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Sammanfattning

En sarskild utredare ska kartldgga och analysera vilka utveck-

lingsomraden som finns i fritidshemmet och vid behov foresla

atgirder for att oka kvaliteten och likvdrdigheten och stirka
fritidshemmets kompensatoriska uppdrag. Utredaren ska vidare
kartlagga och analysera om pedagogisk omsorg stimulerar barns
utveckling och ldrande och vid behov ldmna forslag pa hur man
kan frdmja att barn far likvardiga forutsattningar infor start i for-
skoleklass.

Utredaren ska bl.a.

e kartldgga och analysera vilka utvecklingsomraden som finns
i den utbildning som bedrivs i fritidshemmet och vid behov
foresla atgérder for att 6ka kvaliteten och likvérdigheten,

e analysera och foresla atgirder for att stiarka fritidshemmets
kompensatoriska uppdrag,

e kartldgga och analysera om pedagogisk omsorg stimulerar
barns utveckling och ldrande i tillrdcklig grad och om den
forbereder barnen for fortsatt ldrande,

e utifran dessa analyser vid behov ldmna forslag pa hur barns
likvardiga forutsdttningar infor start i forskoleklass kan
framjas, och

e ldmna nodvéndiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 september 2019.
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Utbildning i fritidshemmet och fritidshemmets
kompensatoriska uppdrag

Fritidshemmet &r en pedagogisk verksamhet som ska erbjudas
elever fran forskoleklass till och med vérterminen det &r da
eleven fyller 13 &r om fordldrarna arbetar, studerar eller om ele-
ven har ett eget behov. Att delta i fritidshemmets verksamhet &r
frivilligt. Fritidshemmet &r inte en egen skolform men ingar i
skolvisendet och kompletterar utbildningen i de obligatoriska
skolformerna. Fritidshemmet ska stimulera elevernas utveckling
och ldrande samt erbjuda eleverna en meningsfull fritid. Fritids-
hemmet kompletterar skolan pa tv4 sitt, dels tidsméssigt genom
att ta emot elever under den del av dagen da de inte vistas i skolan
och under loven, dels innehallsmissigt genom att ge eleverna
delvis andra erfarenheter och kunskaper &n de far i skolan. Fri-
tidshemmet har dven, likt skolan, ett kompensatoriskt uppdrag.
Det innebér en strivan efter att uppvéga skillnader i elevernas
forutsittningar att tillgodogora sig utbildningen. Det kan handla
om t.ex. skillnader i sociala forutsittningar, forkunskaper eller
funktionsnedséttningar. Av forskningsdversikten Fritidshem och
fritidspedagogik (Forskning i korthet nr 1, 2016) framgar att
fritidshemmets undervisning har betydelse for elevers skol-
resultat.

Fritidshemmet &r dven ett viktigt verktyg i skolans arbete med
elevernas kénsla av tillhorighet och trygghet. Undervisningen i
fritidshemmet ska ge eleverna mojlighet att utveckla goda kam-
ratrelationer och tilltro till sig sjdlva. Undervisningen ska vidare
ge eleverna mojlighet att stirka sin formaga att samarbeta och att
hantera konflikter pa ett konstruktivt sétt.

