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“Most people say that it is the intellect
which makes a great scientist. They are
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PROLOG

Den sa kallade maktutredningen fran 1990 behandlar utvecklingen av de-
mokratibegreppet och relationen mellan individ och det offentliga.! En
av utredarnas slutsatser var att samhéllsutvecklingen “avlagsnar sig fran
den svenska modellens kollektivistiska ideal”.> Uppbyggnaden av folk-
hemmet och den framvixande vilfirdsstaten var till det yttre en kollektiv
anstrangning, vilken syftade till att frigora individen fran tidigare plikter
gentemot familj och lokalsamhille. Genom bland annat barnomsorg och
aldrevard 6ppnades mojligheter f6r individuell karridr och sjalvutveckl-
ing. Den “solidariska demokratin” ersattes successivt av en medborgerlig
demokrati baserad pa avbyrakratisering och avreglering och den rddande
balansen mellan fria personliga val och kollektivets basta forskots.’
Tidpunkten for maktutredningen dr synnerligen intressant eftersom
de foljande aren skulle komma att rita om kartan for den statliga styr-
ningen av viélfirdsinstitutionerna, inte minst vad géller skolvdsendet.*
Stora reformer genomfordes pa skolans omrade med det uttalade syftet
att fora demokrati, valfrihet och inflytande narmare medborgarna. Den

' Se SOU 1990:44 Demokrati och makt i Sverige.

21bid., s. 403.

* Vahlne Westerhill, Lotta (2004) Den starka statens fall? - En réttsvetenskaplig studie av
svensk social trygghet 1950-2000, s. 641 och SOU 2000:1 En uthdllig demokrati! Politik
for folkstyrelse pa 2000-talet, s. 30.

* Den nya kommunallagen (1991:900) gav okat sjélvbestimmande till kommunerna som
6vertog ansvaret och huvudmannaskapet fér bl.a. skola och omsorg genom efterf6ljande
reformer.



starka kollektiva tradition som tidigare kom till uttryck i ritten, inte
minst genom en sammanhallen grundskola, samsades med mer utpraglat
individualistiska varden syftande till den enskilda elevens rétt och rattig-
heter.” Historiker har anfort att den svenska statsindividualismens
dubbla ideologier gér tillbaka dnda till arbetarrorelsens framvaxt och ér
ett karaktdrsdrag for den svenska staten och dess forvaltning.’

I mina tidigare roller som utredande jurist vid Statens skolinspektion,
som ombud i rdttsprocesser och som medlare i konflikter har jag édter-
kommande slagits av pedagogernas till synes omojliga situation vad gl-
ler att samtidigt beakta individ och kollektiv i relation till existerande
rattsregler och 6verordnade virden. Att agera eller fatta beslut till forman
for gruppen kan ske pa bekostnad av den elev vars behov avviker fran den
ideala normen. Motsatt innebdr det att om resurser allokeras till den en-
skilde far kollektivet mindre. Nagonting skaver i styrningen av den
svenska skolan och de formodade bristerna drabbar savil elever som pe-
dagoger.

Habermas har uttryck att ”det demokratiska forfaringsséttet kan fattas
som en rattslig institutionalisering av de kommunikationsformer som &r
nodvindiga for en fornuftig politisk viljebildning”.” Nar det inte finns et
fundamentalt vérde till grund for réttsbildningen, utan tva motstaende,
uppstar potentiella problem ifrdga om styrningens dndamalsenlighet. Det
ar i det tvirsnittet mellan politisk styrning, rattslig reglering och pedago-
gisk praktik som den forevarande avhandlingen ror sig.

° Jfr Gustafsson, Hakan (2018) Rattighetifiering — om réttigheternas trageds, s. 46-92 i
Socialritt under omvandling (red. Erhag Thomas m.fl.).

¢ Se Berggren, Henrik & Trigardh, Lars (2015) Ar svensken ménniska? : gemenskap och
oberoende i det moderna Sverige.

7 Habermas, Jirgen (1997) Diskurs, ritt och demokrati, s. 56.
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KAPITEL 1

1 Inledning

1.1 Avhandlingens tema

Den hir avhandlingen handlar om rittslig styrning.® Begreppet rittslig
styrning inbegriper i den fortsatta framstéillningen flera olika dimens-
ioner av styrning: den politiska viljan som resulterar i réttlig styrning,
rattskonstruktionen och myndighetsorganisationen, samt hur den ritts-
liga styrningen tas emot och omsitts i praktisk handling.

Temat for avhandlingen, det omrdde inom vilket den rattslig styr-
ningen analyseras, utgors av skolans kompensatoriska uppdrag. Detta
kan enkelt uttryckt forstas som att skolvasendet har en skyldighet att med
olika medel sakerstilla att alla elever ges goda forutsittningar att na de
nationella kunskapskraven oavsett elevernas utgéngsposition i termer av

8 Termen rittslig styrning kommer genomgéende i avhandlingen att anvindas som ett
samlingsbegrepp for de olika aspekter av ratten som samverkar for att astadkomma vissa
politiska dandamal. Rittslig styrning omfattar sévil rattsordningen, som bakomliggande
rattsprinciper och den organisation av myndigheter och andra organ som har till uppgift
att tillse att réttsreglerna efterlevs.



bland annat socioekonomisk bakgrund och funktionsvariationer.” Det
kompensatoriska uppdraget ar inte en rattslig term, men ir ett vedertaget
begrepp inom den pedagogiska vetenskapsdisciplinen och férekommer
dven i vissa forarbeten."

En grundldggande teoretisk utgdngspunkt ér att det i studiet av ratten
gar att urskilja konkurrerande normativa grundmonster, vilka inbegriper
olika vdirden som bottnar i motstiende politiska ideologier."" Studien un-
dersoker hur dessa grundmonster gor sig gdllande i den réttsliga styr-
ningen av skolans kompensatoriska uppdrag och hur forekomsten av till
synes motstdende virden péverkar styrningens dndamalsenlighet.'”

Staten har flera andamal med skolviasendets utformning och med den
rattsliga styrningen. Det huvudsakliga syftet med utbildningen inom
skolvdsendet kan beskrivas som att s& ménga elever som mojligt ska na
sa goda studieresultat som mojligt och dirmed mojliggora for vidare stu-
dier och etablering pd arbetsmarknaden.” I reella termer kan syftet for-
stds som goda kunskapsresultat, vilket bland annat méts genom behorig-
heten att efter grundskolan ldsa vidare vid ett nationellt program inom
gymnasieskolan." Om den rittsliga styrningen resulterar i att fler elever
nér battre resultat och 6kad behorighet ar styrningen dndamdlsenlig.®

° Se avsnitt 1.6.1 och 4.1 nedan.

12 Se bl.a. prop. 2009/10:165 Den nya skollagen - for kunskap, valfrihet och trygghet,
s. 221 och SOU 2017:35 Samling for skolan — Nationell strategi for kunskap och likvér-
dighet, s. 27.

"' Christensen, Anna (1996) Skydd for etablerad position - ett normativt grundmonster,
Tidsskrift for Rettsvitenskap, nr 4 1996 och Christensen, Anna (1995) Polycentricity and
Normative Patterns. Se avsnitt 2.1 nedan for en férdjupning i teorierna avseende norma-
tiva grundmonster.

12 Se avhandlingens syfte konkretiserat i avsnitt 1.4.2 nedan.

13 Detta gér att utldsa ur 1 kap. 4 § skollagen (2010:800), vilken utgor skollagens portal-
paragraf.

' Se bl.a. Statskontoret (2016) Statens styrning av kommunerna, s. 58.

!5 Det finns en lang rad olika definitioner av &ndamélsenlighet i den réttsvetenskapliga
doktrinen. I den forevarande studien ska dndamalsenlighet forstds som korrelationen
med de politiska andamélen till grund for den rittsliga styrningen.



Jag kommer i det foljande att argumentera for att den réttsliga styr-
ningen av den svenska skolan priglas av motstdende virden. Dessa vir-
den har gett upphov till likaledes motstdende normativa grundmonster
som askddliggors i ritten.' Det dr frégan dels om kollektivistiska virden
préglade bland annat av socialdemokratins framvixt, dels om individu-
alistiska virden som kan hinforas till en liberal idétradition."” De olika
vdardena samexisterar och har haft 6msesidig paverkan pa utformningen
av skolvasendet och pa det kompensatoriska uppdraget. Socialliberala
virden” omfattar saledes bdde kollektiv och individ, men kommer i rdt-
ten ofta till uttryck mer i termer av ett motsatsférhallande.

De centrala virdenas rattsliga polarisering resulterar i normkollis-
ioner vid tillimpningen av rdttsnormerna, vilket i sin tur péverkar den
rittsliga styrningens dndamélsenlighet sa till vida att vissa virden far ge
vika f6r andra. Det dr ddrfor svért for lagstiftaren att forutse vilka normer
och virden som vinner foretrade i den pedagogiska praktiken.'

Inte séllan innebér de begridnsade personella och ekonomiska resur-
serna i skolan att pedagogerna, som en spegling av den rittsliga dikoto-
min, tvingas viélja mellan att tillgodose gruppens eller individens intres-
sen. Rattsreglerna omfattar dock krav pa att bada parters intressen ska
beaktas samtidigt, vilket kan ses som ett omajligt uppdrag”.

Identifikationen av normkollisioner och analysen av dess potentiella
effekter pd den pedagogiska praktiken ifraga om det kompensatoriska
uppdraget utgor en central del av den forevarande metoden." Ytterligare
en central aspekt av den réttsliga styrningen vilken kommer att avhandlas

16 Anna Christensens teori om normativa grundmonster utvecklas i avsnitt 2.1 nedan.
'7SOU 2000:1 En uthallig demokrati! - Politik for folkstyrelse pd 2000-talet, s. 30 f.

18 For en utveckling av normkollisionernas paverkan pd den rittsliga styrningens 4nda-
malsenlighet, se avsnitt 2.3.3 nedan.

19 Se bl.a. avsnitt 2.6.3. nedan for metodologiska 6verviganden avseende identifikationen
av normkollisioner.



nedan &r statens val av styrmedel, vilka klassificeras i form av olika styr-
ningslogiker.”

Den rittsliga styrningen av det kompensatoriska uppdraget kommer
till uttryck saval pa organisatorisk som individuell niva. Regleringen be-
handlar till exempel olika skolformer, sérskilda skolenheter, undervis-
ningsgrupper och individuella atgéirder.

1.2 Rattslig styrning som studieobjekt

Styrning av offentlig verksamhet ar ett komplext omrade som kan om-
fatta en ldng rad atgirder fran atskilliga aktorer.” I den forevarande stu-
dien dr det den “samlade rittsliga styrningen” som utgor studieobjektet,
vilket maste kontextualiseras utifrén tva aspekter. Dels undersoks hur
ideologi i den politiska dimensionen kommer till uttryck i form av vdrden
i ratten, dels utreds rittens kompabilitet med den pedagogiska praktik
inom vilken rétten dr avsedd att verka.

Den kodifierade ritten tillkommer som ett resultat av politiska kom-

promisser i syfte att uppnd vissa andamal.”

Som ndmnts i foregdende av-
snitt ska &ndamalsenlighet forstas som att de politiska andamalen korre-
lerar med det faktiska utfallet i den pedagogiska praktiken.” Ett utpréglat

verktyg for att sikerstélla att alla elever ges mojlighet att nd behorighet

20 Se avsnitt 5.7.5 och 6.3.2 nedan.

2! Skolvisendet omfattar savil offentliga som enskilda huvudman, men jag kategoriserar
dock verksamheten i termer av utbildning som offentlig” d& den finansieras och regleras
av det allmédnna. Vid sidan av réttslig styrning finns bl.a. ekonomiska styrmedel och pro-
fessionsstyrning. Enligt Stadskontoret dr dock myndighetsstyrning” den mest anvinda
formen av statlig styrning, vilken inbegriper en rad rittsliga aspekter, men dven rad- och
vigledning. Se Statskontoret (2016), s. 29 ff.

22 Hult, Daniel (2015) Lagstiftningens indamalsenlighet, s. 45.

2 Se avsnitt 1.1 ovan.



till fortsatta studier dr just den réttsliga styrningen av det kompensato-
riska uppdraget.*

Av problemformuleringen nedan framgar ett grundantagande om att
den nuvarande rittsliga regleringen inte ger de positiva effekter pa skol-
resultat som staten i sin normerande funktion 6nskar uppné.” Regle-
ringen syftar till att s& manga elever som mojligt ska na de nationella
kunskapskraven, men trenden ir i realiteten den motsatta. Aven om jag.
inte argumenterar for att den svenska skolan dr undermélig menar jag att
det finns utrymme for avsevird forbattring, varfor det foreligger en dis-
krepans mellan det faktiska utfallet (X i figuren nedan) och 6nskad dnda-

maélsenlighet.*
Utfall
1
Rittslig styrning : X
i
I .
o , i} Diske
Politiska Tillimpningav | 1 | x;damalsenli iskrepans
andamal ratten 1 styrning
1
1

Figur I: Andamél och diskrepans

Den rittsliga regleringen och tillimpningen av ritten dr ett av flera medel
for att astadkomma en positiv forandring av skolresultaten och behorig-
heten for fortsatta studier. Rétten kan dock dven fungera som ett reellt
hinder for att uppnd sadana mél for de handelser da réttsreglerna tolkas

* Andra sidana verktyg 4r t.ex. ekonomisk styrning och professionsstyrning.

» For en utveckling av det samhilleliga grundproblemet i termer av sjunkande skolresul-
tat, se avsnitt 1.6.1 nedan.

2 Annorlunda uttryckt hade en hundraprocentig méluppfyllelse inneburit indamaélsenlig
rattslig styrning i det avseende som studien undersoker. En fréga som implicit genomsy-
rar avhandlingen 4r om rétten 6verhuvudtaget dr ett bra verktyg for att &stadkomma
maluppfyllelse i skolan.



och tillimpas pa ett sitt som i allt for hog grad avviker fran de bakomlig-
gande dndamalen.

Den forevarande studien utreder i vilken utstrickning de motstaende
vdrden, i termer av individuella och kollektiva hidnsyn, som samexisterar
i rattsordningen péaverkar den pedagogiska praktiken. Fokus for studien
ligger pa tillimpningen av rétten, eftersom det &r just tillimpningen som
resulterar i antingen ett andamélsenligt utfall eller i nimnda diskrepans.”
Min definition av "tillimpning” omfattar sdval hur domstol och myndig-
heter omsitter rétten i rattslig praktik, som hur pedagoger och skolledare
agerar till f6ljd av rdtten.

Alla aspekter av rittslig styrning ryms inte inom den férevarande av-
handlingen. Mot bakgrund av savil temat, problemformuleringen som
de teoretiska utgangspunkterna ar de aspekter av rittslig styrning som
behandlas i avhandlingen begransade till réttsregler, rattsprinciper och

organisationen av skolvisendet.”®

Organisationens plats i en rittsveten-
skaplig avhandling motiveras bland annat med att organisationsstruk-
turen 4r ett resultat av de krav som foljer av rdttsreglerna samt att de re-
levanta myndigheternas uppgifter ar knutna till réitten i form av tillsyn,

overprovning och normerande verksamhet.”

7 Det ska i ssammanhanget podngteras att den rittsliga styrningen inte ar den enda faktor
som paverkar utfallet. Den rattsliga styrningens har dock till uppgift att korrigera for an-
nan (negativ) samhéllelig inverkan, varfor dess dndamalsenlighet dr den legitimerande
faktorn bakom att anvédnda rattsliga styrmedel.

2 Ifraga om myndigheternas normerande verksamhet kommer dock 4ven alternativa for-
mer av “rittslig” styrning att redogoras for mer oversiktligt i den man sddan styrning
pavisar att det foreligger normkollisioner grundade i motstdende virden. Jfr Pahlsson,
Robert (1995) Riksskatteverkets rekommendationer: Allménna riad och andra uttalanden
pd skatteomrddet i vilken Pahlsson bl.a. undersoker den faktiska verkan av myndigheters
rekommendationer och allminna rad.

