ningen hade kommit att bedrivas pa det sétt som riksdag och
regering hade angett i laroplaner och andra maldokument.

Kommunaliseringen av det offentligt bedrivna skolvasendet
kan ses som en del av en generell strdvan mot decentralisering
av den offentliga verksamheten. Detta visar sig pa fler omraden
an utbildningsvésendets. Framfor allt i de storre staderna flytta-
des under denna period t.ex. ansvar over till sarskilda kommun-
delsndmnder. Genom att flytta besluten ndrmare medborgarna
skulle medborgarinflytandet ¢ka och den offentliga forvalt-
ningen demokratiseras.

Okad kvalitet och battre studieresultat

I den s.k. ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18) angavs att
tillgang och kvalitet i den offentliga sektorn lange hade kunnat
tillgodoses genom expansion. Da detta inte langre var mojligt
maste kraven pa forbattringar tillgodoses pa annat satt an ge-
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nom tillforsel av resurser. De befintliga resurserna maste i stal-
let anvandas pa ett battre satt for att utveckla kvaliteten i verk-
samheten. Detta skulle astadkommas nar besluten om verksam-
hetens utformning flyttades narmare personalen och medbor-
garna. Ett okat lokalt ansvar sdgs som nodvandigt om skolva-
sendet skulle kunna utvecklas och hélla god kvalitet.
Regeringen konstaterade att den svenska skolan i huvudsak
fungerade bra, men en del elevers studieresultat var otillfreds-
stéllande. Dessutom fanns det brister nar det géllde skollokaler,
laromedel och arbetsmiljo. Genom forandringarna i styrningen
skulle skolan ges forutsattningar for att forbattra verksamheten.

Storre frihet for professionen och en stéarkt yrkesroll

For att utveckla kvaliteten i skolvésendet var det enligt rege-
ringens mening nddvéndigt att ge lararen en storre frihet i sitt
arbete. Engagemang, initiativ, entusiasm och uppfinningsrike-
dom hos léarare och elever skulle tas till vara genom ett storre
lokalt friutrymme. Genom att ge lararna stora mdjligheter att
paverka valet av metoder och arbetssatt i undervisningen skulle
lararnas kompetens tas till vara och deras yrkesroll starkas och
utvecklas.

| styrpropositionen angavs bl.a. att en dvergang fran regel-
styrning till mal- och resultatstyrning kravde att den lokala ni-
van agnade mer tid och uppmarksamhet at lokala prioriteringar
och anpassningar, resursfordelning, planering samt uppféljning
och utvérdering. Skolledare och larare skulle fa en mer framtra-
dande roll i genomférandet vid dessa uppgifter.

Stérre mojligheter for lokal utveckling

Genom att kommunerna skulle fa ett samlat ansvar for driften
av det offentliga skolvasendet skulle mdjligheterna till lokala
I6sningar och prioriteringar 0ka. En 0kad lokal frihet skulle ge
kommunpolitiker ett tydligare ansvar for att forverkliga laropla-
nernas intentioner.

| de ovan angivna propositionerna fasts stor vikt vid uppfolj-
ning och utvardering av verksamheten. Av styrpropositionen
framgar att traditionen att utvardera verksamhetens resultat i
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forhallande till malen hade varit svag i det svenska skolvésen-
det. Uppfdljning och utvardering skulle nu bli en del av verk-
samheten och ge underlag for att beddma resultaten av arbetet
och for att utveckla verksamheten.

Fortbildning for larare skulle med kommunaliseringen bli ett
tydligt kommunalt ansvar och anvédndas for att utveckla den
egna verksamheten. | styrpropositionen konstateras vidare att
fortbildningen for larare lange inte hade varit kopplad till ett
tydligt utvecklingsbehov. Forst i och med att skolstyrelserna
fick besluta dver huvuddelen av resurserna for fortbildning
bdrjade lararfortbildningen enligt regeringens mening att med-
verka till utvecklingen av skolan. Regeringen och Skol6ver-
styrelsen angav dock vilka fortbildningsbehov som borde priori-
teras. Regeringen ansag att ett forstarkt lokalt ansvar for larar-
nas fortbildning skulle gynna den lokala skolutvecklingen.