Bdde brister och kvaliteter i fritidshemmen

Vid granskningar framkommer att den verksamhet som bedrivs
pa fritidshem i manga fall 4r av god kvalitet. Det finns emellertid
ockséd omréden som behover utvecklas. Det forekommer flera
utmaningar nédr det giller sévél ledningen och styrningen av
fritidshemmen som kvaliteten i undervisningen som bedrivs. Det
kan handla om stora elevgrupper, lag personaltithet, 1ag andel
personal som &dr behorig for undervisning eller organisatoriska
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hinder. Av Statens skolinspektions rapport Kvalitet i fritidshem
(2010:3) framgér bl.a. att alltfér manga rektorer inte ar tillrackligt
fortrogna med fritidshemmets uppdrag och verksamhet, vilket
gor att verksamheten inte fér tillrackligt ledningsstod for att
utvecklas. Aven i Skolinspektionens rapport Undervisning i fri-
tidshemmet (dnr 400-2016:207) pépekas att det forekommer
brister i styrning och ledning av fritidshemmen. Enligt rapporten
tenderar styrning och ledning av fritidshemmet att fa mindre
uppmaérksamhet i forhallande till skolan. Bl.a. arbetar rektorer i
relativt 1ag grad med att tydligt styra och sétta mal for under-
visningen i fritidshemmet. Fritidshemmen uppméarksammas
vidare i lag grad i skolornas systematiska kvalitetsarbete. I
granskningen framhills dven att det finns otydligheter kring hur
undervisning i fritidshemmet genomfdrs. Vidare tycks kopp-
lingen mellan undervisningen i fritidshemmet och undervis-
ningen i skolan vara relativt svag och personalen i fritidshemmet
samverkar i relativt 1ag grad med skolans personal for att komp-
lettera elevernas utveckling i skolan. Skolinspektionens gransk-
ning av undervisningen i fritidshemmet har omfattat 24 fritids-
hem. lakttagelser och slutsatser avser inte att ge en nationell bild
av forhallandena vid fritidshemmen men resultaten Gverens-
stimmer i huvudsak med Skolinspektionens tidigare genomforda
kvalitetsgranskning av fritidshemmet samt med erfarenheter fran
regelbunden tillsyn. Resultaten Overensstimmer ocksd med
forskning som visar att fritidshemsverksamhet ofta osynliggors i
skolans praktik, att det finns en avsaknad av systematiskt arbete
som ror undervisningens kvalitet samt att mojligheten for
personal att fa diskutera fritidshemspedagogiska fragor é&r liten.

Enligt Skolinspektionen behdver rektorer i storre utstrackning
styra personalens planering sé att den i hogre grad inriktas mot
uppdraget att stimulera elevernas utveckling och ldrande samt i
storre utstrackning organisera verksamheten sd att den stoder
samarbete och erfarenhetsutbyte mellan personalen i fritids-
hemmet samt mellan fritidshemmet och skolan. Rektorer
behover vidare bli mer fortrogna med fritidshemmets uppdrag sa
att verksamheten far tillrdckligt med ledningsstod.



Det har dven uppmirksammats brister i kommunernas resurs-
fordelning till fritidshemmen. Skolinspektionen har i sin ars-
rapport for 2016 patalat att myndigheten oftare ser brister i
kommunernas resursfordelning till fritidshem 4n till t.ex. grund-
skolan. Skolinspektionen anser att huvudminnen behdver for-
djupa sitt arbete for att styra tilldelade resurser s& att alla
fritidshem ges forutséttningar att erbjuda en likvirdig utbildning
som moter elevernas forutsittningar och behov. Hur lararresurser
fordelas och anvédnds dr mycket viktigt ur ett kompensatoriskt
perspektiv. I de kommuner dér resursfordelningen brister ser
Skolinspektionen ocksa brister i uppfoljningen, vilket innebér att
behov av fordndringar inte identifieras. Liknande iakttagelser
beskrivs i Skolinspektionens arsrapport for 2017. Nér resurserna
ar knappa véljer ménga rektorer att prioritera bort fritidshemmet
i stillet for att undersdka hur fritidshemmet i hogre grad kan
utgora ett komplement till utbildningen i forskoleklassen och
skolan.