¥ De statliga myndigheter som verkar inom eller mot skolvisendet och som inte innehar
négon av dessa uppgifter, likt Specialpedagogiska Skolmyndigheten (SPSM), kommer
inte att avhandlas nédrmare.



1.3 Epistemologiska utgdngpunkter

De tva inledande avsnitten har behandlat en rad begrepp och forhéllan-
den som pekar pa en hog grad av komplexitet. For att underldtta den
fortsatta lasningen redogor jag hir for ett antal epistemologiska grund-
antaganden avseende hur politik, ritt och pedagogisk praktik hinger
samman i den forevarande teoretiska modellen samt hur detta ér relevant
for den aktuella studien. Detta ska ses som en systematisering av de
aspekter som dr relevanta for avhandlingen och inte som ett ansprak pa
en utforlig forklaring av vad ritten ar.

Politik betraktas i den fortsatta redogérelsen som ett uttryck for ideo-
logi och eftersom rittsregler skapas genom en politisk process tar sig ide-
ologiskt forankrade vdarden uttryck dven i den kodifierade rétten. Histo-
riskt har rittsordningen utifrdn en sddan utgdngspunkt beskrivits som
“frusen politik”.*

Ritten kan forstas dels som kodifierad rdtt och struktur, dels i termer
av rittsliga operationer. En del i strukturen utgors av de organ som ska
sdkerstdlla rattens efterlevnad, vilket i regel omfattar domstolar och myn-
digheter. Nir dessa organ tolkar ratten och kommer med auktoritéra ut-
talanden i form av bland annat domar och beslut ar det fragan om rétts-
liga operationer, det vill sédga att staten tillimpar rdtten genom sina olika
organ.’' Tolkning och tillimpning utgar fran en rittslig logik som ar skild
fran politiken, vilket innebar att andra hdnsyn och premisser 4n vad som

0 Hydén, Hakan (2002) Réttssociologi som rattsvetenskap, s. 205. Se dven Lindblom, Per
Henrik (2000) Progressiv process — Spridda uppsatser om domstolsprocessen och sam-
hallsutvecklingen, s. 299.

3! Aven kommuner ska beaktas som en tillimpare av ritten, &ven om dess méjligheter till
rattslig styrning dr mer begransade eftersom kommunerna genom legalitetsprincipen 4r
bundna av den statliga styrningen. Det ska dven papekas att staten i egenskap av lagstif-
tare har begrinsat inflytande 6ver de oavhingiga domstolarna enligt 11 kap. 3 § rege-
ringsformen (1974:152).



avsags i lagstiftningsprocessen kan tas i beaktande. Detta utgér den ena
aspekten av réttens tillimpning i FIGUR 1 ovan.

Det politiska syftet med att anvinda réttsliga styrmedel ifrdga om
skolvasendet dr att den pedagogiska praktiken ska halla sig inom vissa
ramar och strdva mot vissa mal. Idén dr att den réttsliga styrningen ska
resultera i att pedagogerna forhéller sig till ratten i enlighet med de poli-
tiska andamalen, men givet att regler och principer ska tolkas dven av den
pedagogiska professionen innan de tillimpas samt att inbyggda motsitt-
ningar i den kodifierade ritten omojliggor viss tillimpning foreligger en
risk for diskrepans beroende pa rittens utformning. Hur pedagogerna
omsitter rétten i praktik dr den andra aspekten av rittens tillimpning i
modellen ovan.

Avhandlingen tar sikte pa att undersoka hur motstidende kollektivist-
iska och individualistiska virden, genom den politiska lagstiftningspro-
cessen och organiseringen av skolvdsendet, manifesteras i ritten och hur
de paverkar styrningens dndamalsenlighet.

1.4 Syfte och fragestéllningar

1.41 Amnesval

Innan jag mer precist redogor for avhandlingens syfte fungerar det mé-
hinda tydliggorande att forklara bakgrunden till valet av amne. Genom
aren har jag i egenskap av jurist vid Skolinspektionen, som juridiskt om-
bud och medlare for elever, kommuner och friskolor samt i mitt arbete
inom akademin vid upprepade tillfillen slagits av omdjligheten i pedago-
gernas uppdrag. Hundratals ldrare och skolledare har uppgivet fragat mig
hur de ska agera i situationer som ror enskilda barns behov i relation till
behoven hos en klass, grupp eller en annan elev. Vems behov gar fére och
var gir gransen for niar och hur man fir sérskilja elever? Mitt svar har
genomgaende varit att det beror pa situationen men att savil den enskilda
eleven som gruppen maste beaktas parallellt, vilket ytterligare spatt pa



pedagogernas och skolledarnas frustration. Mitt svar har speglat den
rattsliga logik som utgar enkom fran de rattsliga kraven och inte beaktar
skolans realiteter.

Pedagogernas upplevelse har varit att oavsett val och avviagningar
mots de av kritik fran sévial vardnadshavare som fran Skolinspektionen
och att det nuvarande regelverket inte gor det mojligt att fatta “ratt” be-
slut. Samtidigt brottas skolvdsendet med sjunkande skolresultat, vilket far
staten att agera med fler och mer detaljerade regler for att komma till
ritta med situationen. I detta svéllande regelkomplex har jag identifierat
relationen mellan individ och kollektiv som central for bade det politiska
beslutsfattandet, rattens utformning och f6r den pedagogiska praktiken.

1.4.2  Syfte

Avhandlingens syfte dr att identifiera hur normbkollisioner uppstar till
foljd av att kollektivistiska respektive individualistiska varden gor sig gal-
lande i den rittsliga styrningen av det kompensatoriska uppdraget, samt
analysera hur dessa motstaende varden péverkar styrningens dndamals-
enlighet.

Studien ér ett bidrag till 6kad forstaelse for hur den rattsliga styr-
ningen av det kompensatoriska uppdraget kan bli mer dndamalsenlig ge-
nom att medvetandegora hur motstdende véirden tar sig uttryck i ritten
samt vilka konsekvenser olika styrningslogiker far pa den praktiska till-
limpningen av rétten. For att uppna syftet har studien brutits ned i fyra
delfrégor, vilka besvaras i KAPITEL 3-6.

1.4.3  Forskningsfragor
De fyra forskningsfragorna ar i hog grad avhiangiga varandra och syftar

till att forklara hur vardemotsattningar kommer till uttryck i ratten. Mot
bakgrund av Anna Christensens teori om normativa grundménster tar



fragorna sin utgdngspunkt i dessa virdens inflode i rédtten och de norm-
kollisioner som blir foljden av spanningsfaltet virdena emellan.*

Den forsta forskningsfragan tar en historisk utgangspunkt ifrdga om
hur ideologiska virden, som hinfors till politik, paverkar ratten:

Hur har kollektivistiska och individualistiska virden manife-
sterats i den rittsliga styrningen av skolans kompensatoriska
uppdrag?

Att fragan formulerats utifran datid beror pa forestéllningen om att nutid
béttre kan forstds genom en analys av de historiska skeenden som resul-
terat i den nuvarande ordningen.” Det 4r sdledes inte enkom ett svar pa
fragan om Aur eller narsom efterfrgas, utan en rattshistorisk analys av-
seende kollektivistiska och individualistiska vardens successiva intrade i
ratten och det kompensatoriska uppdragets framvéxt, vilket redogérs for
i KAPITEL 3.

Virdemotsdttningar gor sig inte bara gdllande i den kodifierade rit-
ten, utan dven ifrdga om de réttsprinciper som fungerar som fond for
tolkning av konkreta réttsregler och som vigvisare for fortsatt reglering.*
I den kapaciteten dr réttsprinciperna ett viktigt instrument for styrning
och dirmed relevanta f6r den forevarande studien. Den andra forsk-
ningsfragan avhandlas i KAPITEL 4 och lyder:

Vilka normkollisioner uppkommer mellan centrala réttsprin-
ciper pa skolans omréde till foljd av att motstdende viarden be-
aktas i ratten?

32 Se avsnitt 2.1 nedan.

31 enlighet med "modern” hermeneutik syftar den historiska redogorelsen i kapitel 3 till
att forsta hur och varfor rattsakter tillkommit och tagit sig vissa uttryck samt hur de uti-
fran en mer utstrackt tidshorisont bor forstas idag, se Gadamer, Hans-Georg (2002)
Sanning och metod, s. 137 ff.

** Se avsnitt 2.4 nedan.
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Forskningsfragan dar tudelad och innebir i ett forsta led att relevanta
rattsprinciper maste identifieras, kontextualiseras och forklaras.”® Forst
ddrefter kan eventuella normkollisioner mellan och till f6ljd av rdttsprin-
ciperna analyseras mot bakgrund av den for avhandlingen relevanta teori
som redogors for i KAPITEL 2.

Den tredje forskningsfragan tar sikte pa skolvidsendets organisation.
Aven i det avseendet férekommer motsigelser i styrningen vilka kan for-
klaras utifrdn den vdrdemadssiga grundmotsittningen ifraga om individ
och kollektiv.

Vilka relationer finns mellan skolvdsendets organisation
ifraga om det kompensatoriska uppdraget och de normkollis-
ioner som gor sig gdllande i rattsordningen?

Den nuvarande organisationen har vuxit fram successivt i syfte att svara
mot de utmaningar skolvasendet har sttt infor. Slitningen mellan indi-
vid och kollektiv har resulterat i delvis olika styrningslogiker, vilket ocksa
avspeglas i myndighetsorganisationen. Hur motstdende varden och val
av styrningslogik avspeglas i myndighetsorganisationen och ger konse-
kvenser for rattstillimpningen avhandlas i KAPITEL 5.

Vid sidan av de normkollisioner som kan uppstd pé det principiella
planet dr det i styrningshdnseende hogst relevant hur de motstdende var-
dena kommer till uttryck i de réttsregler som den pedagogiska profess-
ionen har att forhalla sig till. De konkreta rattsreglerna tar huvudsakligen
ett individuellt fokus pa den enskilda eleven. Den fjirde forskningsfragan
ar:

Vilka typer av normkollisioner uppkommer till f5ljd av det in-
dividualiserade stodets réttsliga utformning?

* De rittsprinciper som behandlas sirskilt redogors for i kapitel 4 nedan.
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Som synes pé fridgornas utformning gor jag ett antagande om att den ide-
ologiska kollisionen pé det politiska planet avspeglas i vardekonflikter i
ritten, vilka i sin tur resulterar i normkollisioner. Nimnda normkollis-
ioner uppstar savil mellan olika rattsnormer som mellan rétten och so-
ciala normer inom den pedagogiska professionen. Detta utvecklas mer
ingdende i den teoretiska utvecklingen i KAPITEL 2.

1.5 Avgransningar

Det kompensatoriska uppdraget omfattar hela skolvisendet men tar sig
delvis olika uttryck i olika skolformer. I den férevarande studien har jag
avgransat mig till att fokusera pa grundskolan eftersom det dr den storsta
skolformen sett till antalet elever och dven omfattas av skolplikt.*® Dess-
utom dr grundskolan i sig ett uttryck for kollektivistiska varden, varfor
en sddan avgriansning tydliggor polariseringen mellan det kollektiva och
det individuella.”” Aven sirskolan dr av visst intresse da sjilva skolformen
utgor en form av kompensation, men kommer framst att fungera som
jamforelse eller som illustrerande exempel.”

Grundskolan etablerades 1962 varfor en naturlig foljd av ovanstaende
avgransning i historiskt hdnseende dr att studien tar sin utgdngspunkt i
perioden fér grundskolereformen.”

Som patalats ovan utgor réttslig styrning temat for avhandlingen.
Detta innebdr att andra aspekter av styrning, vilka kan hanforas till bland
annat den nationalekonomiska eller den statsvetenskapliga vetenskaps-

36 7 kap. 2, 4 §$ skollagen (2010:800).

%7 Se avsnitt 3.1.2 nedan for en utveckling av grundskolan som uttryck for kollektivism.
38 Skolverkets allmadnna rad (SKOLFS 2008:25) och kommentarer For arbete med dtgérds-
program, s. 13.

¥ Se skollag (1962:319). Med “perioden” avses att dven ett antal skeenden som ledde fram
till grundskolereformen beaktas, men utan att dessa utgoér en vasentlig del av undersok-
ningen ifrdga om den réttsliga styrningen av det kompensatoriska uppdraget.
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disciplinen lamnas ddrhdn. Studien tar sin utgangspunkt i ritten, men
behandlar vid nagra tillfillen den ekonomiska resursfordelningen inom
skolan som en konsekvens av den viardeméssiga tudelningen i den rétts-
liga styrningen. Detta innebir inte att jag anldgger ett ekonomiskt per-
spektiv pd styrning, utan utgdr fran de rattsregler som i sin tur reglerar
den ekonomiska resursférdelningen.®

Eftersom regleringen ifrdga om det kompensatoriska uppdraget giller
lika for olika aktorer inom skolvdsendet gors ingen sérskild distinktion
ifrdga om kommunalt eller enskilt huvudmannaskap. I de delar som be-
ror sa kallade resursskolor och ekonomisk resursfordelning kommer
dock de skillnader som huvudmannaskapet ger upphov till att redovisas,
liksom nir sdrskilda uppgifter aligger myndigheter i termer av offentliga
huvudmaén, men inte privata aktorer. Som foljer av redogorelsen for den
sé kallade styrkedjan i KAPITEL 5 finns det dven situationer nar kommu-
nen intar en sdrstdllning gentemot de enskilda huvudméan som dr beldgna
inom kommunens granser.

1.6 Utveckling av grundproblemet

Dé avhandlingens huvudsakliga fokus ligger pa rdttslig styrning finns tva
dimensioner av grundproblemet som motiverar den férevarande studien.
I grunden finns ett samhilleligt problem ifrdga om ett stort antal elever
som inte nar de nationella kunskapskraven och darfor har klart forsim-
rade framtidsutsikter vad giller fortsatt utbildning och mojligheter till
framtida anstéllning pa arbetsmarknaden. Vid sidan av det individuella
behovet av sjdlvutveckling och autonomi innebér det stora antalet elever
som ldmnar grundskolan utan godkanda betyg att det kollektiva intresset
av kompetent arbetskraft inte tillgodoses.

40 Se bl.a. avsnitt 5.7.2 nedan.

13



Dérav foljer ett réttsligt problem relaterat till styrningen av skolverk-
samheten och det kompensatoriska uppdraget. Om staten inte med rétts-
liga medel kan komma till rdtta med det samhalleliga problemet, hur ska
staten dd agera med beaktande av legalitetsprincipen? Till saken hor att
den ekonomiska styrningen, vilken inte kommer att utvecklas narmare,
inte heller gett 6nskad effekt dven om Sverige idag 4r det land som lagger
sjunde mest resurser pa grundskolan inom OECD.*" Genom att identifi-
era och analysera ndgra relevanta aspekter dar den rittsliga styrningen
“brister” ifraga om att sdkerstélla att sa manga elever som mojligt nar
godkidnda resultat i grundskolan dr ambitionen att avhandlingen ska bi-
dra till en forstaelse for hur den réttsliga styrningen av det kompensato-
riska uppdraget kan bli mer &ndamalsenlig.

Av skolforfattningarna framggér att skolan ska kompensera for elever-
nas svérigheter, oavsett vari svérigheterna bestar.” Kompensationen
inom det obligatoriska skolvisendet sker i viss utstrackning genom mot-
tagande av elever i alternativa skolformer, siarskolan och specialskolan,
men den 6vervigande delen av alla elever ldser i grundskolan. Inom ra-
men for den skolformen har skolan ddrmed ett uppdrag att verka for att
alla elever nar de nationella kunskapskraven och de mer allmdnna mal
som kommer till uttryck i 1 kap. 4 § skollagen (2010:800). Grundskolan
ar i sig ett uttryck for ett kollektivistiskt ideal genom att alla elever, oav-
sett socioekonomisk bakgrund eller funktionsnedsittningar, ska ges
undervisning gemensamt.*

Det kompensatoriska uppdraget vilar forvisso pa ideologisk grund,
men préglas ocksd av ett visst métt av pragmatism eftersom elever som
inte klarar grundlaggande utbildning i regel blir en kostnad f6r samhallet

1 OECD (2015) Improving Schools in Sweden: An OECD Perspective, s. 27.

421 kap. 4 §, 3 kap. 2 och 8 §§ skollagen (2010:800).