Bevarad likvardighet

Bade regering och riksdag poangterade i samband med kommu-
naliseringen att utbildningens likvardighet 6ver landet inte
skulle dventyras. Forandringen fick enligt regeringens mening
”inte innebdra att skolan aterigen blir ojamlik sé att bara de som
kan betala eller de som bast kan bevaka sina intressen far en bra
utbildning” (prop. 1990/91:18 s. 19, bet. 1990/91:UbU4, rskr.
1990/91:76). Den fick heller inte innebéra att innehallet i ut-
bildningen blev sa beroende av lokala beslut eller forhallanden
att likvardigheten kunde ifragasattas.

Det dvergripande ansvaret for likvéardigheten skulle aven i
fortsattningen vara statens och, enligt regeringen, garanteras
genom tydligare laroplaner, uppféljning, utvardering och kon-
troll, lararutbildning och fortbildning samt ett specialdestinerat
statsbidrag. Det specialdestinerade statshidraget avskaffades
1993 genom den s.k. statsbidragsreformen (prop. 1991/92:150,
bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345). Reformen innebar att
de riktade bidragen till skolan inordnades i det generella stats-
bidraget till kommunerna. For att de lokala finansiella forutsatt-
ningarna skulle vara likvardiga kombinerades statsbidraget med
ett utjamningssystem.
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Tydligare ansvarsférhallanden

For att skolvésendet skulle fungera bra kravdes enligt regering-
ens mening att ansvarsfordelningen var tydlig och klar. Foréld-
rar, elever och anstédllda skulle veta vem som bar ansvaret for
forhallanden och atgarder av olika slag. Ansvarsforhallandet
mellan stat och kommun maste darfor vara sa tydligt som moj-
ligt. Regeringen anforde att en oklar ansvarsfordelning var ett
hinder for att verksamheten skulle utvecklas pa ett effektivt satt.

Andra stora férandringar sedan 1990-talets bérjan

Skolvasendet saval som det svenska samhallet i stort
genomgick manga och stora forandringar under bérjan av 1990-
talet. Samtidigt som kommunaliseringen skulle genomféras
praglades Sverige av en djup lagkonjunktur som ledde till att
skolans resurser, i likhet med andra offentligt finansierade
verksamheter, krympte. Lagkonjunkturen under 90-talet innebar
ocksa att arbetslosheten steg kraftigt och att de sociala klyftorna
Okade. Boendesegregationen blev alltmer uttalad under 90-talet.

Som redan har namnts 6kade inslaget av mal- och resultat-
styrning i den offentliga forvaltningen. Inom skolans omrade
innebar dvergangen till mal- och resultatstyrning bland annat en
ny typ av laroplaner och kursplaner, som beslutades 1994. |
samband med detta ersattes ocksa det relativa betygssystemet
med ett malrelaterat system. Nationella betygskriterier for den
hogsta betygsnivan, Mycket val godkand, infordes dock forst
senare.

Omfattande kritik har framforts mot att antalet mal blev stort
och att malen ansags oklart formulerade (bl.a. en slutsats i
Skolverkets nationella utvardering av skolan fran 2003). | be-
tankandet Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan (SOU
2007:28) gjordes bedémningen att franvaron av tydlighet och
enhetlighet i statens styrning av skolan har bidragit till att I&-
rarna har varit hanvisade till egna l6sningar i sitt lokala plane-
ringsarbete. Regeringen tog darfér 2008 initiativ till nya laro-
och kursplaner for de obligatoriska skolformerna (prop.
2008/09:87, bet. 2008/09:UbU9, rskr. 2008/09:189).
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Kritik framfordes ocksa for otydlighet avseende betygs-
kriterierna for arskurs nio, vars betyg skulle ligga till grund for
antagningen till gymnasieskolan. Regeringen tog initiativ till en
ny, mer nyanserad betygsskala i syfte att bl.a. ge 6kad tydlighet
i informationen till elever och vardnadshavare genom att kun-
skapsprogressionen hos eleverna béttre skulle tydliggtras och
ge lararna mojlighet till 6kad precisering av bedémning av ele-
vernas kunskaper och graden av maluppfyllelse (prop.
2008/09:66, bet. 2008/09:UbUS5, rskr. 2008/09:169).