Den rédande ldrarbristen inom hela skolvidsendet innebir en
utmaning for méanga skolor. Av Skolinspektionens arsrapport
2017 framgar att bristen pa behoriga pedagoger dven péverkar
fritidshemmens verksamhet. Lag personaltithet och tita personal-
byten har bl.a. en negativ inverkan pé fritidshemmens mojlig-
heter att komplettera elevernas utbildning i skolan. Den som
bedriver och ansvarar f6r undervisningen i fritidshemmet ska ha
en pedagogisk hogskoleexamen. Det kan dven anstillas personal
som inte ansvarar for undervisningen och som saknar utbildning
for att arbeta med barn eller som har annan utbildning for att
arbete med barn. Sett Gver en ldngre tid har antalet elever i
fritidshem Okat i hogre utstrdckning &n antalet anstillda, vilket
har lett till att personaltitheten har minskat. Aven andelen
anstillda med pedagogisk utbildning har minskat. Ar 2009 hade
59 procent av arsarbetarna i fritidshemmet en pedagogisk hog-
skoleexamen. Ar 2017 var motsvarande siffra 39 procent. Cirka
20 procent av de heltidsanstillda har ndgon annan utbildning for
arbete med barn dn pedagogisk hogskoleexamen och cirka
40 procent saknar utbildning for arbete med barn. Nér ldrar-
bristen fortsitter och sannolikt 6kar kommer vikten av att olika
personalkategorier samverkar med varandra att 6ka. Nir det
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rader brist pd behdriga larare dr det enligt Skolinspektionen
centralt att de obehoriga ldrarna far ett betydande stdd av be-
horiga lérare kring planeringen och genomforandet av under-
visningen. Det dr dock inte bara obehoriga lirare som behdver
stdd och samverkan for att kunna bedriva en god undervisning.
Forskning visar entydigt att en viktig framgangsfaktor ar att
larare ges mojlighet att analysera och utvérdera sin undervisning
tillsammans med kollegor. Samarbete framjar alla ldrares
mdjligheter bdde att mdta alla elevers olika behov och att
utvecklas i sitt arbete och hoja kvaliteten 1 undervisningen 6ver-
lag.

Bristande likvirdighet ger elever olika forutsdttningar

Statistik och undersdkningar visar pa utmaningar i utbildningen
1 fritidshemmen. Det forekommer brister i bl.a. ledning, styrning
och uppfdljning som medfor en risk for att alla elever inte far den
utbildning som de har rétt till. Elevernas socioekonomiska bak-
grund har sedan slutet av 00-talet fatt en 6kad betydelse for hur
de lyckas i grundskolan (Skolverkets rapport 467). Vidare finns
det betydande utmaningar i skolan nér det géller jamstdlldhet.
Pojkar har generellt lagre skolresultat &n flickor. Detta stiller dn
storre krav pé att alla delar av skolvdsendet arbetar kompensa-
toriskt for att nd ldroplanens mél om att varje elev ska utvecklas
sd langt som majligt. Fritidshemmet kan med ratt forutséattningar
bidra till elevers utveckling och ldrande, maluppfyllelsen i
skolan, verka kompensatoriskt samt bidra till en 6kad trygghet
och sammanhéllning.

Utredaren ska darfor
e kartldgga och analysera vilka utvecklingsomraden som finns
i den utbildning som bedrivs i fritidshemmet och vid behov
foresla atgérder for att 6ka kvaliteten och likvérdigheten,
e analysera och foresld atgérder for att stirka fritidshemmets
kompensatoriska uppdrag, och
e ldmna nodvéndiga forfattningsforslag.
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Kvalitet och likvirdighet i pedagogisk omsorg

Pedagogisk omsorg erbjuds i stillet for forskola eller fritidshem
och vénder sig till barn i samma aldrar (1-12 ar). Pedagogisk
omsorg ingdr inte i skolvésendet och styrs, till skillnad fran for-
skolan och fritidshemmet, inte av ndgon ldroplan. Forskolans
laroplan ska dock vara viagledande for pedagogisk omsorg.

Det finns flera olika former av pedagogisk omsorg. Den van-
ligaste varianten, motsvarande 93 procent av alla verksamheter i
pedagogisk omsorg, utgors av verksamheter som huvudsakligen
bedrivs i det egna hemmet (familjedaghem). En annan variant,
motsvarande drygt 7 procent av verksamheterna, dr verksamheter
som bedrivs enbart i sérskild lokal (dvs. inte i hemmet). Andra
varianter, t.ex. flerfamiljslosningar, utgér 0,3 procent av alla
verksamheter. Pedagogisk omsorg i form av t.ex. familjedaghem
och flerfamiljslésningar ger familjer stdrre mojlighet att vilja
verksamhet for sina barn utifran egna behov och 6nskemal.