# Elever som har en utvecklingsstérning kan tas emot i grundsirskola och elever med
horselnedsattning, dovhet eller sprakstorning kan tas emot i specialskolan, 7 kap. 5-6 §$
skollagen (2010:800).
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i rent ekonomiska termer.* Det ligger ddrmed i det allmédnnas intresse
att sakra dven dessa elevers kunskapsutveckling. Vidare foljer av savil
nationell lagstiftning som internationella konventioner att alla barn i Sve-
rige omfattas av en ritt till utbildning, vilken stéller upp vissa kvalitativa
krav.*® Med detta menas inte att alla elever har en ratt att klara av sin
skolgéng, men ddremot att skolan ska verka aktivt for att utjaimna elever-
nas forutsattningar.* Ritten till utbildning utgér en individuell réttighet
och det finns saledes bade individuella och kollektiva intressen bakom att
alla elever erbjuds en kvalitativ skola som kompenserar f6r eventuella
svarigheter.

Bade staten och (merparten av) dess medborgare gynnas av mojlig-
heten att tillgodogora sig en kvalitativ utbildning, utifrdn saval ett indivi-
duellt som ett kollektivt perspektiv. Antagandet grundar sig pd en mo-
dern syn av det platonska utbildningsbegreppet, att ménniskan for sin
egen skull vixer av kunskap.” En kunskapssyn som dven verensstim-
mer med hur den politiska viljan bakom skolvdsendet dr formellt ut-
tryckt.*

*SOU 2013:74 Unga som varken arbetar eller studerar, s. 293, 321.

* 2 kap. 18 § regeringsformen (1974:152), Europakonventionen, forsta tilliggsprotokol-
let, Art 2, EU-stadgan Art 14 och Barnkonventionen Art 28. Vidare har Sverige under-
tecknat Salamancadeklarationen, varfor Sverige uttryck sin avsikt att f6lja deklarationens
stadganden om integrerad undervisning och stodatgarder till elever med sarskilda behov.
%6 Se avsnitt 4.2 nedan avseende kravet pé en likvirdig skola for alla elever.

* I savial Platons dialog Staten som i Aristoteles Politiken framgar att utbildning dr en del
av det storre begreppet uppfostran, vilket syftar till att skapa tdnkande och bildade méan-
niskor som i sin tur ska béra statsapparaten vidare. Uppfostran ar allas angeldgenhet och
ankommer inte enkom pa hemmet. Ytterst dr det enligt Aristoteles staten som har ansva-
ret f6r uppfostran.

8 Se t.ex. 1 kap. 4 § skollagen (2010:800) som utgor lagens portalparagraf och anger de
6vergripande mélen med utbildningen inom skolvadsendet. Bland annat anges att utbild-
ningen ska “framja alla barns och elevers utveckling och lirande samt en livsldng lust att
ldra”.
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1.6.1 Det samhilleliga intresset av det kompensatoriska uppdraget

Att en relativt stor andel av eleverna i grundskolan vid nagot tillfalle ar i
behov av sdrskilda anpassningar i skolan dr i sig ingenting konstigt och
utgor inte heller nagot nytt fenomen. I samband med den sa kallade SIA-
utredningen pa 1970-talet framkom att ungefdr tva av fem elever under
nédgon period hade behov av specialpedagogisk anpassning.*’ Skillnaden
gentemot idag dr att en storre andel elever i grundskolan én tidigare inte
nar kunskapskraven i arskurs 9 och ddrmed inte dr behoriga till vidare
studier vid ett nationellt gymnasieprogram. Enligt Skolverkets statistik
for varterminen 2017 saknade 17,5 procent av alla elever som limnade
grundskolan grundldggande behorighet, vilket visar pa en nedatgaende
trend.”® Omréknat innebér det arligen ca 17 000 elever.”*

Att mer @n var sjdtte elev limnar grundskolan utan méjlighet till vi-
dare studier vid ett nationellt program pa gymnasiet ar ett omfattande
samhallsproblem. I ekonomiskt hianseende ar det kostsamt for kommu-
nerna, vilka ansvarar for utbildningens genomférande och for att kom-
pensera for den bristande behorigheten till gymnasieskolan. Den utbild-
ningsmissiga kompensationen sker frimst genom fortsatt utbildning vid
s kallade introduktionsprogram, vilka i forlingningen kan leda till

¥ SOU 1974:53 Skolans arbetsmiljé - utredningen om skolans inre arbete, s. 120 och
prop. 2013/14:160, s. 42. For en utveckling av SIA-utredningens ideologiska och virde-
mdssiga paverkan pa den svenska skolan, se avsnitt 3.2 nedan.

*0 Enligt Skolverket var det 13,1 procent av eleverna som limnade grundskolan utan be-
horighet for vidare studier 2014 och 14,4 procent éret efter. Under 2018 gick siffran ned
ndgot men det dr for tidigt att sdkerstélla en vindning av utvecklingen som helhet.

°! Siffrorna dr himtade frdn Skolverkets officiella statistik for 2017. Vérterminen 2017
nédde ca 90 procent av eleverna som var fodda i Sverige de nationella kunskapskraven i
grundskolan, vilket gav dem behorighet till ett nationellt gymnasieprogram. I proposit-
ionen anges att Skolverkets utredningar visar att de elever som kommit till Sverige som
nyanldnda under de senaste 4-5 ren har foridldrar med en l4gre utbildningsniva an tidi-
gare, vilket ses som en forklaring till de laga kunskapsresultaten for den gruppen elever
(prop. 2017/18:194, s. 15 f).
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grundliggande behorighet for att vid en senare tidpunkt ldsa vidare vid
ett nationellt gymnasieprogram.>

Ar 2012 var de cirka 11 000 elever som liste vid ett introduktionspro-
gram medan nédra 2000 ungdomar valde att avsluta sina studier helt efter
grundskolan.”® Med beaktande av att varje elev som ldser vid ett intro-
duktionsprogram beréiknas kosta ca 100 000 kr per ar uppgér merkost-
naderna for dessa elever till 6ver en miljard kronor drligen och langt ifran
alla som paborjar sddana studier nér den behorighet som den kompen-
satoriska skolformen avser. Vidare ska sdgas att de tvd procent av ele-
verna som inte ldser vidare i nagon form vid gymnasiet har mycket svért
att komma in pé arbetsmarknaden och ar 6verrepresenterade ifraga om
kriminalitet och missbruk, faktorer som i sin tur leder till hoga kostnader
for samhallet.> Brister i styrningen av det kompensatoriska uppdraget ar
séledes kostsamma for samhallet, varfor det finns ett allmént intresse av
att skolan fungerar tillfredsstéllande redan nér eleverna ldser i grundsko-
lan.

Den 6kande andelen elever med daliga akademiska och arbetsmark-
nadsméssiga framtidsutsikter dr dock inte bara kostsamt for samhillet i
ekonomiska termer, utan riskerar ocksd att bidra till att den vidxande
ojamlikheten mellan hég- och lagutbildade tilltar. Aven om skolvisendet
har ett uttalat kompensatoriskt uppdrag och inte ska verka utsorterande,
sd dr en av skolvdsendets primidra uppgifter att “eleverna kvalificerar sig
till att fungera pa en pengastyrd arbetsmarknad och pa sa vis bidra till

materiell reproduktion utifran ekonomiskt hierarkibundna principer.”*

5217 kap. 3 § skollagen (2010:800).

%3 Ungdomar utanfor gymnasieskolan - ett fortydligat ansvar for stat och kommun (re-
geringens lagrddsremiss, 13 feb 2014), s. 6. Skolverkets statistik for ldsaret 2018/19 anger
att ca 50 800 elever liser vid ett introduktionsprogram. Okningen beror dock i hog grad
pé det stora antalet nyanldnda elever sedan 2015, varfor en sddan siffra inte ger en réttvi-
sande bild av normaltillstandet.

> Se bl.a. SOU 2013:74, s. 293, 321.

> Kristiansson, Martin (2006) Skolan och den politiska offentligheten - oppning eller
tillslutning?, s. 36.
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Sambhdllets intresse av en adekvat och fungerande utbildning for alla ar
en forutsdttning for att valfardssamhallet ska kunna fortleva, genom lag
arbetsloshet och en bred skattebas.*

Ett annat problem ndr kunskapsresultaten viker ar ett mer subtilt de-
mokratiproblem. Demokratiforskningen handlar till stor del om delta-
gande och diskussion, vilket stundom bendmns som en "habermasiansk”
demokratisyn ddr innehall och deltagande i samhille och samhillsdebatt
ar viktigare 4n det praktiska omrostningsférfarandet.” Utifran den ha-
bermasianska demokratisynen innebér savil bristande kunskaper som
bristande access till vissa sociala arenor att demokratin urholkas i prak-
tiken, 4ven om det demokratiska omrostningsforfarandet till riksdag och
kommunfullmiktige bestdr.”® Bristfillig utbildning och daliga baskun-
skaper tenderar dessutom att omintetgéra mojligheterna till social for-
dndring pé individuell niva, vilket tillsammans med utestingningen fran
olika sociala arenor cementerar ett redan presumerat utanforskap.” Be-
tank samtidigt att skolan har ett uttalat uppdrag att fraimja elevernas ut-
veckling till ansvarskidnnande medborgare och forankra respekt for de-
mokratiska virden.®

Det samhilleliga problemet i fraiga om vikande kunskapsresultat har
kontinuerligt utretts av Skolinspektionen. Hosten 2014 hade inspektions-
myndigheten utvarderat samtliga grundskoleenheter i Sverige och kom-
mit fram till att mer dn 60 procent av skolverksamheterna inte levde upp
till forfattningarnas krav ifriga om det kompensatoriska uppdraget.®

% Forutsatt att skattebasen vilar pa inkomst av tjanst i samma utstrickning som idag.

%7 Eriksen, Erik Oddvar & Weigard, Jarle (2000) Habermas politiska teori, s. 141 f.

8 Ibid., s. 142.

%% Se bl.a. Broady, Donald (1998) Kapitalbegreppet som utbildningssociologiskt verktyg.
% Se Liroplan foér grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet, reviderad 2018
(Lgr 11), s. 8 ff och 1 kap. 4 § skollagen (2010:800).

¢! Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja for for-
béttrade kunskapsresultat, s. 60. I grundskolan var det 65 procent av skolenheterna som
uppvisade brister vad giller lagefterlevnad och i gymnasieskolan var siffran hela 78 pro-
cent.
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Med beaktande av att en omfattande del av alla elever i grundskolan na-
gon géng far sdrskilt stod under en ldngre eller kortare period finns ett
uppenbart problem med genomslagskraften av de réttsliga reglerna, an-
tingen genom att reglerna inte f6ljs eller genom att regelefterlevnad inte
leder till 6nskat resultat.

Att utbildningssystemet brister i sin uppgift att ge a//la medborgare en
bred kunskapsbas till nytta fér samhéllet som helhet innebir inte per se
att alla delar av samhéllet missgynnas. Tvartom kan det for vissa grupper
vara gynnande med differentiering och utslagning sé att en grupp gynnas
pé en annan grupps bekostnad.® Pa sé sitt bibehélls och befésts den egna
sociala positionen, inte minst utifran ett exklusivitetsperspektiv.> Med
detta ska forstas att det kan finnas incitament for att, medvetet eller
omedvetet, minska genomslaget av en likvdrdig skola dér fler elever nér
hogre utbildning och dirmed konkurrerar om samma positioner i yrkes-
livet. Detta strider dock mot bade de kollektivistiska virden som genom-
syrar stora delar av skolforfattningarna och mot de virden som forespra-
kar individuell anpassning, varfor det utgdr en sorts “tredje perspektiv”.**

Stravan for utbildningsvdsendet, och i forlangningen for staten som
helhet, ar att eleverna ska forsta hur kunskap kommer till och erbjudas
en mangfald av olika arbetssitt och utbildningsvéagar for att tillgodogora

62 Sven-Eric Liedman skriver bla. i Ett odndligt dventyr - Om ménniskans kunskaper,
s. 271 ff. om att makten uppmuntrar och favoriserar viss typ av kunskap som makten sjalv
kan dra nytta utav, samt att makten - i termer av staten och samhillets hiarskande eliter
- historiskt har férbjudit sddan kunskap som verkar emot deras intressen. Séledes finns
en stark koppling mellan makt och kunskap, dven vid sidan av devisen om att “"kunskap
ar makt”.

% Broady, D. (1998), s. 23. Broady utgir frdn den franske filosofen Pierre Bourdieus stu-
dier av elitens anvidndning av utbildningssystemet for att positionera sig i samhillet och
underbygga sin egen exklusivitet. Broady gor en liknelse med Sverige, men menar att det
hér framst dr medelklassen som anvéinder sig av utbildningssystemet som klassmarkor
och for sikerstillandet av redan etablerad position.

¢ Detta “tredje perspektiv”, vilket 4r mer konservativt inriktat, behandlas 6versiktligt i
avsnitt 2.1.1 nedan.
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sig kunskap och firdigheter. Vidare fir inte larandestrukturer, alltsé sko-
lans organisatoriska l6sningar och metoder, sta i vagen for elevens la-
rande.” For att rittslig reglering ska vara dndamaélsenlig méste alltsa reg-
lerna utformas sa att skolans organisation antar en for eleverna gynnsam
form och att rittskonstruktionen inte fungerar som ett hinder. Huruvida
de virden som ligger till grund for skolvdsendets organisation ska vara
primirt kollektiva eller individuella framgér dock inte.

Statens preferenser av vad som dr efterstravansvirt i utbildningshén-
seende, givet malsattningen att utbilda befolkningen mot framtida arbete,
kommer till uttryck i kurs- och liroplaner. Kristiansson menar att utifran
skolvdsendets malrationella utgadngspunkter ligger det i farans riktning
att elever betraktas som objekt som ska "manipuleras” utifran vissa stat-
ligt utarbetade mal och matt, vilka kommer till uttryck i just kurs- och
ldroplaner.®® Ett exempel ér just sjdlva grundskolans organisation, vilken
inte lamnar nagot storre utrymme for differentiering eller alternativ an-
passning for elever med mer omfattande behov. De statligt satta kun-
skapsmélen utgor definitionen av ett forharskande normalitetsbegrepp,
mot vilket alla elever ska strava. Begreppet “en skola for a//a” som lanse-
rades i och med laroplanen Lgr 80 och som syftar till att alla elever ska f&
utrymme, forutsittningar och kdnna delaktighet i skolan, har i realiteten
ersatts med ”en skola for alla” i och med att skolan sitter generella ramar
for hur eleverna forvintas vara och vilka kunskaper och formagor som
anses efterstravansvarda.”

 SOU 1992:94 Bildning och kunskap, s. 11 ff.

% Kristiansson, M. (2006), s. 14, 17. Med mélrationalitet avses en princip for skolutveckl-
ing som gar att knyta till kontroll av decentraliseringens foljder, samt méatbarhet avseende
elevers larande utifrdn en rad pa férhand givna stravansmal. Dessa stravansmél kommer
till uttryck allmédnt i 1 kap. 4 § skollagen (2010:800) och mer preciserat f6r varje &mne
och arskurs i de olika kursplanerna.