En annan stor forandring inleddes 1992 da fristdende skolor
pa grundskoleniva fick forutsattningar att verka pa i stort sett
likvardiga villkor som de kommunala skolorna. Foljande ar in-
fordes ocksa en 6kad mojlighet for foraldrar och elever att vélja
grundskola inom det kommunala skolvasendet. Ansvaret for
sarskola och sarvux overfordes fran landstingen till kommu-
nerna. Processen pagick mellan 1993 och 1996.

Riksdagen beslutade 1991 om en ny utformning av gymna-
sieskolan. Forandringen innebar att gymnasieskolan overgick
till att besta av nationella och specialutformade program som
alla var treariga. Samtliga program syftade till grundlaggande
hdgskolebehorighet. Dessutom fanns individuella program som
framst riktade sig till elever som saknade behorighet att soka till
nationella program. Kritik har dock framférts mot att reformen
tillat en lokal variation som férsvagade den nationella likvar-
digheten (SOU 2008:27). Kritik har &ven framforts mot att yr-
kesprogrammen forlangdes och blev alltfor teoretiserade, sam-
tidigt som de studieforberedande programmen inte tillrackligt
val forberedde eleverna for fortsatta studier. Lagt stallda be-
horighetskrav ledde till att alltfor manga elever pa tre ar inte
fullfoljde gymnasieskolan med godkénda resultat. Manga elever
avbrot i stéllet studierna eller bytte program med férlangd stu-
dietid som foljd. Unga vuxna som saknar en fullstandig gymna-
sieutbildning ar éverrepresenterade bland bidragsberoende och
langvarigt arbetslosa. For att underlatta ungdomars etablering
pa arbetsmarknaden behovde den gymnasiala yrkesutbildningen
fornyas och arbetslivets inflytande 6ka. For att 6ka tydligheten i
utbudet av gymnasieprogram och forbéattra konkurrensen mellan
skolor behdvde regleringen mellan fristiende och offentliga
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gymnasieskolor sa langt som mojligt bli gemensam. Regeringen
tog darfor 2008 initiativ till en reformering av gymnasieskolan
(prop. 2008/09:199). Riksdagen beslutade i enlighet med
regeringens forslag (bet. 2009/10:UbU3, rskr. 2009/10:8).

Den kommunala vuxenutbildningen l&mnade under 1990-
talet det s.k. etappsystemet som hade inforts i bérjan av 1980-
talet. Kursplaner som var gemensamma med gymnasieskolan
infordes i syfte att skapa likvardighet i mal och syfte mellan
gymnasieskolan och den gymnasiala vuxenutbildningen.

Lararutbildningen har 6ver tid reformerats i olika etapper.
Den lararutbildning som inférdes 2001 gick fran specialiserade
lararexamina mot farre och mer generella examina. Lararutbild-
ningen har under lang tid fatt kritik for bristande kvalitet och
likvardighet och for att for lararyrket avgérande kunskaper inte
varit obligatoriska inslag i utbildningen. Detta har foranlett re-
geringen att ta initiativ till en reformerad lararutbildning med
start hosten 2011. Den speciallararexamen som avskaffades
2001 aterinfordes 2008. Regeringens motivering till detta var att
den existerande specialpedagogutbildningen inte gav den kom-
petens skolorna hade behov av for att sakerstélla adekvat stod
till eleverna (prop. 2006/07:1, utg.omr. 16). Regeringen har
sedan 2007 ocksa genomfort fortbildningssatsningen Lérarlyf-
tet, for att ge larare 6kade mojligheter att bredda och fordjupa
sina amnesteoretiska och amnesdidaktiska kunskaper. Som en
fortséattning pa den satsningen genomfors sedan 2012 Lararlyf-
tet 1l som ar en fortbildningssatsning med inriktning pa be-
horighetsgivande kurser for utbildade larare och fritids-
pedagoger.