Antalet barn i pedagogisk omsorg minskar stadigt ar efter &r.
Hosten 2017 var 11 585 barn inskrivna i pedagogisk omsorg.
Under mitten av 1990-talet var motsvarande siffra ca 130 000.
Enligt Skolverkets rapport 370 Pedagogisk omsorg: En nationell
kartliggning av verksamhetsformernas struktur och styrning i
kommunerna kan minskningen forklaras av utbyggnaden av
forskola och fritidshem. Det finns ingen betydande skillnad i
inskrivningsgrad mellan flickor och pojkar.

Pedagogisk omsorg dr vanligast i lagpendlingskommuner
néra storre stdder och minst vanligt i mindre stider eller tétorter.
Hosten 2017 fanns det 1800 verksamheter med pedagogisk
omsorg. Drygt 40 procent av dessa drevs i enskild regi. Det finns
pedagogisk omsorg i 207 av landets 290 kommuner. I 115 av
dessa finns pedagogisk omsorg i enskild regi. Det dr emellertid
stora skillnader mellan olika kommungrupper. Verksamheter i
enskild regi dr vanligast i och kring storstidderna.

Forfattningsregleringen av pedagogisk omsorg ar tdmligen
begransad. Enligt skollagen (2010:800) ska barnets bésta vara
utgéngspunkt i all utbildning och annan verksamhet som ror barn.
Detta giller dven pedagogisk omsorg. De bestimmelser som
sarskilt ror pedagogisk omsorg aterfinns i 25 kap. 2 § skollagen.
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Pedagogisk omsorg ska stimulera barns utveckling och lérande.
Barn som av fysiska, psykiska eller andra skél behover sérskilt
stdd 1 sin utveckling ska ges den omsorg som deras speciella
behov kriaver. Verksamheten ska utformas sa att den forbereder
barnen for fortsatt lirande. Overgripande krav pa s.k. annan
pedagogisk verksamhet, som utdver pedagogisk omsorg dven
omfattar Oppen forskola, oppen fritidsverksamhet och omsorg
under tid da forskola eller fritidshem inte erbjuds, regleras i
25 kap. 6-9 §§ skollagen. Kvalitetskraven pa dessa verksamheter
berdr lokalernas &ndamélsenlighet, gruppernas storlek och sam-
mansittning samt personalens erfarenhet och utbildning.

Ger pedagogisk omsorg nodvindiga forutsdttningar for
utveckling och ldrande?

Enligt Skolinspektionen granskningsrapport Barnens ldrande i
pedagogisk omsorg (dnr 400-2015:3323) erbjuds de flesta barnen
i pedagogisk verksamhet en god verksamhet dir de ges omsorg
och trygghet och pad sa vis dven forutsittningar att lira och
utvecklas. Verksamheterna bedrivs dock under mycket olika for-
utséttningar och kvaliteten kan variera. Granskningen innefattade
totalt 58 verksamheter som bedrev pedagogisk omsorg i kom-
munal eller enskild regi och var avgrinsad till att enbart omfatta
verksamheten for de yngsta barnen, det vill siga pedagogisk
omsorg som alternativ till forskola. Vissa verksamheter hade ett
starkt och uttalat stdd frdn sin huvudman och personalen gavs
mojlighet till kontinuerlig kompetensutveckling och reflektion.
Andra verksambheter fick ett svagt stod och intresse fran huvud-
mannen. Manga verksamheter erbjod barnen goda forutsitt-
ningar for utveckling och lidrande. Nagra hade dock torftiga
larandemiljoer med verksamheter didr dagbarnvardare i liten
utstrackning stottade och stimulerade barnens lek, kreativitet och
sprékutveckling.