¢ Det obligatoriska skolvisendet omfattar férvisso dven sir-, same- och specialskolan,
vilka dock endast utbildar ca tvé procent av alla skolpliktiga elever. Samtidigt har frisko-
lereformen (prop. 1991/92:95, s. 8), vilken bland annat hade till syfte att “vitalisera sko-
lan”, resulterat i en likriktning ddr utrymmet for fristdende skolor att avvika fran den
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Det kollektiva intresset av en fungerande utbildning for alla, vilket
fordrar att skolan for vissa elever vidtar kompenserande atgarder, askad-
liggors genom ett citat frén en statlig offentlig utredning:

“Forsdmrade kunskaper har en negativ paverkan pa tillvixten
i stort. Med mindre humankapital minskar samhallets for-
méga att 16sa de problem som uppstér, och det blir svarare for
néringslivet att uppratthélla internationell konkurrenskraft.
Sérskilt maste utbildningssystemet finga upp och stédja dem
med samst férutsdttningar och skolresultat.”®

Den kollektivistiskt firgade réttsutveckling som syftar till att tillgodose
statens behov av skolad arbetskraft, och som legitimerar skolplikt, dr
starkt ideologiskt praglad. Vidare papekas att elever med simre forutsatt-
ningar maste stodjas, vilket i praktiken fordrar en individualisering av
utbildningen anpassad efter varje elevs unika behov.” Det kollektiva in-
tresset ligger alltsa i att utbildningen bedrivs andamalsenligt for en sa stor
del av eleverna som mojligt. Motsvarande problem bestar i att den nuva-
rande réttskonstruktionen inte i tillracklig utstrackning ar just andamals-
enlig eftersom antalet elever som limnar grundskolan med ofullstindiga
betyg, trots en omfattande rttslig reglering som ska verka for motsatsen,
alltjamt ar hogt.

gangse formen minskat i och med den 6kade detaljregleringen pé skolomradet. Begreppet
“en skola for alla” avhandlas nirmare samman med integreringsnormen i avsnitt 4.5.1
nedan.

8 SOU 2015:90 Utbildning for framtidens arbetsmarknad, s. 16 (Bilaga 5).

% Detta framgar av bl.a. 1 kap. 4 §, 3 kap. 2, 5 §§ och likvirdighetsprincipen i 1 kap. 9 §
som dven avhandlas i avsnitt 4.2 nedan.
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1.6.2  Den rittsliga problematiken avseende virdemdéssiga kollisioner

Ritten till grundldggande utbildning omfattar alla barn som omfattas av
skolplikt.” Sadan skolplikt galler fran och med sex ars dlder for barn som
har svenskt medborgarskap och ar bosatta i landet.” S&val rétten till ut-
bildning som skolplikten sékerstdller i ndgon man det kollektiva intresset
av att medborgarna ges forutsittningar for vidare studier och en etable-
ring pa arbetsmarknaden. Samtidigt innebér ritten till utbildning, i den
svenska kontexten, att den enskilde ocksa kan stilla vissa kvalitativa krav
gentemot staten avseende hur utbildningen ska utformas och anpassas
efter elevens behov och forutsattningar. Anpassningarna dr utgangs-
punkten for det kompensatoriska uppdraget, vilket har kommit att fa en
allt starkare stallning 6ver tid.””

Balansen mellan statens intressen och den enskildes rétt aktualisera-
des redan i och med FN:s deklaration om de ménskliga rittigheterna, dar
artikel 26 avseende ritten till utbildning f6r alla barn blev en kontrover-
siell fraga. Kontroversen bestod i vems intressen en sadan ritt var avsedd
att tillgodose, samt vilken hansyn som skulle tas till virdnadshavarnas
trosuppfattning. Artikelns utformning kom att beakta sévil statens som
vardnadshavarnas och den enskilda elevens intressen utan att det tydlig-
gjorts hur en avvdgning mellan dessa intressen ska goras nir de stir i
motsatsférhallande till varandra.” Exemplet med artikel 26 visar pa en
lingvarig och griansoverskridande motsittning mellan individuella och
kollektiva varden ifraga om skolverksamhet

For Sveriges del gér det att tala om en réttighetifiering, vilket ska tol-
kas som en 6kad anvdndning av réttighetskonstruktioner i den politiska
retoriken men med begrinsade reella mojligheter att de facto driva

70 Se bl.a. 2 kap. 18 § regeringsformen (1974:152) och 7 kap. 3 § skollagen (2010:800).
717 kap. 2 och 4 §§ skollagen (2010:800) och Lerwall, Lotta (2017) Skolplikt och ratt till
utbildning, s. 57 ff.

72 Se kapitel 3 for en detaljerad beskrivning av det kompensatoriska uppdragets framvixt.
73 Roth, Klas (2011) Artikel 26: Ett principiellt yttrande om utbildning, s. 18 ff.
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igenom de positiva rattigheter som staten gett uttryck for i lagstift-
ningen.”* Ritten till utbildning som enkom en krévbar rittighet for den
enskilde blir ur ett sidant perspektiv en chimdr, eftersom staten alagger
den enskilde skolplikt och sjélvstindigt definierar utbildningens innehall
och form.”

Nar lagstiftningen rorande skolan successivt kommit att 6ka i omfang,
dven om flera av de nuvarande reglerna existerat redan tidigare men i
andra former, och ritten till utbildning indirekt fatt en mer kvalitativ di-
mension har den enskildes inflytande 6ver utbildningen kommit att 6ka.
Genom anmilan eller 6verklagan kan en elev eller dennes vardnadsha-
vare idag gora gillande att en skola eller en huvudman inte vidtagit de
atgirder som eleven 4r i behov av.” Den rittsliga konstruktionen ifraga
ar formellt sett réattvis i sa métto att alla elever ges samma garantier, men
ratten beaktar inte skolvdsendets begransade resurser och tillgédngliga
kompetenser. Den enes ritt kan dérfor i realiteten komma att stillas mot
ndgon annans ritt, eller en enskild elevs behov mot kollektivets behov.

Aven ifriga om konkreta bestimmelser och mer abstrakta rittsprin-
ciper uppstir normkollisioner i skolan dir en pedagog eller skolledare
tvingas vilja mellan of6renliga storheter. Vilket valet &n blir kommer en
regel eller réttsprincip att dsidosattas till forman f6r den motsatta, en sd
kallad normkollision. D& de motstdende reglerna eller rdttsprinciperna
bottnar i olika politiska ideologier blir det pa sétt och vis ett val mellan
de virden som kommer till uttryck till f6ljd av dessa ideologier. Det nu-
varande systemet som omfattar tillsyn ex post utgar fran en rent réttslig
logik som inte tar hansyn till normkollisioner, med konsekvensen att det

7 Se bla. Gustafsson, Hakan (2018) Réttighetifiering - om rattigheternas tragedi,
s. 46-87. Se dven Vahlne Westerhill, Lotta (2004) Den starka statens fall?, s. 640-647.

7> Lotta (Vahlne) Westerhill har bendmnt sddana sociala rittigheter som “kvasirattig-
heter” utifran att staten gdllande sociala rittigheter forbehallit sig ritten att i solidarite-
tens, rattvisans och samhillsekonomins namn definiera rittigheternas omfdng och inne-
bord. Se Westerhill, Lotta (1994) Patientrittigheter, s. 83 f.

76 Se 28 kap. skollagen (2010:800) om 6verklagande och anmalan.
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allmédnna kritiserar verksamheten om en regel dsidosatts — 4ven om den
asidosatts till forman for en annan regel.

Avvigningsregler saknas i de aktuella fallen och pedagogerna kan dér-
for komma till olika slutsatser, vilket i sin tur strider mot de grundlag-
gande principerna om savil likvirdighet som likabehandling.”” Vad rit-
ten anger och hur ritten manifesteras i den pedagogiska praktiken dr dér-
med tva skilda saker.

1.7 Den roda traden

Dispositionen dr tidnkt att spegla en logisk ordning som dven svarar mot
de fyra forskningsfragorna. Inledningsvis redogors i KAPITEL 2 for teore-
tiska och metodologiska overviganden som ligger till grund for studiet
av hur kollektiva respektive individuella virden paverkar forutsattningen
for rattslig styrning.

KAPITEL 3 tar sin utgangspunkt i de 6verviganden som banade vig for
grundskolereformen och etablerade en kollektivistisk grundsyn pa den
svenska grundskolan. Genom kapitlet, vilket ar uppbyggt i kronologisk
ordning, redogors for de skeenden som inneburit att ideologiska stall-
ningstaganden i den politiska dimensionen resulterat i att ratten kommit
att spegla det virdemassiga motsatsforhallandet och gett upphov till
inkoherenser i rattsordningen likvdl som normkollisioner i tillimp-
ningen av ratten.

I KAPITEL 4 behandlas de rattsprinciper som ar av sdrskild vikt for
styrningen av det kompensatoriska uppdraget. Aven om det 4r fragan om
rattsprinciper med syfte att fungera som tolkningsram for ovrig forfatt-
ning inom en primart réttslig logik omfattar dessa principer en politisk
dimension i och med att de inducerats i rattsordningen for att fungera
som béde mal och regleringsram. Att rédttsprinciperna kan ségas innefatta

77 Se avsnitt 4.2 nedan.
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vissa angivna malsittningar innebdr att de dven avspeglar vissa rattsliga
virden som bottnar i bakomliggande politisk ideologi. Darfor uppkom-
mer normkollisioner dven pa det principiella planet nir dessa virden
tycks oforenliga.

Skolvdsendets organisation och rdttsliga uppbyggnad analyseras i
KAPITEL 5 med sérskilt fokus pé de kollektiva aspekterna av det kompen-
satoriska uppdraget. Organisationen ska forstas bade som relevanta myn-
digheter, olika former av huvudmin, skolenheter och grupper samt den
rittsliga styrkedja vilken reglerar de olika aktorernas ansvar och kompe-
tenser ifraga om bland annat det kompensatoriska uppdraget. Genom att
folja styrkedjan fran en mer abstrakt aggregerad niva med staten som
normativ aktor till rektorernas och pedagogernas konkreta ansvar for
den enskilda eleven 6vergar redogorelsen till att i KAPITEL 6 avhandla det
individuella stodet med utgangspunkt i de réttsregler som f6ljer av skol-
lag och skolforordning. Sarskilt fokus ligger pa stodatgarder i form av
extra anpassningar och sérskilt stod, vilka visar pa en tydlig distinktion i
synen pa individ och kollektiv. I slutet av respektive kapitel besvaras de
angivna forskningsfragorna.

Efter att rdttsreglernas innebord och potentiella problem avhandlats
foljer i KAPITEL 7 en redogorelse och analys av rittens tillblivelse i prak-
tiken. Detta sker i form av tre mer djuplodande illustrationer av hur rétts-
tillimpningen ger upphov till olika former av normkollisioner i den pe-
dagogiska omsittning av rétten i praktisk handling. Skillnader i hur pe-
dagogiska utgédngspunkter paverkar hur ritten manifesteras i skolan,
samt hur olika pedagogiska perspektiv beaktar olika virden avhandlas
ocksa. Illustrationerna bygger pa vad som framkommit i de féregdende
kapitlen och dr ett forsta steg i att ssmmanfatta studiens resultat.

I det avslutande KAPITEL 8 tas ett helhetsgrepp pa de normkollis-
ioner som uppstér till f6ljd av att individualistiska och kollektivistiska
virden samexisterar i ratten mot bakgrund av avhandlingens syfte. Sva-
ren pa forskningsfrdgorna analyseras pd 6vergripande nivé for att ge en
djupare forstielse for konsekvenserna ifrdga om andamalsenlighet i den
rittsliga styrningen av det kompensatoriska uppdraget. Studiens resultat
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presenteras och analyseras utifran hur styrningen framgent kan komma
att bli mer dndamalsenlig i sdvil individens som i kollektivets intresse.

26



KAPITEL 2

2 Teoretiska och metodologiska utgdngspunkter

I det f6ljande kapitlet redogor jag for de teoretiska verktyg och utgangs-
punkter som ligger till grund for studien av den rittsliga styrningens
andamalsenlighet samt f6r de metoder och det material som tillimpas.

2.1 Normativa grundmonster

2.1.1  Ratten som en spegling av samhélleliga virden

I den forevarande studien betraktas inte ritten som ett koherent regelsy-
stem, frikopplat fran moral och ideologiska virden, eftersom jag menar
att ett sédant synsatt ar en allt f6r omfattande forenkling av den komplexa
skolverksamheten.” Likt Anna Christensen menar jag att réittens (totala)
systemkaraktdr dr svag givet mangden av konkurrerande normer pé olika
nivder samt att materiella rattsregler inte tillkommer i ett vacuum utan

78 Se bl.a. Sand, Inger-Johanne (1996) Styring av kompleksitet - Rettslige former for stat-
lig rammestyring og desentralisert statsforvaltning, s. 28-31 avseende komplexiteten
ifrdga om rittslig styrning av vélfirdsstatliga institutioner.
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ar ideologiskt priglade.” I mingden av rattsregler gar det enligt Chris-
tensen att identifiera relativt konstanta monster som speglar kulturella
virderingar i samhallet. Dessa utgor normativa grundmonster.®

Ett grundantagande i Christensens teori 4r att sociala férhallanden,
bland annat i termer av sociala konflikter, har stor paverkan pa réttsreg-
lernas omfattning och innehall.*’ Orsakerna bakom sévil konflikterna
som de rittsliga forsoken att komma tillratta med dem skiljer sig ét, var-
for det finns ett spianningsfilt mellan olika normativa grundmonster.*
Rétten dr déarfor polycentrisk, inte enkom pa grund av olika normativa
aktorer, utan dven pd grund av att det inom rétten existerar normativa
falt som konkurrerar med varandra och ger upphov till normkollisioner:

“If you reject the idea of the law-maker and accept the idea of
the legal order as a state codification of an already existing

morale practice, it becomes obvious that law is and must be

polycentric.”®

Jag instimmer i den numer vedertagna synen pa ratten som polycentrisk,
men menar samtidigt att det i styrningshdnseende inte gar att bortse fran
lagstiftaren som en normativ aktor med sérskild kapacitet och auktoritet.
I vart fall teoretiskt har lagstiftaren mojlighet att gora avvagningar avse-
ende vilka vérden, eller normativa grundmonster, som ska vinna fore-
trade framf6r andra, d&ven om normgivning i slutindan &r ett utfléde ur
en form av folkvilja.*

7 Christensen, Anna (1996) Skydd for etablerad position - ett normativt grundménster,
Tidsskrift for Rettsvitenskap, nr 4 1996, s. 522 f och 526. Christensen anvénder inte ideo-
logibegreppet, men menar att det 4r fragan om historiskt betingade sociala normer.

8 Tbid., s. 527.

8 Tbid., s. 525.

8 Christensen, Anna (1995) Polycentricity and Normative Patterns, s. 239.

8 Ibid., s. 238.

8 Med “teoretiskt” avses att det i realiteten kan vara olika samhillshdnsyn som mer eller
mindre undermedvetet paverkar lagstiftaren att instifta vissa regler. Om det 4r frégan om
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Eftersom de normativa grundmonstren omfattar motsatta politiskt
laddade omraden menar Christensen att grundmonstren forsoker attra-
hera den rattsliga regleringen i vad hon kallar det normativa filtet® Om
en viss intressesfir blir réttsligt reglerad vinner den foretrdde framfor
andra intressen i och med att rittsnormer utgér auktoritira normer som
darmed kan bli hierarkiskt 6verordnade andra normer i samhallet.*

2.1.2 Konkurrerande virden

Stendahl har mot bakgrund av Christensens teorier i flera rattsvetenskap-
liga studier identifierat olika védrdekluster*” Aven om studierna framst
behandlat regleringen och konsekvenserna av socialférsakringssystemet
menar jag att samma indelning av viardekluster kan appliceras pa fler vil-
fardstatliga institutioner ddr det 4r fragan om att staten ska sakerstilla en
viss standard eller vissa tjanster at medborgarna. Medan Christensens
normativa grundmonster utgar fran vad som framtrader i studiet av
rattskillorna hamtar Stendahl sitt material fran ett bredare spektrum av
killor.* De tre virdekluster som Stendahl anvint sig av &r social stabili-
tet, individuell frihet och social rittvisa.” Samtliga gir att identifiera dven

aktiv styrning med rittsliga medel kommer det dock att etableras en hierarkisk ordning
aven mellan olika normativa filt. Eftersom “lagstiftaren” dr en process snarare dn den
férsamling som rostar om inforande av ny lag dr det dessutom frdgan om en kompromiss.
Avseende det holistiska lagstiftarbegreppet, se bl.a. Hult, D. (2015), s. 36 ff.