Under aren 2001-2006 gavs ett statligt bidrag till personal-
forstarkningar i skola och fritidshem pa 10,5 miljarder kronor.
Syftet med det riktade bidraget var att na béattre resultat i skolan
genom att bekosta personalforstarkningar. Av Riksrevisionens
granskning (RiR 2005:9) framgick dock att det inte fanns nagot
direkt samband mellan grunden for utbetalningen och bidragets
syfte. Det gar inte att sdiga om pengarna har lett till béattre resul-
tat i skolan.

Brister i genomférandet av de olika skolreformerna kan ha
paverkat reformernas resultat. | betankandet Tydliga mal och
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kunskapskrav i grundskolan (SOU 2007:28) anges bl.a. att sta-
tens insatser for genomforande av saval malsystemet som be-
tygssystemet har brustit. Bade i lararutbildningen, i rektorsut-
bildningen och i kompetensutvecklingen av larare har utbild-
ningsinslag saknats om statens styrsystem sa som det kommer
till uttryck framst i skollagen, laroplanerna och kursplanerna.
Mot denna bakgrund beslutade regeringen om en omfattande
insats med start 2010, nér det géller bl.a. inférandet av nya laro-
planer for grundskolan och motsvarande skolformer samt en ny
gymnasieskola, den nya skollagen och den nya betygsskalan.

Statens ansvar och styrning

De omfattande fordndringarna av skolvasendet har inneburit att
staten fatt en ny roll. Sedan borjan pa 1990-talet har den statliga
styrningen och de statliga insatserna av skolvasendet successivt
forandrats. Staten har efter hand tagit ett allt storre ansvar for
den nationella likvardigheten. Skolan styrs pa nationell niva
genom att riksdag och regering anger nationella mal och rikt-
linjer for arbetet. Dessa nationella mal och riktlinjer, i kombi-
nation med statlig utvardering och uppfoljning, ska garantera att
utbildningen i landet blir likvardig. Inom de ramar som staten
anger genomférs undervisningen i skolan av kommunerna som
huvudman for de kommunala skolorna och av enskilda huvud-
man for de fristaende skolorna. Huvudmannen har stor frihet att
besluta om hur verksamheten ska organiseras for att de nation-
ella malen ska uppnas. Ett uttryck for detta ar att staten under
2000-talet har lagt Okad tonvikt vid inspektion av skolan.
Myndigheten for skolutveckling inrattades 2003 for att
tydliggdra Skolverkets granskande uppgift och skilja denna fran
den utvecklingsstodjande verksamheten (skr. 2001/02:188).
Ytterligare ett steg i denna riktning togs genom inréttandet av
Statens skolinspektion 2008. Denna myndighet gavs ocksa, i
och med den nya skollagen som tillampas fran och med 1 juli
2011, bl.a. mojlighet till skarpare sanktioner mot de huvudmén
som misskoter sig.
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Skolvésendets utveckling och problem

Det finns flera problem i den svenska skolan och regeringen har
sedan 2006 tagit initiativ till flera reformer i syfte att forbattra
kunskapsresultaten.