Personalens kompetens lyfts ofta som en av de absolut mest
avgorande faktorerna for barn och elevers larande i forskola och
skola. Kraven pé utbildning och erfarenhet hos de som arbetar
inom pedagogisk omsorg ér ldgre och mindre preciserade &n de
som giller for t.ex. forskolan. Cirka 5,6 procent av de anstillda
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inom pedagogisk omsorg har en pedagogisk hogskoleexamen.
Cirka 70 procent har inte ndgon utbildning for arbete med barn.
Enligt skollagen ska det finnas personal med sddan utbildning
eller erfarenhet att barnets behov av omsorg och en god pedago-
gisk verksamhet kan tillgodoses (25 kap. 7 §). Det finns inga krav
pa att de som arbetar inom pedagogisk omsorg ska ges kompe-
tensutveckling. Enligt OECD:s rapport Engaging Young Child-
ren (2018) dr kompetensutveckling (in-service training) den
strukturella kvalitetsfaktorn som har storst direkt paverkan pa
barns utveckling och ldrande i det som i internationella samman-
hang kallas Early Childhood Education and Care. Av Skol-
inspektionens granskning framgér att flertalet av dagbarn-
vardarna i1 de vélfungerande verksamheterna har tillgang till
pedagogisk handledning och ges mojlighet till kompetensutveck-
ling om de skulle kidnna behov av det. I Skolverkets rapport 370
redovisas en nationell kartliggning av pedagogisk omsorg i
landets kommuner. Totalt 208 av de 227 kommuner som vid
studiens genomforande hade pedagogisk omsorg i kommunal
regi — drygt nio av tio — uppgav att personalen fatt kompe-
tensutveckling eller fortbildning av kommunen. Intervjuade
tjidnstemén i kommunerna upplevde dock att det fanns behov av
ytterligare utbildningsinsatser inom pedagogisk omsorg, sérskilt
kring det nationella regelverkets krav pd verksamheten. Skol-
inspektionens granskning vittnar dven om att det finns hinder for
att ta del av kompetensutveckling. Det saknas ofta forutséttningar
for kollegialt samarbete, exempelvis handledning, gemensam
reflektion eller sétt att hantera personalfranvaro for att ta del av
kompetensutveckling dagtid eller vid sjukdom. Eftersom dag-
barnvardare oftast arbetar ensamma &r verksamheten manga
ginger helt beroende av en person och dennes kompetens.
Enligt kommentaren till Skolverkets allmidnna rad om
pedagogisk omsorg dr det bl.a. viktigt att personalen har kompe-
tens att stimulera barnens sprakutveckling. Vidare anges att det
ar viktigt att personalen behérskar svenska i den utstriackning
som behovs for att utmana och stimulera barnens sprakutveck-
ling i svenska och forbereda barnen for fortsatt larande. Att barn
ges mojlighet att utveckla sina kunskaper i svenska &r sannolikt
sarskilt betydelsefullt for att alla ska ha likvardiga forutséttningar
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infor start i forskoleklassen. I begreppet sprakutveckling ingér
bade svenska spraket och modersmalet, nir det dr ett annat &n
svenska. Det finns dock inga bestimmelser i skollagen som
uttryckligen beror detta. I Skolinspektionens granskning framgar
att det finns verksamheter dar formégan att stimulera barnens
sprakutveckling dr mycket begrinsad. Det forekom t.ex. att en
dagbarnvardares forméga att uttrycka sig verbalt pd svenska varit
begrinsad och att det inte forekom nagra regelritta samtal mellan
barn och dagbarnvardare vare sig pa svenska eller pa barnets
modersmal.