85 Christensen, A. (1996), s. 531.

8 Ibid.

8 Stendahl, Sara (2008) Employment support — a normative step backward, forward or
nowhere?, s. 176. Se éven Stendahl, Sara (2004) Communicating Justice Providing Legit-
imacy. The Legal Practices of Swedish Administrative Courts in Cases Regarding Sickness
Cash Benefits.

8 Stendahl, S. (2008), s. 176.

% Ibid. (Forfattarens Gversittning)
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ifraga om skolvdsendet och det kompensatoriska uppdraget, ddr de tvd
senare kan oversittas i dikotomin individ/kollektiv.”

Social stabilitet omfattar virden som konserverar den radande ord-
ningen, stodjer redan etablerade positioner och fokuserar pa de grupper
i samhillet som anser sig ha nagonting att forlora snarare én att vinna pa
social forandring.” En sddan grupp framtrader dven ifréga om skolva-
sendet, men kommer endast att avhandlas 6versiktligt i avhandlingens
avslutande kapitel. Mer relevanta f6r den fortsatta framstillningen &r de
vdrdekluster eller normativa grundmonster som gar att hanfora till kol-
lektivistiska och individualistiska intressen eller hidnsyn.

Social rdttvisa tar sin utgangspunkt i solidaritet och “rattvis” resurs-
fordelning baserad pa en socialdemokratisk tanke om resurser efter be-
hov, vilket inbegriper kompensatoriska atgarder for att utjamna forut-
sattningarna mellan individer.”” Detta kan ses som att bade kollektiv och
individ ska beaktas, men ska i avhandlingens kontext frimst forstas pa
aggregerad niva i termer av kollektivets basta som motpol till att enskilda
individer tar resurser i ansprak pé kollektivets bekostnad. Virt att notera
ar dock problemet med att separera individ och kollektiv, d& de béda po-
lerna dr beroende av varandra. Kollektivet bestdr av individer.

Individuell frihet forknippar Stendahl med autonomi och marknads-
anpassning, ddr vélfirdsstatens uppgift dr att forse den enskilde med val-
mojligheter och erbjuda flexibilitet och individanpassning i sina “tjans-
ter” gentemot medborgaren. Detta synsitt ligger néra existerande indivi-
dualistiska virden som beaktas ifrdga om den rittsliga styrningen av
skolvdsendet dir elev, vdrdnadshavare och i stor utstrickning dven

% Utifran att det 4r frégan om olika virdekluster som ror sig i det normativa filtet ar det
inte frdgan om en strikt dikotomi, utan om polariserande virden som i den rittsliga prak-
tiken kan komma i konflikt med varandra.

°1 Stendahl, S. (2008), s. 176.

°2 Ibid. Stendahl skriver “To achieve social equality there is a need for a strong state capa-
ble of creating (re)distribution of resources and, in its prolongation, a democratic society
constituted of people able to make autonomous decisions.” Darmed framtrider ett 6m-
sesidigt beroende mellan individ och kollektiv.
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riattsordningen fordrar att skolvdsendet anpassar undervisningen efter
elevens specifika behov.”

Oavsett om man betecknar de olika intressesfirerna som normativa
grundmonster eller som vardekluster framtrader ett spanningsfilt mellan
olika virden som inte alltid &r mojliga att beakta simultant i det enskilda
fallet. Ddaremot hindrar inte dess motsatsforhallanden att bada vérde-
klustren inryms i rattsordningen. Tvartom, menar jag, ldgger inkorpore-
ringen av olika vdrden i ritten grunden for en hogre grad av flexibilitet i
den pedagogiska tillimpningen av rattsreglerna, forutsatt att det forelig-
ger nagorlunda balans mellan ndmnda vérden.

2.1.3  Kollektiva och individualistiska virdekluster

I den forevarande studien har jag med utgédngspunkt i Christensens teo-
rier identifierat tvd normativa grundmonster eller vardekluster som gor
sig géllande ifraga om hela skolvdsendet, men som &r sérskilt framtra-
dande vad giller grundskolans kompensatoriska uppdrag.

Ett forsta vardekluster beaktar kollektivistiska virden och kommer i
skolforfattningarna till uttryck bland annat genom den politiska devisen
om “en skola for alla”. Grundskolan ar sprungen ur den vélfardsstatliga
folkhemstanken om réttvisa och rittvis férdelning, vilket i utbildnings-
hinseende manifesterats genom att alla elever, oavsett socioekonomiska
forutsittningar, ska blandas i gemensamma skolenheter som ska ombe-
sorja grundlidggande utbildning.”* Det finns utifran ett sdidant perspektiv
ett egenvirde i att sdkerstélla ett sammanhallet kollektiv av elever.

% Aven andra aspekter av individualism och marknadsanpassning syns i den rittsliga or-
ganisationen av skolvdsendet, inte minst genom friskolereformen och det fria skolvalet
som etablerades pa borjan av 1990-talet.

* Se avsnitt 3.1 nedan for en utveckling av grundskolans kollektivistiska utgangspunkter.
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Ett andra grundmonster dr en praktisk f6ljd av det férsta och intar en
delvis motsatt utgdngpunkt i form av den enskilda individen i kontrast
till kollektivet. Med beaktande av alla elevers olika forutsdttningar att nd
skolans mal och kunskapskrav fordras i vissa fall individuell anpassning
av undervisningen inom ramen for det storre kollektivet om det i reell
mening ska vara fragan om en skola for alla. Sadana individualistiska vér-
den kan dels ses som en del i ett storre kollektivistiskt varde, dels som ett
motsatsforhallande till det ssmmanhallna kollektivet. Individen som rt-
tighetsbarare ska mot bakgrund av siddana individualistiska vdrden f&
sina unika behov tillgodosedda. Behoven kan om sa fordras tillgodoses
vid sidan av kollektivet och/eller pd bekostnad av kollektivets resurser,
varfor det finns ett spinningsfalt mellan de bada virdeklustren.”

Spéanningsfiltet har lett till i en dragkamp i det normativa féltet vilket
isin tur har resulterat i att ett antal rattsprinciper och konkreta réttsregler
kolliderar med varandra eftersom de &r uttryck for det ena eller det andra
vardeklustret. Parallellt med de bada normativa filt som beskrivits ovan
finns dven det tredje filt som Stendahl bendmnde i termer av social sta-
bilitet, vilket &r mer konservativt orienterat och strivar efter ett beva-
rande av den rddande ordningen till gagn for de grupper som den ra-
dande ordningen upplevs gynna.”® Detta liknar det av Christensen iden-
tifierade grundmonstret om skydd for etablerad position.”

Eftersom réttskonstruktionen avseende det kompensatoriska uppdra-
get inbegriper flera normativa grundmonster samtidigt uppstar vissa své-
righeter relaterade till den politiska ambitionen att med rattsliga medel
styra skolan sd att den svarar mot vissa pd forhand givna dndamal. De

% Spanningsféltet har flera dimensioner och inbegriper sévil bakomliggande politisk ide-
ologi avseende relationen mellan individen, kollektivet och staten som en kamp mellan
grupper och individer om befintliga resurser.

% Se Broady, D. (1998).

%7 Christensen, A. (1996), s. 528 f. Ett sidant konserverande grundménster star i skarp
kontrast till de bdda 6vriga grundmonstren, vilka stravar efter fordndring i motstdende
riktningar. Skydd for etablerad position ér enligt Christensen ett av de mest grundlég-
gande normativa grundménstren som kan identifieras i ritten.
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svérigheter som dr centrala for den fortsatta framstéllningen dr relaterade
till polycentri och koherens och kommer framst till uttryck i form av
normkollisioner.

2.2 Forhallandet politik och ritt

2.2.1 Pluralism i den politiska dimensionen

Rétten &r till sin natur ideologiskt impregnerad. Olika politisk-ideolo-
giska intressen gor sig géllande vid rattsreglernas tillblivelse och kommer
ddrmed att farga réttskonstruktionen, vilket pavisats inte minst genom
Christensens teori om normativa grundmonster.”® Om politisk ideologi
ska forstas i enlighet med en stravan efter en viss samhéllsordning kom-
mer olika ideologier som politiskt tankegods successivt ocksa att genom-
syra rdtten i form av olika virden eftersom ritten tillkommer till f6ljd av
en politisk process.” Annorlunda uttryckt kan ritten ses som ett verktyg
med vilket politik omsitts i praktik.

Medan den politiska dimensionen &r relativt snabbrorlig, vilket av-
speglar sig vid instiftandet av konkreta rdttsregler, konserveras olika vir-
den i réttens djupare strukturer och kan ddrmed 6verleva 6ver tid.'” Hur
rattsordningen tar sig uttryck inom ett visst rattsomrade paverkas darfor
dels av vilket normativt grundmonster som vid en viss tidpunkt utévar

8 Christensen, A. (1996), s. 519-574.

% Se t.ex. Destutt de Tracy, A.L.C. (2011) Elements d’idéologie, s. 84 ff. Ideologi i den
politiska dimensionen dr ett “medvetandes uppsdttning av idéer” och associeras ofta med
politikens ambition om att skapa en sérskild samhillsordning.

1% Tuori, Karlo (2009) Critical Legal Positivism, s. 147 ff. Tuori beskriver ritten i olika
lager dér de djupare nivéer av rétten i termer av rattskultur och djupstruktur dr mer trog-
rorliga och bestdende 4n réttsreglerna pé ytnivan. Olika vdrden kan dérfor konserveras i
ratten dven om rittsreglerna dndras.
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den starkaste dragningskraften i det normativa féltet, dels vilka virden
som har kommit att konserveras i ritten.'”

Som nidmndes i foregdende stycke formas den rittsliga regleringen,
dven inom ett avgransat omrade som skolans kompensatoriska uppdrag,
av flera olika grundmonster eller vardekluster samtidigt, dven om ett visst
monster kan vara dominerande vid en given tidpunkt.'” Dessutom ska
beaktas att tidigare dominerande grundmonster eller virdekluster har
gjort avtryck i ridtten som kan vara bestdende och att nya regler, till f6ljd
av att ett nytt normativt grundmonster intagit den starkare positionen,
adderas till befintliga som harstammar fran ett annat vardekluster. Pa s&
satt skapas palagringar i ratten dér olika virden kommer att samsas eller
konkurrera dven om de hirstammar fran olika perioder. Over tid rér sig
den rittsliga regleringen mellan olika "politisk-ideologiska poler” vilket
forandrar savidl rittsreglernas innehall som balansen dem emellan.'”
Normernas innehall dr darfor aldrig en renodling av ett enda grund-
monster eller virde och inte heller dr dess pidverkan pé det normativa
faltet statisk. Olika vdrden etableras 6ver tid och bildar vardekluster med
olika dragningskraft.'*

Aven om ett grundménster kan vara férhirskande vid en given tid-
punkt uppstar virdemdssig pluralism till f6ljd av att flera grundmonster
samexisterar. Vardemadssig pluralism kan i sin tur upphov till en poly-
centrisk rattsordning med olika auktoritira normgivare.'” Rétt och poli-
tik verkar ddrmed oupplosligt sammanfldtade och precis som ideologiskt

1% En sadan slutsats foljer av en samtidig tillimpning av Christensens och Tuoris teorier
om ratten.

12 Numbhauser-Henning, Ann (2013) Understanding Law as Normative Patterns in a
Normative Field, s. 30 f.

103 Christensen, A. (1996), s. 531.

1% Tbid.

19 Rent konkret kan det vara frigan om att myndigheter och domstolar tolkar regler och
rattsprinciper olika utifran motsatta vardekluster eller att aktorer utanfor det rittsliga sy-
stemet ger uttryck for varden som inte for tillfillet ar forharskande inom réttsordningen.
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forankrade varden gor sig géllande i hela det politiska systemet, gor de
sig ocksé gillande i ritten.'”

I och med att datid och nutid samsas i rittsordningen, samt att lag-
stiftningsprocessen i ett demokratiskt samhille innebédr kompromisser
mellan olika intressen och ideologiska utgangspunkter, uppstar alltsd en
pluralistisk eller polycentrisk réttsordning till f6ljd av konkurrerande
normativa grundmonster. Eftersom olika virden samsas i rattsordningen
kan de ocksd hamna pa kontrakurs med varandra.'” Dessutom finns vir-
den eller uppsittningar av informella regler som inte, i traditionell be-
mirkelse, definieras som primart réttsliga, men som dnda har en norma-
tiv paverkan pd ménniskors beteende.'®

I den forevarande studien verkar ritten i ett pedagogiskt landskap
som har en egen stark kultur med historiskt forankrade normer vilka inte
i alla avseenden overensstimmer med de réttsliga premisserna. Utover
den polycentri som foreligger i sjilva réittsordningen uppstdr en mer
komplex form av polycentri som inrymmer normer dven vid sidan av
ritten. An mer komplex blir den polycentriska dimensionen ifréga om
rattslig styrning i och med att det i 1 kap. 5 § tredje stycket skollagen
(2010:800) anges att ”[u]tbildningen ska vila pa vetenskaplig grund och
beprovad erfarenhet.” Vid sidan av de normer som grundas i politiken
och manifesteras i ratten ska alltsd 4ven normer och virden fran den pe-
dagogiska vetenskapen beaktas. Da utbildning per definition utgér sddan
faktisk verksamhet som inte fullt ut kan detaljregleras utévar dessa peda-
gogiskt forankrade normer och virden en icke forkastlig paverkan pé det
pedagogiska landskapet.

1% Stanford Encyclopedia of Philosophy (2014), sokord: Law and ideology; s. 1.

17 Giinther, Klaus (2008) Legal pluralism or uniform concept of law?, NoFo nr 5 April
2008, s. 6. Giinther stiller fragan huruvida en polycentrisk forstaelse och tillimpning av
ratten bidrar till bristande koherens och att lika fall inte alltid behandlas lika eftersom
olika normer och virden kan fungera vigledande i olika fall.

1% Siverbo, Sven (2001) Reformer och regler - Om att spara och fordndra i offentliga
organisationer, s. 15 f.
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222  Andamélstbrskjutning

En regels politiska andamal, sa som de kommer till uttryck i forarbeten,
ar ndrmast en motivering av olika avvéagningar till forman eller nackdel
for endera intresset vid tidpunkten for réttsregelns tillkomst.'” Enligt
Christensen ar en stor del av rdttsreglernas innehéll, inte minst i ”[d]en
sociala dimensionen, [...] helt enkelt en juridisk kodifiering av de mora-
liska sedvanjor och grundhallningar som utbildats i samhallet.”'" Ett sa-
dant synsitt, vilket jag ansluter mig till, innebér en stark koppling mellan
samhéllsuppfattning och rattslig praktik. Eftersom de normativa grund-
monstren tenderar att skifta i dragningskraft kan dock befintliga &ndamal
komma att tolkas i ett nytt ljus och fa en ny réttslig innebord i och med
att ett visst grundmonster ersétter ett annat ifrdga om dominerande stall-
ning.