Under en langre period har elevernas studieresultat i framfor
allt grundskolan forsamrats drastiskt. Detta framgar bl.a. av
Skolverkets nationella utvarderingar av grundskolan 1992 och
2003 samt av resultat fran olika internationella studier. 1 gym-
nasieskolan ar genomstromningen fortsatt 1ag. Efter fyra ar har
en fjardedel av eleverna fortfarande inte fatt slutbetyg. Att jam-
fora kunskapsresultaten 6ver en langre tid ar dock problematiskt
eftersom uppgifter enligt det mal- och kunskapsrelaterade be-
tygssystemet finns forst fran 1998 och det tidigare relativa be-
tygssystemet inte kan anvandas for att jamfora betygsresultat
over tid. Internationella jamférande studier finns fran 1960-
talet, men utvecklades framfor allt fran och med mitten av
1990-talet. Uppgifterna fore 1990-talet ar alltsd fa och svar-
tolkade. Darutéver har nationell uppféljning av maluppfyllelsen
i skolan varit otillracklig genom att antalet nationella prov har
varit fa och lange enbart obligatoriska for skolorna att genom-
fora i grundskolans arskurs nio och i gymnasieskolan.

Utover att elevernas studieresultat i flera avseenden har for-
samrats sa har dven spridningen i resultat 6kat. Enligt rapporten
Vad paverkar resultaten i svensk grundskola? (Skolverket 2009)
har sedan 1998 resultatskillnaderna métt i betyg i grundskolan
Okat mellan olika skolor och mellan olika elevgrupper. OECD:s
PISA-studie, som mater 15-aringars lasforstaelse och kunskaper
i matematik och naturvetenskap, tyder pa att spridningen i re-
sultat mellan skolor har okat och att de elever som inte uppnar
en grundlaggande lasforstaelse har blivit allt fler. Bilden ar
dock inte entydig. Timss-undersbkningarna som mater
kunskaper i matematik och naturvetenskap i arskurs 4 och 8,
visar t.ex. pa en nagot minskad spridning i resultat.

Nagot som ofta anses har forsamrats over lang tid ar lararyr-
kets status. Vid tiden for kommunaliseringen hade lararnas re-
lativioner sjunkit under lang tid. Det har blivit allt svarare att
rekrytera kvalificerade studenter till l&rarutbildningarna vilket
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bl.a. framgar av rapporten Hur larares formagor paverkar ele-
vers studieresultat (IFAU Rapport 2008:25). De svenska larar-
I6nerna &r i dag laga jamfort med larares loner i andra vasteuro-
peiska lander, vilket bl.a. framkommer i rapporten Education at
a Glance 2011 (OECD 2011).

Staten har satt upp behorighetskrav for larare, men inte haft
verktyg for att mata huruvida kraven uppfylls. Manga larare
saknar adekvat utbildning for den undervisning de bedriver. |
grundskolan saknar 15 procent av de tjanstgérande lararna las-
aret 2011/12 pedagogisk hogskoleexamen, i gymnasieskolan
25 procent och i komvux ar motsvarande andel 26 procent. Det
finns ocksa undersokningar som visar att larare ofta saknar en
utbildning inriktad mot de skolformer, &mnen eller arskurser i
vilka de undervisar. Det konstaterade bl.a. Statskontoret i rap-
porten Lérares utbildning och undervisning i skolan (Statskon-
toret 2007:8). | den nya skollagen fortydligas behdrighetskraven
och ett legitimationssystem for larare och forskollarare har in-
forts.

Rektorerna ar betydelsefulla for att skapa bra forutséttningar
for lararnas och elevernas arbete. Skolinspektionen genomférde
2010 en granskning som visar att rektorerna behdver forbéattra
det pedagogiska ledarskapet (rapport 2010:15). Det finns bl.a.
ett behov av att utveckla arbetsformerna for att tillsammans
med lararna analysera samband mellan skolans resultat, under-
visningsmonster och elevernas utveckling och larande. Ledar-
skapet &r avgorande for en skolas kvalitet. Regeringen har dar-
for satsat pa det pedagogiska ledarskapet i skolan och inforde
2010 en obligatorisk befattningsutbildning for rektorer. Dérefter
har regeringen genomfort en satsning pa en frivillig fortbildning
i styrnings- och ledarskapsfragor for de rektorer som har ge-
nomgatt den obligatoriska utbildningen. Satsningen pagar till
2014.