En kommun ska systematiskt folja upp och utvirdera den
pedagogiska omsorg som bedrivs inom kommunen. Kommunen
ska ocksa ha rutiner for att ta emot och utreda klagomal mot verk-
samheten. Motsvarande géller for en enskild huvudman som en
kommun forklarat ha ratt till bidrag for att bedriva pedagogisk
omsorg. Om det forekommer brister ska kommunen se till att
nodvéndiga atgirder vidtas. Det har dock uppméarksammats all-
varliga brister ndr det giller kommuners uppfoljning av peda-
gogisk omsorg. Skolverket konstaterar i rapport 370 att kommu-
nernas uppfoljning av kvaliteten i pedagogisk omsorg i enskild
regi dr skiftande och att det finns anledning for kommunerna att
fortsdtta arbetet med att stirka sina rutiner nér det géller rétten
till bidrag och tillsyn av de enskilda huvudmannen. Kommunerna
bor enligt Skolverket dven utveckla arbetet och uppféljningen av
kvaliteten i den egna verksamheten. Av Skolinspektionens
granskningsrapport framgar att insyn och uppfoljning av verk-
samheten i flera fall 4r i princip obefintlig. I nagra fall saknas helt
ett system for att planera, f6lja upp och utvéardera verksamheten.
I flera av de granskande verksamheterna var dagbarnvardaren
savél personal som huvudman. Skolinspektionen anser att det ér
problematiskt att en huvudman utvérderar sig sjdlv och sin egen
verksamhet.

Enligt Skolinspektionen kan det sdgas att det finns vissa
inbyggda riskmoment i verksamhetsformen. Att vara hinvisad
till en enda person i en verksamhet med begrinsad insyn skapar
en stor sarbarhet. Det finns darfor en risk for att barn i pedagogisk
omsorg inte alltid ges nddvindiga forutsittningar for utveckling
och lérande.
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Utredaren ska dérfor

e Kartldgga och analysera om pedagogisk omsorg stimulerar
barns utveckling och ldrande i tillrdcklig grad och om den
forbereder barnen for fortsatt larande,

e jamfora pedagogisk omsorg och forskola och analysera om
verksamhetsformerna ger barn likvérdiga fOrutsdttningar
infor start 1 forskoleklass,

e utifran dessa analyser vid behov ldmna forslag pa hur barns
likvardiga forutsittningar infor start i forskoleklass kan
framjas och

e ldmna nodvéndiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redogdra for ekonomiska och andra konsekvenser
av sina forslag. Utover vad som foljer av 14—15 a §§ kommitté-
forordningen (1998:1474) ska utredaren redovisa vilka konse-
kvenser de forslag som ldmnas har for kompetensforsorjning,
tillgdng pa utbildad personal samt andra verksamheter inom
skolvdsendet och annan pedagogisk verksamhet. Utredaren ska
ha ett barnrattsperspektiv i de analyser som gors och redovisa
konsekvenserna av forslagen utifran FN:s konvention om barnets
rattigheter (barnkonventionen). Utredaren ska &ven ha ett jim-
stilldhetsperspektiv och redovisa forslagens konsekvenser uti-
fran FN:s konvention om réttigheter for personer med funktions-
nedséttning och principen om icke-diskriminering. Om forslagen
har betydelse for vardnadshavares och barns valfrihet ska det
redogoras for konsekvenserna av dessa.

I 14 kap. 3 § regeringsformen anges att en inskrdnkning av
den kommunala sjdlvstyrelsen inte bor g& utover vad som ar
nddvandigt med hénsyn till &ndamalen. Det innebar att en pro-
portionalitetsprovning ska goras under lagstiftningsprocessen.
Om nagot av forslagen i betdnkandet paverkar den kommunala
sjalvstyrelsen ska darfor, utover forslagets konsekvenser, ocksa
de sdrskilda avviagningar som har lett fram till forslaget sarskilt
redovisas.



11

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska inhdmta synpunkter fran Statens skolverk, Statens
skolinspektion, Specialpedagogiska skolmyndigheten, Same-
skolstyrelsen, Sveriges Kommuner och Landsting, Friskolornas
riksforbund, Idéburna skolors riksforbund och andra berdrda
myndigheter och organisationer med relevans for uppdraget.

Utredaren ska pa lampligt sitt beakta forslagen frén Las-
delegationen (Ku 2016:03). Utredaren ska dven hélla sig infor-
merad om relevanta utredningar, t.ex. Utredningen om elevers
mdjligheter att nd kunskapskraven (U 2017:07), Barnkonven-
tionsutredningen (S 2018:03) och Agenda 2030-delegationen (Fi
2016:01).

Uppdraget ska redovisas senast den 30 september 2019.

(Utbildningsdepartementet)