Ritten 4r dock inte bara en vindflojel som vilvilligt foljer omkast-
ningar i den politiska dimensionen. Rittstillimpningen f6ljer en logik
delvis frikopplad fran politiken, vilket motsiager tanken om rétten som
frusen politik. Att ritten genom sa kallad “autopoiesis” borjar legitimera
sig sjdlv utifran en rent rdttslig logik ddr stravan efter koherens kan gé
fore allmian moraluppfattning och dér terminologin skiftar innebord s&
att pedagogiska begrepp far en specifik réttslig innebord dr exempel pé
rittens “eget liv’.""" T styrningshinseende blir det ddrfor centralt att ta
den rattsliga logiken i beaktande, eftersom den kommer att praktiseras
av domstolar och myndigheter och ddrmed péverka den pedagogiska
praktiken i en riktning som delvis avviker fran de politiska d&ndamélen.

19 Grénfors, Kurt (1960) Andamalstorskjutning och réttssikerhet, s. 14.

10 Christensen, A. (1996), s. 527.

! Savil Teubner som Luhmann har entraget argumenterat for en sddan forstéelse av rét-
ten som sjalvreproducerande och i allt storre utstrackning frikopplad frén politiken. Se
bl.a. Luhmann, Niklas (1982) Autopoiesis, Handlung und Kommunikative Verstindi-
gung, Luhmann, Niklas (1995) Social Systems och Teubner, Gunther (1993) Law as an
Autopoietic System.
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Andamal ligger enligt Christensens resonemang i linje med vad den
allménna 6nskan om dndamalets innebord &r och séledes skulle andama-
let, i likhet med vad Gronfors anfért, kunna foérdndras over tid d&ven om
rattsreglerna forblir de samma. Vad som var att anse som dandamalsenligt
vid réttsreglernas tillkomst skulle enligt samma resonemang vara hur
néra styrningens konsekvenser lag i forhallande till folkviljan, vilket inte
later sig matas och darfor inte heller kommer att provas. En begrénsning
i hur mycket dndamélet kan forskjutas over tid utgors dock av hur for-
ankrade rdttsreglerna och réttsprinciperna dr i de viarden som cemente-
rats i rattens djupare strukturer.'"

2.2.3  Forutsittningar for mer dndamdlsenlig rattslig styrning

Andamalsenlighet ska inte forstds binirt eller i absoluta termer. Det finns
olika grader av mer eller mindre dndamalsenlig réttslig styrning. Den
rittsliga paverkan dr inte heller det enda paverkansmedlet, vilket Gus-
tafsson har uttryckt som att “rétten utgor ett funktionellt komplement’
till de sociala normsystemen”.”* Det sociala normsystem som 4r av storst
vikt fo6r den fortsatta framstéllningen ar det ovan namnda pedagogiska
landskapet, vilket i flera avseenden speglar riatten men ocksd omfattar
andra virden och logiker.'"

Utifran det ovan angivna dndamadlet att tillforsakra att en sa stor del
av eleverna som majligt ges sa bra utbildning som majligt, sarskilt beaktat
de nationella kunskapskraven, innebdr andamalsenlighet att den rittsliga

12 Aven om dessa virden enligt Tuoris teoretiska modell utgér en del av ritten har de
tillkommit genom ett ideologiskt infléde ur den politiska dimensionen.

113 Gustafsson, H. (2002), s. 134.

14 Mathiesen, Thomas (2005) Rétten i samhéllet - En introduktion till rittssociologin,
s. 60, 120. Mathiesen menar att rattsreglerna méste svara mot de moraliska forestallningar
och de informella regler som existerar inom ett visst “socialt landskap” for att utgora ett
effektivt medel for styrning.
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styrningen ger resultat som pekar i en sadan riktning. Vad som ér att
betrakta som dndamalsenligt dr, utifrdn ovan angivna forhéllningssatt,
korrelationen mellan den politiska viljan och réttens verkningar i prakti-
ken. Rdtten fungerar i ett sadant perspektiv som det medium genom vil-
ken dndamaélsenlighet ska uppnas."” Det politiska dandamélet kan i det
aktuella sammanhanget ses som sjilva budskapet i en kommunikations-
kedja, dér politikerna 4r avsindare och pedagogerna dr mottagare.'®
Rittsfilosofen Lon Fuller har genom sin ofta refererade berittelse om
den allradande monarken Rex statuerat atta forutsdttningar som maste
vara uppfyllda for att réttslig styrning genom lag ska f4 genomslagskraft
i praktiken (success conditions)."”’ Tvé av dessa forutsittningar anvinds
i den forevarande studien som ett metodologiskt verktyg i sokandet efter
orsaker till bristande andamalsenligheten i den nuvarande rittsliga regle-
ringen, ndmligen att réttsregler inte far strida mot varandra (normkollis-
ion) och att reglerna maste uppfattas som praktiskt genomférbara.''®
Dessa bada forutsittningar dr nara kopplade till varandra pa si sitt att
normkollisioner som omfattar tva bindande réttsregler vilka inte kan ge-
nomforas samtidigt, utan fordrar ett val baserat pa en avvigning, alltid
kommer att leda till att den ena rattsregeln forkastas. Det ér i sddana si-
tuationer inte mojligt att samtidigt svara mot tva motstaende imperativ.
I de tva foljande avsnitten redogérs narmare f6r normkollisioner, saval
inom rattsordningen som mellan rittsliga och pedagogiska normer.

5 Jfr. figur 1 avseende dndamal och diskrepans i avsnitt 1.2 ovan.

116 Se bl.a. van Hoecke, Mark (2002) Law as Communication, s. 8 f avseende hur det ritts-
liga sprékets rationalitet ger en majlighet till dmsesidig forstaelse och skapar en ensemble
av forutsittningar som bdde 6ppnar upp och begrinsar mojligheten att férmedla och
tolka avsikter (indamal).

"7 Fuller, Lon L. (1977) The Morality of Law; s. 41 ff. Christian Dahlman har vidare tolkat
Fullers lista 6ver potentiella orsaker till misslyckande med att implementera ny lagstift-
ning i Ratt och rittfirdigande (2014), s. 66-68.

18 Punkterna 5 (“no contradictions”) och 6 (“no laws requiring the impossible”) i Fullers
lista 6ver “success conditions”.
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2.3 Normbkollision och koherens

2.3.1 7Lagom koherens”

Normkollisioner utgor en central bestandsdel i avhandlingen, da den
rittsliga undersokningen i hog grad bestar i att identifiera normkollis-
ioner och analysera dess orsaker och konsekvenser. En forutsittning for
att det inte ska uppsta normkollisioner i den rittsliga tillaimpningen ar en
relativt koherent rattsordning, vilket innebér ett samband mellan kohe-
rens och normkollisioner. I det f6ljande syftar koherens till logisk och
vardemissig samstimmighet mellan olika regler och principer i rittsord-
ningen. Normkollision anvinds for att beskriva de situationer dér olika
normer kolliderar i den praktiska tillimpningen av regler och principer.

Med beaktande av att konkurrerande normativa grundmonster gor
ansprdk pa att ha inflytande 6ver rdttsordningen &r rdtten ideologiskt
pluralistisk, vilket leder till ett potentiellt koherensproblem.'

Ur ett styrningsperspektiv dr koherens generellt sett efterstravansvart
eftersom koherens tydliggor de politiska prioriteringar och 4ndamal som
ligger bakom forfattningarna. Nér olika virden och dndamél samsas i
riattsordningen dr det svérare for réttstillimparen att avgora vilka varden
som i konkurrenssituationer ska vinna foretrdde. Darfor blir det dven
svarare for lagstiftaren att forutse det praktiska utfallet av viss reglering.

Bland annat Habermas betonar vikten av koherens i den domande
verksamhetens diskurs och sévil Peczenik som Gunnarsson har pekat pa

att koherens i den rittsliga logiken narmast har fatt ett varde i sig sjalv.'”

119 T egentlig mening &r det inte grundmonstren som Aar inflytande 6ver réttsorningen,
utan de férhirskande varden som sedan metodologiskt kan observeras som olika grund-
monster eller virdekluster.

120 Se Habermas, Jiirgen (2014) Faktizitit und Geltung — Beitrége zur Diskurstheorie des
Rechts und des demokratischen Rechtsstaates, s. 280 f., Peczenik, Aleksander (2005) Ju-
ridikens allménna liror, s. 261 och Gunnarsson, Asa (1995) i sin avhandling Skatteritt-

visa.
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Oaktat om man beaktar praktiker, domare eller sjilva den rittsliga logi-
ken &r ett visst métt av koherens viktigt i relation till styrningens anda-
malsenlighet. Raz har forklarat koherens och dess motsats i form av att:

”[w]hat is incoherent is unintelligible, because it is self-con-
tradictory, fragmented, disjointed. What is coherent is intelli-

gible, makes sense, is well-expressed, with all its bits hanging
»121

together.

Inkoherent rdtt har enligt Raz’ resonemang dirmed siamre forutsittning
att bli begriplig, forutsebar och dandamalsenlig. Gustafsson menar dock
att en viss grad av inkoherens maste tolereras for att undvika att "andra
rattsomradens specifika rationaliteter skapar ideologisk péverkan i andra
omraden”.'”” Med detta syftar Gustafsson, med hinvisningar till Van der
Velden, till Ae/a rattsordningen givet den omfattande méngden virden
som inryms i rdtten. Det dr dock skillnad pé att vetenskapligt inordna
ritten och att betrakta ritten utifran ett styrningsperspektiv. Aven om
ratten de facto inte dr koherent vore mesta mdjliga koherens inom ett
rattsligt delomrade ett medel for att undvika normkollisioner.

For att en underliggande réttsordning ska vara koherent i alla avseen-
den fordras dels att den inte préglas av flera motstdende virdekluster,
dels att rattsreglerna dr malorienterade och ddrmed tilldter olika tillvdga-
gangssitt. I sddana fall kommer de situationer som inte beaktas i ratts-
reglerna att inom den réttsliga logiken behandlas genom analogier fran
andra rittsomraden.'” Detta minskar dock i sin tur férutsebarheten vad
giller konsekvenserna av olika pedagogiska val och for pedagoger och
rektorer finns d4 en 6verhdngande risk att de kommer att fatta beslut som
skyddar dem sjdlv snarare dn utifran vad som &r bist for eleverna i

121 Raz, Joseph (1992) The Relevance of Coherence, s. 286.
122 Gustafsson, H. (2002), s. 438.
123 Jfr. Peczenik, A. (2005), s. 259 ff.
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pedagogiskt hianseende. D4 har man lagt grunden for ett dngsligt skolva-
sende som inte agerar i elevernas intresse.'**

Problemet &r att liknande effekter dven foljer av en for hog grad av
inkoherens i styrningen. Nér réttsregler och rattsprinciper beaktar for
ménga motstdende virden och dndamal, eller for den delen ett fatal dn-
damal som dr i grunden oférenliga, far inkoherensen till f6ljd att det i
flera pedagogiska valsituationer inte gar att gora val utan att bryta mot
skollagen eller mot en grundldggande rittsprincip.'® Aven i det fallet &r
utfallet av pedagogernas val svéra att forutse, vilket leder till potentiellt
samre dandamalsenlighet i styrningen. I styrningshanseende dr det darfor
fragan om att hitta en balans mellan ram och regler samt att inte tillimpa
styrningslogiker som motverkar varandra.

De dndamél som réttsordningen ger uttryck for maste dessutom i viss
mén korrelera med existerande normer inom det pedagogiska land-
skapet.””® Inkoherens kan annars uppsté avseende den totala méngden
normer pa omradet, inte enbart pa de réttsliga. Det dr darfor réttsord-
ningen, for att fungera dandamalsenligt, maste beakta det pedagogiska
landskap inom vilket rittsregler och rittsprinciper dr avsedda att verka.
Den normativa paverkan gentemot skolvasendets praktiker ar séledes po-
lycentrisk och stracker sig utanfor rétten i termer av forfattningar, dom-
stolar och andra myndigheter.

Utifran ett dandamélsenlighetsperspektiv ar det alltsd regleringstek-
niskt en balansakt mellan allménna och specifika regler samt mellan kol-
lektiv och individ, ifraga om styrningen av det kompensatoriska uppdra-
get. Pedagogerna behover ges ett visst matt av handlingsfrihet for att

12¢ Aman, Johannes (2011) Att Lira av de bésta - en ESO-rapport om svensk skola i ett
Internationellt forskningsperspektiv, s. 14: ”’Om ldrarna uppfattar kraven utifran som fi-
entliga dr det stor risk att de viljer defensiva strategier som skyddar dem sjilva men
kanske dr betydelsel6sa eller rent destruktiva for elevernas inldrning.”

125 Se de tre rittsliga illustrationerna i kapitel 7 for konkreta exempel pa sadana “omojliga”
valsituationer.

126 Mathiesen, T. (2005), s. 120.
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hantera de dilemman som den komplexa skolvardagen ger upphov till,
samtidigt som nagon form av gemensamt mal eller processledning kan
ligga grunden for 6kad likviardighet och i forlingningen bittre dnda-
malsenlighet.

2.3.2 Lokal koherens

Koherens ska i sammanhanget forstas i termer av samstdmmighet mellan
de rittsregler och rattsprinciper som giller inom ett visst riattsomrade.'”’
Lokal koherens forutsitter dock inte att de bakomliggande dandamalen
nodvindigtvis dr overensstimmande. Istdllet ar det lagstiftarens och
andra normativa aktorers uppgift att mot bakgrund av bakomliggande
vdrden skapa ett koherent system, vilket fordrar olika vigval och avvig-
ningar. Ett instrument for att uppna lokal koherens, vilket jag aterkom-
mer till nedan, dr att inducera réttsprinciper i rattsordningen vilka kan
fungera vigledande vid avvigningssituationer.”” Gustafsson har anfort
att:

“Det bor naturligtvis [ocksd] finnas ett koherent samband
mellan & ena sidan rattsfiltets funktioner och rittssystemets
bérande principer, & andra sidan koherens mellan principerna
och reglerna. I konkret hinseende maste siledes uppmark-
samheten riktas pa huruvida det finns olikartade réttssystema-
tiska réttsprinciper (repressiva, autonoma, responsiva) som

verkar parallellt i det aktuella omrédet.”'*

Aven om det existerar rittsprinciper inom det aktuella omrade som stu-
dien ror s& saknas det diremot i hog grad konkreta avvigningsregler.

127 Raz, J. (1992), s. 310 ff.
128 Se avsnitt 2.4 nedan.
129 Gustafsson, H. (2002), s. 442.
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Genom att flytta perspektivet fran koherens inom hela rattsordningen till
lokal koherens finns enligt mitt formenande béttre forutsattningar att
dels anpassa den rittsliga styrningen efter de sirdrag som giller for ut-
bildningsverksamhet i allmdnhet, dels anpassa styrningen specifikt ifraga
om det kompensatoriska uppdraget. Ett sadant forfarande fordrar enligt
min mening saval adekvata rdttsprinciper som avvigningsregler, ef-
tersom rattsprinciper inte alltid beaktas vid domande och beslutande
verksamhet och dessutom kan gé de pedagoger som dagligen "tillimpar”
ritten forbi.”*

Bland andra Teubner &r foresprékare for en mer differentierad form
av styrning genom sa kallad reflexiv ritt, som i storre utstrackning beak-
tar olika rattsomradens sirdrag eller geografisk-kulturella fenomen och
anvinder sig av de subsystem som kan identifieras i rittsordningen."”"
Den reflexiva ritten dr darfor i ldgre grad beroende av koherens pa ett
overordnat plan och dess effektivitet ligger just i anpassningen till de ak-
tuella forutsattningarna inom det rattsomrade som ska regleras. Dérige-
nom kan man enligt Teubner uppna bidttre dndamélsenlighet i styr-
ningen.””” Men som Inger-Johanne Sand har papekat gar det inte helt att
skilja mellan lokala subsystem och den 6vergripande rétten; det r inte
bara fragan om inkoherenta motsittningar utan de bada hierarkierna &r

130 Detta senare antagande grundar jag pa att rattsprinciper inte alltid kommer till konkret
uttryck i forarbeten eller i forfattningstext och att det dédrfor fordras en djupare rattslig
forstéelse for att observera rattsprincipernas existens.