Aven vid tiden fore kommunaliseringen anségs det finnas
stora brister i skolans kvalitet, t.ex. sjunkande status for lararyr-
ket och svarigheter for lararutbildningarna att fylla sina platser.
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Kommunernas ansvarstagande

Skolverket och Skolinspektionen har vid flera tillfallen konsta-
terat att kommunernas arbete med skolutveckling ofta brister.
Skolverket har 2009 i rapporten Resursfordelning utifran forut-
sattningar och behov (rapport nr 330) ocksa konstaterat att
manga kommuner inte féljer upp effekterna av sin resursfordel-
ning. Det indikerar att de i sin resursfordelning inte faster till-
racklig vikt vid skillnader i elevernas bakgrund och att de &r
forsiktiga med att lata resurserna variera mellan skolor med
olika forutsattningar. | en ytterligare studie fran 2011 av kom-
munernas resursfordelning, Resursfordelning till grundskolan —
rektorers perspektiv (rapport nr 365), konstaterade Skolverket
att resursfordelningen i kommunerna fortsatt var huvudsakligen
volymbaserad. Samtidigt kunde Skolverket notera att allt fler
kommuner tog hénsyn till socioekonomiska skillnader vid re-
sursfordelningen.

Tillgangen till gymnasieuthildning av god kvalitet ar en
strategisk fraga for den framtida kompetensforsorjningen.
Hemkommunen ansvarar for att alla behoriga i kommunen er-
bjuds utbildning pa nationella program och erbjudandet ska om-
fatta ett allsidigt urval av nationella program och inriktningar.
Eftersom det varierar i vilken utstrackning en kommun
anordnar olika studievdgar i egen regi &r elevernas reella
mojligheter att lasa en viss utbildning ofta beroende av
bostadsort. ~ Vidare varierar utbudet av  kommunal
vuxenutbildning och sérskild utbildning for vuxna Over landet.

Ett annat problem inom skolvédsendet &r lararnas kompetens-
utveckling. Eftersom lararens kompetens &r den enskilt
viktigaste faktorn for elevens framgang i skolarbetet ar sats-
ningar pa fortbildning och lararutbildning vasentliga for att for-
nya och komplettera lararnas kompetens. | rapporten Ett lyft for
den som vill (Statskontoret 2010:12) konstaterade Statskontoret
bl.a. att tillfrdgade larare och rektorer ar eniga om att langre,
akademisk fortbildning &r ett ovanligt inslag inom skolan och
lararna bedomer det som osannolikt att de skulle ha kunnat
fortbilda sig pa detta satt utan den statliga satsningen.
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Det finns ocksa oroande tecken nar det galler elevernas till-
gang till sarskilt stod. | flera rapporter fran Skolverket och
Skolinspektionen konstateras brister i skolans arbete med sér-
skilt stod och att tillgangen till sarskilt stod ofta varierar mellan
kommunerna. Manga elever stéter nagon gang under sin skoltid
pa svarigheter och behdver under en kortare tid sarskilda
stodatgarder. Andra elever behdver stod kontinuerligt under
hela skoltiden pa grund av t.ex. en funktionsnedsattning. Arbe-
tet med sarskilt stod ar darfor en viktig del i att uppréatthalla ut-
bildningens likvérdighet.

Uppdraget

Utvecklingen av skolvésendet visar stora brister. Elevernas
studieresultat, den forédndrade likvérdigheten och lararyrkets
bristande attraktivitet utgor indikatorer pa att verksamheten i
skolvasendet under en lang period inte har utvecklats i 6nskvéard
riktning. Det finns sannolikt manga orsaker till den negativa
utvecklingen.