! Subsystem ska forstas som avgransade delar av ett storre system. Poangen med att de-
finiera olika delar av samhillet som avgrinsade subsystem i kommunikation med
varandra &r inte att beskriva verkligheten, utan att tydliggora varje subsystems respektive
sdrart. Se t.ex. Torpman, Jan (2002) Réttssystemets lirande, s. 11.

132 Teubner, Gunther (1983) Substantive and Reflexive Elements in Modern Law, Law and
Society Review nr 17, s. 239-274. Effekt kan i sammanhanget forstas i samma termer som
andamalsenlighet, d& Teubner diskuterar rittens avsedda effekter i den del av samhillet
den avser reglera.
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samtidigt avhdngiga varandra.'” Varje rattsligt delomrade 4r en del av
ratten och méste forhélla sig till 6vriga rdttsomrdden och den rittsliga
logiken i sin helhet. Enligt en sadan logik dr det avgransade omradet for
studien, det vill sdga den rittsliga styrningen avseende det kompensato-
riska uppdraget, avhédngigt och i vixelverkan med det stérre &mnet ut-
bildningsritt vilket i sin tur 4r en del av den speciella forvaltningsratten
och hela den offentliga ratten. Poingen med ett sadant till synes sjdlvklart
péstaende ar att vissa ideologiska forestdllningar och allménna principer

gor sig gillande inom a//a delar av den svenska offentliga ritten.'*

2.3.3  Normbkollisioner till foljd av inkoherens

Normkollision innebdr att tva eller flera bestimmelser formellt sett ar
tillampliga samtidigt i situationer ddr endast en av de aktuella reglerna
bor eller far tillimpas eftersom tillimpningens konsekvenser annars blir
motstridig. Normkollisioner uppstar inte séllan till foljd av en 6verregle-
ring inom ett omrade med en inkoherent rattsordning, vilken i sin tur ar
foljden av normativ polycentri."”® Konsekvensen av normkollisioner ar
att det blir oklart vilken eller vilka normer rittstillimparen ska ge fore-
trade sd vida det inte finns avvigningsregler."

133 Sand, Inger-Johanne (1996) Styring av kompleksitet - Rettslige former for statlig ram-
mestyring og desentralisert statsforvaltning, s. 516.

1% Qvergripande principer om legalitet, proportionalitet, férutsebarhet och objektivitet
ar exempel pa uttryck fér sadana ideologiska forestdllningar om ritten som paverkar hela
rattssystemet. De kommer dérfor inte att avhandlas speciellt i det foljande, men utgor en
fond mot vilka 6vriga ideologiska forestallningar ska forstés.

13 Se t.ex. Wahlgren, Peter (2014) Lagstiftning — Rationalitet teknik mdjligheter, s. 82,
Aldén, Stefan (1998) Regelkonkurrensproblem vid rittstillimpningen, Skattenytt nr 9
1998, s. 560 och Peczenik, Aleksander (1995) Juridikens teori och metod: en
introduktion till allmén réttslira, s. 45

13 Som namnts i foregdende avsnitt kan dven rittsprinciper i viss man fungera som av-
vagningsregler, om dn pa ett mer abstrakt plan.
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I de fall da det finns en huvudregel och en undantagsregel foreligger i
egentlig mening inte en normkollision i rent réttslig bemérkelse, men
ddremot kan det vara fragan om en normkollision pa ett bakomliggande
plan som omfattar olika virden. Detta utgor en abstrakt normkollision,
vilken avspeglar spanningen mellan olika normativa filt."”’

Sadana abstrakta normkollisioner beaktas inte inom den positiva rat-
ten eftersom den rittsliga logiken dd genom forfattningen ger ett speci-
fikt utfall. I styrningshénseende, vilket inte bara beaktar rattskonstrukt-
ionen utan dven dess utfall i praktiken, dr dock dven de abstrakta norm-
kollisionerna viktiga att beakta eftersom de kan ha paverkan pa profess-
ionens handlande.

For de fall d& det ar frdgan om mer uppenbara normkollisioner dar
olika forfattningsregler inte gar att tillimpa samtidigt finns ett antal all-
ménna avvagningsregler. Lex superior, lex specialis och lex posterior &r
nagra av de mer vanligt praktiserade lagvalsrattsprinciperna, men de 16-
ser inte den bakomliggande abstrakta normkollision vilken kan vara knu-
ten till politiska andamal.

Aven om rittstillimpare i termer av till exempel domare utifran den
rittsliga logiken kan motivera sina stillningstaganden utifran lagvals-
principerna, dr det inte sannolikt att pedagoger kommer att gora sina val
utifran en sddan logik. Séledes dr det inte funktionellt i styrningshénse-
ende att 16sa normkollisioner pa den grunden.

Om det finns en stor skillnad i uppfattningen mellan den rittsliga och
den pedagogiska logiken om vilken norm, och ddrmed vilka bakomlig-
gande virden, som ska vinna foretrade i en given situation kommer re-

sultaten av den rittsliga styrningen inte att ge 6nskat resultat."*®

37T doktrinen har den typen av normkollisioner dven bendmnts som “oédkta normkon-

flikter”, se t.ex. Aldén, S. (1998), men beaktar da inte att det finns en spanning mellan de
olika reglerna till f6ljd av att de representerar olika normativa filt. Se avsnitt 8.5.1 nedan.
138 Se bl.a. Mathiesen, T. (2005), s. 60 ff. Utifran Mathiesens rittssociologiska synsatt ar
sannolikheten stor for o6nskade effekter nér rattsliga och samhalleliga uppfattningar inte
ar samstimmiga.

45



2.4 Rattsprinciper i styrningshdnseende

2.4.1  Rattsprincipernas olika funktioner

Den forevarande studien identifierar och analyserar de normkollisioner
som réttssystemet och den réttsliga organisationen ger upphov till. Mot
bakgrund av att styrningen av skolan omfattar vissa aterkommande vér-
den som kommer till uttryck i forarbeten och avspeglas i rdttsreglerna
utreds i KAPITEL 4 huruvida dessa varden utgdr rattsprinciper, vilken roll
de spelar i den rittsliga styrningen samt i vilken mén de ger upphov till
ytterligare normkollisioner."”

Det finns ingen enhetlig definition eller nagot test for vad som utgér
en rdttsprincip. Dworkins utgangspunkt dr att réttsprinciper omfattar
andra vérden 4n rattsregler eftersom de pa ett annat satt dr viktade och
beaktar rimlighet, vilket normalt inte dr kriterier vid en strikt positivistisk
tolkning av ritten.'* Eftersom ”rittsprincipernas existens” accepteras
och tillimpas i den domande verksamheten har réttsprinciperna en reell
plats i rattsordningen.'*!

Dworkin ser alltsa rattsprinciper som ett abstrakt réttsligt fenomen
knutet primart till den domande verksamheten i egenskap av en fond for
tolkning i situationer dér réttsreglerna inte ger fullstindig vigledning el-
ler tillfredsstéllande resultat med beaktande av domarens fria skon.'*

Jag menar att réttsprinciper utifrdn en sadan utgédngspunkt fyller ut
det réttsliga vacuum som inte traffas av nagra réttsregler, vilket omfattar

139 Se kapitel 4 for utredningen avseende rittsprinciperna roll avseende styrningen av det
kompensatoriska uppdraget.

10 Dworkin, Ronald (1967) The Model of Rules, s. 27.

'“! Dworkin, Ronald (2013) Taking Rights Seriously; s. 41.

42 Tbid. Dworkin anvinder sig bl.a. av rittsfallet Riggs vs. Palmer for att pavisa réttsprin-
cipernas existens och funktion. En man som moérdat sin slakting far inte ut sitt arv efter
densamme 4ven om det saknas konkret lagstod for ett sidant domslut, eftersom detta
vore ett moraliskt forkastligt och o6nskat resultat av en strikt regeltillimpning.
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eventuell avsaknad av avvigningsregler. Ifraga om potentiella normkol-
lisioner mellan olika konkreta réttsregler kan déarfor réttsprinciperna
fungera som végvisare da de pekar ut grundldggande virden cementerade
i ratten eller underliggande politiska andamal som inte alltid syns i de
enskilda reglerna.'*’ I valet mellan tvé utfall bor avviagningen i sédana fall
goras mot bakgrund av vilken regel som bést svarar mot ndimnda virden
eller andamal for att praktiken (till foljd av tillimpningen av en viss regel)
ska bli andamalsenlig.

Detta synsitt skiljer sig dock fran Dworkins eftersom réttsprinciper
enligt hans formenande inte omfattar en politisk dimension, utan framst
ar knutna till moral. Istdllet betecknar Dworkin politiska &ndamal och
sociala virden i ritten som “policies”:

”a policy [is] that kind of standard that sets out a goal to be
reached, generally an improvement in some economic, politi-
cal or social feature of community ... a principle [is] a standard
to be observed, not because it will advance or secure an eco-
nomic, political or social situation deemed desirable, but be-
cause it is a requirement of justice or fairness or some other

dimension of morality.”'*

Dworkin menar alltsa att réttsprinciper har en vigledande roll for ritts-
tillimparen (eg. domaren) i det fall hen dar utlimnad at det fria skonet,
eller enkelt uttryckt att det som réttsstillimpare faktiskt gor i oklara situ-
ationer 4r att gd "bakom” réttsreglerna och forhalla sig mer eller mindre
koherent till vissa p& forhand givna moraluppfattningar.'*

14 Observera att sidana grundlaggande varden i rétten tillkommit som politiska 4ndamal,
varfor det finns en stark korrelation mellan de bada, liksom det finns mellan ritt och
politik i allménhet.

144 Dworkin, R. (2013), s. 22.

145 Moralen ska i sammanhanget inte ses som universell, utan knuten till de virden som
pé ett &n mer abstrakt plan utgor grunden for réttssystemet.
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Jag menar att samma resonemang &r giltigt 4ven for andra som “till-
lampar” rdtten, i det forevarande fallet de pedagoger och skolledare som
omsitter réttsreglerna i praktik och de myndighetstjansteman som ifraga
om skolan har att prova pedagogernas agerande rittsligt. Det pedago-
giska friutrymme som foljer av vissa rdttsregler dr att jimstdllas med do-
marens fria skon och ddr skollagen inte dr tydlig eller ddr avvigningar
mdste goras finns det réttsprinciper som kan fungera savil véigledande
som harmoniserande.

Det forsta kriteriet for att det ska vara frigan om en rattsprincip, vilket
ocksa dr en av réttsprincipernas funktioner i styrningshinseende, 4r i den
fortsatta framstillningen att en réttsprincip fungerar viagledande vid tolk-
ning och tillimpning av konkreta réttsregler, inte minst ifrdga om avvag-
ningssituationer. Att en rattsprincip kommer till uttryck direkt i forfatt-
ningarna dr inget hinder for detta kriterium. Om regeln dr abstrakt till
sin karaktdr och saknar rekvisit dr det snarast fragan om en kodifierad
rattsprincip, vilket dr fallet med till exempel likvédrdighetsprincipen i
1 kap. 9 § skollagen (2010:800)."

Mot bakgrund av stdllningstagandet ovan om att rattsprinciper fyller
ut ritten och lagger grunden for réttens systemexistens kan réattsprinciper
dven fungera vigledande for rattstillimparna i de fall da det helt saknas
konkreta réttsregler. Ett saidant antagande grundar sig pa en viss lojalitet
med ritten, eftersom en réttsprincip ensam knappast kan komma att leda
till en efterfoljande sanktion i handelse av att till exempel en rektor hand-
lar i strid med en princip pa ett omrade ddr det saknas en konkret regel.
Detta foljer av den legalitetsprincip som ér giltig for hela réttssystemet.'*’
Réttsprincipen fyller i sadant hanseende funktionen av ett mjukare ratts-
ligt instrument for styrning.

Det andra kriteriet som behover vara uppfyllt for att det ska vara fra-
gan om en rittsprincip dr att en rdttsprincip har en sammanhallande

146 For en utveckling avseende likvirdighetsprincipen, se avsnitt 4.2 nedan.
71 kap. 1 § regeringsformen (1974:152), “Den offentliga makten ut6évas under lagarna”.
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funktion f6r 6vriga rattsnormer.'*® Detta kriterium grundar sig pé anta-
gandet om att réattsprinciper omfattar vissa virden som antingen induce-
rats direkt i rattsordningen genom patalanden i forarbeten eller i lagtext,
eller kan deduceras genom identifikationen av olika kluster av regler eller
praxis som omfattar vissa virden.'® Réttsprinciper ar utifrdn ett sddant
stadgande uttryck for vissa viarden och kan i och med sin mer abstrakta
karaktér sdgas utgora ett mellanled ifrdga om politiska &ndamal som bott-
nar i ideologiska forestallningar och konkreta rittsregler

Mot bakgrund av att den forevarande studien behandlar de motsta-
ende virdeklustren avseende individualism och kollektivism dr de rtts-
principer som i olika grad kan hédnforas till spanningsfaltet de bada var-
deklustren emellan av sdrskilt intresse.

24.2  Normkollisioner inom och mellan rattsprinciper

Nar en réttsprincip ér etablerad inom ett visst omrade ar det inte dnda-
malsenligt att instifta nya regler eller ge uttryck for nya principer som

direkt motverkar den redan etablerade principen.™

Den politiska di-
mensionen av rattsprincipen styr dirmed i viss utstrackning det fortsatta
regleringsutrymmet, vilket dr kopplat till det andra kriteriet ovan.
Réttsprincipernas forhéllande till de normativa grundmonstren eller
vdardeklustren kan forklaras genom hur réttsprinciper generellt uppstér.
I det ena fallet ar det, som ndmnts ovan, frdgan om att lagstiftaren indu-
cerar en rattsprincip genom att sla fast en viss inriktning f6r det fortsatta

lagstiftnings- och lagtolkningsarbetet. I sddana fall finns det en direkt

148 Peczenik, A. (2005), s. 259 f. Peczenik skriver, bland annat med hinvisning till von
Savigny, om vikten av att soka efter rittens inre sammanhang eller sliktskap” samt att
“rattsdogmatiken underordnar réttsregler 6verordnade réttsprinciper”.

149 Ifrdga om induktion och deduktion av rittsprinciper, se nedanstiende avsnitt.

10 En sédan rationalitet dr dock inte tillimplig i de fall d& lagstiftaren onskar dverge en
tidigare etablerad rattsprincip.
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virdemadssig koppling eftersom den politiska ambitionen tar sig uttryck
direkt i rattsprincipen.””' I det andra fallet ar det fragan om att rattsprin-
cipen kan hiérledas ur de befintliga réttsreglerna, alltsa att rattsprincipen
ar outtalad men logiskt f6ljer av inriktningen pa en viss rattskonstrukt-
ion. Summan av ett antal regler och institutionella fakta i form av myn-
dighetsorganisation eller liknande pavisar da att det finns en principiell
tanke bakom den existerande ordningen. Réttsprincipen har i sddana fall
deducerats ur den befintliga rattsordningen.

I det senare fallet &r rattsprincipen inte lika tydlig och vildefinierad,
varfor dven den virdemaissiga paverkan kan sdgas vara mindre pataglig i
och med att den inte uttryckts direkt av lagstiftaren.