Kommunaliseringen var en av de mest genomgripande re-
formerna som genomfordes vid denna tid. Det finns darfor an-
ledning att utvardera vilka effekter denna reform fick for skol-
vasendets utveckling. Regeringen har darfor i budget-
propositionen for 2011 (prop. 2010/11:1, utg.omr. 16) angett att
forandringen av huvudmannaskapet for skolan ska utvérderas.
Vidare lamnade riksdagen i mars 2011 ett tillkdnnagivande till
regeringen med innebdrden att regeringen bor tillsatta en utred-
ning med uppdrag att analysera och utvardera de senaste arens
stora skolreformer i syfte att ta fram forslag for att stérka
elevernas rétt till en likvardig utbildning, 6kad kvalitet och en
sammanhallen skola (bet. 2010/11:UbU7, rskr. 2010/11:206).

Det finns fa studier som har belyst effekterna av sjalva
kommunaliseringen. En orsak till detta kan vara svarigheten att
sarskilja effekter av kommunaliseringen fran alla andra forand-
ringar under samma tidsperiod. Det finns dock vissa studier
gjorda som har baring pa delar av omradet. | rapporten Lika
skola med olika resurser? (Rapport till Expertgruppen for stu-
dier i offentlig ekonomi, 2009:5), och i rapporten fran Institutet
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for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) Vad hande med
resurserna nar den svenska skolan decentraliserades?, (Rapport
2005:1) belyses fragorna om likvardighet och resursfordelning.

For att utvardera effekterna av kommunaliseringen av skol-
vasendet ar det nodvandigt for utredaren att i sitt arbete forhalla
sig till tiden saval vid som efter kommunaliseringen. Darfor bor
utredaren i sitt arbete beakta andra viktiga skeenden som dels
sammanfoll med kommunaliseringen, dels har intréffat sedan
dess, t.ex. den ekonomiska nedgangen under 1990-talet och
andra politiska beslut som paverkat skolan. Dartill ar det viktigt
att effekter som beror av statliga respektive kommunala beslut
kan separeras.

Syftet med denna utredning ar att dstadkomma en utvarde-
ring av eventuella kausala effekter av kommunaliseringen. Det
ingar inte i utredarens uppdrag att lamna forslag pa forandringar
av huvudmannaskapet inom skolvasendet.

Utredaren ska darfor

e utvérdera eventuella kausala effekter av kommunali-

seringen pa elevernas studieresultat, lararyrkets status,
lararnas- och rektorernas arbetsuppgifter, samt likvér-
digheten i skolvasendet.

Utredaren ska i forsta hand genomféra en kvantitativ analys dar
eventuella kausala effekter identifieras och redogérs for. Effek-
ter av kommunaliseringen ska separeras fran andra faktorer som
kan ha paverkat elevernas studieresultat, lararyrkets status och
likvérdigheten i skolvédsendet. Andra faktorer kan vara den eko-
nomiska nedgangen i borjan av 1990-talet, férandringen av be-
tygssystemet, gymnasiereformen, férandringar av lararutbild-
ningen och inférandet av mal- och resultatstyrningen. Utredaren
ska vidare separera effekter som beror av statens respektive
kommunernas styrning.

Dérutbver ska utredaren analysera hur kommunerna, med
utgangspunkt i ansvarsfordelningen mellan stat och kommun,
styrt skolverksamheten nér det galler planering, uppf6ljning,
utvardering, lokalt utvecklingsarbete och lararnas kompetens-
utveckling. Utredaren ska sakerstélla att analysen gors pa ett
sadant satt att resultaten ar generaliserbara.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrada med berérda myndigheter inom uppdra-
gets omrade. Utredaren ska ocksa samrada med andra relevanta
myndigheter och organisationer. Darutbver ska utredaren in-
hamta det underlag fran t.ex. andra myndigheter som kravs for
uppdragets fullgdrande.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 januari 2014.

(Utbildningsdepartementet)