Trots det implicita kravet pa att réttsprinciper ska vara forenliga in-
nebér den politiska dimensionen att det kan finnas motstdende virden
som manifesteras nar rattsprinciper induceras. Exempel:

Konstruktionen avseende en och samma skolform, grund-
skola, for merparten av alla landets elever dr ett uttryck for
kollektivistiska virden. Grundtanken &r att det dr gynnsamt
for savil staten som for individerna att det sker en integrering
av elever utan konkurrerande skolformer som ger upphov till
en over-/underordning péd framférallt socioekonomiska grun-
der.® En (ratts)princip i linje med samma vérden ar det jag
kallar integreringsnormen, att alla elever i samma skolform
som utgéngspunkt ska ges undervisning tillsammans med &v-
riga elever oavsett till exempel kognitiva funktionsvariationer.
Inom det aktuella temat gor sig 4ven en motstdende utgéngs-
punkt gillande i form av individualistiska virden. De princi-
per som kommer till uttryck pé grundval av det senare vérde-
klustret begransar de integrerande och kollektivistiska

151 T sadana fall kan de vdrden som rittsprincipen ger uttryck for betraktas som en form
av underliggande dndamal vilka ska uppnas snarare dn tillimpas, det vill sdga en form av
stravansmal.

12 Se avsnitten 1.6.1 och 3.1 ovan.
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inslagen i grundskolan. Likvéirdighetsprincipen innebdr till
exempel att varje elev ska ges de forutsattningar som krévs f6r
att eleven ska na de nationella kunskapskraven, vilket kan in-
nebira direkt segregerande atgirder i strid med den kollektiv-
istiska grundtanken.

Exemplet visar att olika, och ibland direkt motstaende, vairdemassiga ut-
gangspunkter ocksa ger upphov till motstadende réttsprinciper. En anled-
ning dr att det bakom de olika formerna for styrning inte ryms ett, utan
flera, virden och andamal. Normkollisioner kan dérfor uppsté inte bara
mellan konkreta rdttsregler i lag och forordning utan dven pa det mer
abstrakta principiella planet. Detta kan forvisso ses som en naturlig foljd
av parlamentarisk demokrati dér olika politiska viljeyttringar jamkas och
ddr olika samhilleliga varden vinner framgéng vid olika tidpunkt, men
ur effektivitetshanseende dr normkollisioner inte funktionellt vad géller
den rittsliga styrningens dndamalsenlighet beaktat det 6verordnade dn-
damalet.

2.5 Dikotomier och begrepp

2.5.1 Fortydligande av termer och begrepp

Mot bakgrund av att det forekommer tva motstdende vardekluster som
placerar kollektiv respektive individ i frimsta rummet och fungerar som
gemensam grund for den réttsliga styrningen av skolvédsendet f6ljer en
rad andra dikotomier som en konsekvens av spanningsfiltet mellan de
tva viardeklustren. D4 flera av termerna som anvinds i den fortsatta fram-
stallningen har olika innebord for olika lasare ges hir en 6versiktlig in-
troduktion av de mest centrala begreppen och motsatsférhallandena,
vilka lagger grund for merparten av de normkollisioner som observerats
ifraga om det kompensatoriska uppdragets tillimpning. Samtidigt ska
pépekas att anvdndningen av dikotomier &r en illustrativ férenkling av
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verkligheten och att det i realiteten kan vara frdgan om tvé perspektiv pa
var sin sida av mitten pa en glidande skala.

2.5.2 Kollektiv - individ

Det ena normativa grundmonster som kan askadliggoras i skolforfatt-
ningarna utgar fran kollektiva vérden, vilket manifesteras pa en rad olika
satt. Med kollektivism ska forstas dels det statliga intresset av att pa ag-
gregerad niva tillforsakra en god utbildning &t s& médnga medborgare som
mojligt, dels de normer som ger uttryck for att det finns ett egenintresse
av att ingd i en grupp. En sddan grupp dr ifrdga om skolvisendet oftast
en klass eller skolenhet, men kan ocksa omfatta en hel skolform vilket
illustrerades i exemplet med grundskolan ovan.'” Begreppet kollektiv ar
relativt sa till vid att en grupp elever i en klass kan ses som utanfor kol-
lektivet ndr det dr fragan om sdrlosningar som skiljer gruppen fran resten
av en skolenhet eller en skolform, medan samma grupp kan ses som re-
presentant for kollektivet i relation till den enskilda elev som av nigon
anledning skiljs fran gruppen.

Som motsats till den kollektiva prégel pa skolvisendet som foljer av
en grundskola avsedd att omfatta de flesta eleverna med skolplikt finns
samtidigt starkt forankrade virden avseende den enskilda elevens ratt i
forhallande till kollektivet och till staten. Det kluster av regler som utgér
fran dessa virden och iakttar den enskilda elevens specifika rattigheter,
oaktat vad som giller for kollektivet, betecknar jag som individualism.

193 Tidigare bestimmelser om att eleverna skulle indelas i grupper eller klasser har tagits
bort ur skolférfattningarna. Séledes giller bestimmelsen i 2 kap. 10 § skollagen
(2010:800) om att rektor beslutar om sin enhets inre organisation, vilket innebir att rek-
tor beslutar hur elever eventuellt ska indelas i mindre kollektiv. Samtidigt anges i vissa
bestimmelser, sdsom i 3 kap. 7 §, att det sdrskilda stodet ska ges inom den elevgrupp som
eleven tillhor om inte annat f6ljer av denna lag eller annan forfattning. Det finns alltsé en
férvantan pa en indelning i mindre grupper, dven om detta inte ér ett formellt krav.
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Ifraga om det kompensatoriska uppdraget forekommer béde kollektiva
och individuella 4tgdrder, men alltid med utgdngspunkt i elevens indivi-
duella behov.

Att ta emot en elev i grundsérskolan dr pa samma géng ett avskiljande
fran det storre kollektivet i grundskolan och en édtgérd som resulterar i
undervisning tillsammans med andra i ett nytt, mindre kollektiv. Beslutet
fattas samtidigt pa individuell grund, vilket innebdr att flera motstdende
hénsyn kan komma till uttryck i en och samma situation. Begreppsdefi-
nitionerna nedan dr alla kopplade till dikotomin kollektiv/individ.

2.5.3 Integrering — segregering

Ett annat motsatsforhallande av vikt for det kompensatoriska uppdraget
ir integrering och segregering, vilka har en stark koppling till savil det
kompensatoriska uppdraget som till de 6verordnade virdeklustren avse-
ende kollektiv och individ.

Integrering avser ifraga om skolvdsendet var en elev rent fysiskt far
sin undervisning. En elev som fér all sin undervisning inom en ordindr
klass i grundskolan dr i alla avseenden att betrakta som integrerad, me-
dan elever som undervisas i en sédrskild undervisningsgrupp, enskilt eller
pé en skolenhet sdrskilt anpassad for elever med vissa behov inte &r att
betrakta som integrerade i samma utstrickning. Integrering 4r en vileta-
blerad norm inom den svenska skolan sedan lang tid tillbaka och kan
kategoriseras som en rdttsprincip da det utgor huvudregel for all utbild-
ning och undervisning."™ Avsteg fran integreringsnormen fordrar stod i
lag och utgor darmed rittsliga undantag.

5% Att grundskolan utgor den normala skolformen for en stor variation av elever ér ett
tydligt exempel pé integreringsnormen, liksom att undantag frdn normen enligt de seg-
regerande dtgdrderna i 3 kap. 11 § skollagen (2010:800) endast far ske om det foreligger
sarskilda skal.
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Det vdrdekluster som kan betecknas som kollektivistiskt har kommit
att utmanas genom allt fler réttsprinciper som beaktar individen och gor
henne till rittighetsbérare, vilket utvecklas i KAPITEL 4.

En elev som ges undervisning enskilt dr segregerad, det vill saga av-
skdrmad frén den kontext som forknippas med normalitet, medan en
elev i en sérskild undervisningsgrupp eller vid en resursskola forvisso inte
ar fullt ut integrerad men énda tillsammans med andra elever. Integre-
ring och segregering ar olika uttryck for kollektiv kontra individ och en
elev kan anses bade integrerad och segregerad i olika grad beroende av
atgardens karaktdr. Dérfor dr det i egentlig mening inte frigan om en
distinkt dikotomi.

2.54  Inkludering - exkludering

Medan integrering tar fasta pa den fysiska kontext i vilken eleven fér sin
undervisning sa syftar inkludering till elevens upplevelse av delaktighet.
Utifran ett inkluderingsperspektiv innebér integrering enligt definit-
ionen ovan att elever vilka ”definierats som ’avvikande’ ska passas in i en
helhet som ’fran borjan’ inte organiserats utifrdn det faktum att barn ér,
och har ritt, att vara olika.”"* I skolférfattningarna omnémns inte inklu-
dering, men inom den pedagogiska forskningen och i praktiken ses dock
inkludering som ett viktigt vdarde. Integrering och inkludering tenderar
att sammanblandas eller betraktas som att inkludering per definition fol-
jer av en integrerande praktik, vilket inte dr fallet.”® Férhallandet mellan
integrering och inkludering 4r komplext och hanteras pa daglig basis i
landets skolor, varfor lagstiftaren ur ett effektivitetsperspektiv behover
forhélla sig till bdda begreppen for att uppna dandamalsenlig styrning.

1% Nilholm, Claes (2006) Inkludering av elever "i behov av sirskilt stod” - vad betyder
det och vad vet vi?, Forskning i fokus nr 28.
1% Se avsnitt 4.5.1 nedan.
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Motsatsvis innebar exkludering att eleven inte upplever sig delaktig,
en upplevelse som man kan ha dven inom en storre grupp. Exkludering
foljer till exempel av att eleven hamnar i fel kontext i relation till sina
forutsattningar, vilket kan ske d&ven inom en storre grupp, eller av att ele-
ven genom det stod eleven far fran skolan urskiljer sig fran gruppen med
sociala konsekvenser som f6ljd. Kénslan av att vara exkluderad dger den
enskilde och det finns ddrfor inte en given situation som ar exkluderande
for alla elever.

2.5.5  Sirskilt stod och relationen till specialpedagogik

Sarskilt stod dr en rattslig term som omfattar savil en pedagogisk process
som en rad olika dtgérder avsedda for elever som befaras att inte na de
kunskapskrav som minst ska uppnés.'”’ Specialpedagogik 4r som fram-
gitt ovan ett omtvistat pedagogiskt begrepp som saknar en allmént ac-
cepterad definition. Syftet med specialpedagogik i praktiskt hanseende ér
dock i alla avseenden att elever som far undervisning inom ramen for
ordinarie pedagogik men som uppvisar svérigheter att nd kunskapskra-
ven far undervisningen anpassad utifrén sina behov. Specialpedagogik ar
dven en vetenskaplig disciplin som knyter an till fraigor om integrering
och inkludering, samt fyller det sirskilda stodet med reellt innehall."®
Medan det sérskilda stodet syftar till den rattsliga regleringen utgor spe-
cialpedagogik en visentlig del av reglernas omsittande i pedagogisk
praktik, vilket innebdr att specialpedagogik pa sdtt och vis 4r “rattsregler-
nas pedagogiska konsekvens” ifrdga om det kompensatoriska uppdraget.

157 3 kap. 6-12 §§ skollagen (2010:800).

18 Dels anger inte skollagens processuella regler avseende sarskilt stod hur dtgérderna ska
genomforas, dels anges i forarbetena (prop. 2013/14:160 7id for undervisning, s. 21) att
specialpedagogiska insatser kan utgora en del av det sirskilda stodet. Specialpedagogiska
insatser kan ges i bade integrerande och segregerande form.
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Inom den pedagogiska disciplinen syns ofta en sammanblandning av
begreppen dir likhetstecken sétts mellan sarskilt stod och specialpedago-
gik.” I och med att specialpedagogik saknar en enhetlig innebérd kan
detta eventuellt tolkas som att pedagogerna lamnar at juridiken att defi-
niera begreppet, samtidigt som det i forfattningarna finns en férvintan
fran lagstiftarens sida pé att den pedagogiska disciplinen sjalvstandigt ska
definiera och fylla ut den begreppsmissiga inneborden. Saledes uppstér
ett cirkelresonemang som avhandlas narmare i KAPITEL 4 och 6.

I den fortsatta framstallningen ska sdrskilt stod forstas i rattsliga ter-
mer och specialpedagogik som ett pedagogiskt begrepp.'® Pedagogik i
allminhet och specialpedagogik som pedagogisk subkategori skiljer sig
dock at, bade i fraga om perspektiv och i forhallande till det rattslig ram-
verket vilket kommer att avhandlas i KAPITEL 6 géillande begreppens och
perspektivens relation till de bade motstaende vardeklustren.

2.6 Metod och material

2.6.1 Metodologiska utgingspunkter

I det foljande redogors for de metodval och det material som legat till
grund for att besvara forskningsfragorna och uppna avhandlingens syfte.
Redogorelsen omfattar en mer allmin inledande del, vilken ror 6vergri-
pande metodologiska 6verviganden och epistemologiska utgangspunk-
ter av relevans for samtliga kapitel, samt fyra mer specifika metodavsnitt
som ror KAPITEL 3-7.

Med den teoretiska utgdngspunkten att ratten kan askadliggoras i ter-
mer av tvd motstdende normativa grundmonster dr den Gvergripande

199 Se Gerrbo, 1. (2012), s. 47 f och exemplet med Lirarforbundets informationsblad frén
2005 om Specialpedagogiskt stod - for allas rétt till en bra utbildning.
160 Se avsnitt 2.5.4 ovan.
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metoden ett sokande efter normkollisioner till f6ljd av motstaende vér-
den i rétten.'" Detta sker i flera steg och fordrar att olika normer klassi-
ficeras som ett utflode av antingen det ena eller det andra normativa
grundmonstret.

Undersokta rattsnormer avser inte enbart rattsregler i lag, forordning
och foreskrifter, utan dven rattsprinciper pa mer abstrakt nivd och myn-
digheternas paverkan pa ett mer verksamhetsndra plan. Myndigheternas
péverkan sker huvudsakligen genom tolkning av den kodifierade ritten
och tar sig uttryck i svil vigledning som i beslut.'** Inkoherens kan sa-
ledes forekomma pa olika plan i den rittsliga styrningen och resulterar i
normkollisioner vid den praktiska tillimpning av rétten i vilken jag in-
kluderar den pedagogiska praktik som rétten avser att styra.

De rittsnormer som inte str i konflikt med andra (sociala) normer
eller som inte har en klar tillhorighet till endera virdeklustret ar darfor
av underordnad relevans fér undersokningen. Klassificeringen grundar
sig i om en rédttsprincip eller en réttsregler uppmanar skolans profess-
ioner att vidta atgarder for att en elev eller en grupp elever ska integreras
i ett storre sammanhang tillsammans med andra elever, eller om eleven
utifran individuella hidnsyn ska ges undervisning i ett mindre samman-
hang eller enskilt. Nér tvé rittsnormer ska tillimpas parallellt och de inte
ar forenliga i den pedagogiska praktiken uppstar en normkollision dér
pedagogens val alltid innebdr att motstdende véarden fér sta tillbaka. Om
det saknas avvigningsregler som anger vilka hdnsyn som ska vinna fore-
trade dr utfallet inte mojligt att forutse. Vid sidan av forutsebarhet, vilket
ar en nyckelfaktor i fraga om rittslig styrning, kommer de normer som
viljs bort inte att uppna de bakomliggande dandamalen. Styrningen ar i
sddana fall inte andamaélsenlig.

161 Se t.ex. Peczenik, A. (2005), s. 249-272 och Tuori, K. (2009), s. 107-109, 316-318 for
kommentarer och potentiella orsaker bakom normkollisioner utéver vad som angetts i
avsnitt 2.3 ovan.

12 F§r en mer ingéende precisering av myndigheternas paverkan och roll i det rittsliga
systemet avseende styrningen av det kompensatoriska uppdraget, se kapitel 5.
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Jag gor inte ansprak pa att pavisa alla normkollisioner som foreligger
ifrdga om styrningen av det kompensatoriska uppdraget. Genom att ex-
emplifiera hur olika virden avseende individ och kollektiv kommer till
uttryck i olika materiella réttskallor och ifrdga om de adekvata réttsprin-
ciperna samt genom att visa pa faktiska situationer vid tillimpningen av
dessa, framkommer enligt mitt formenande tillrackliga bevis for att pa-
visa att virdenas motsatsforhallande ocksa praglar ritten och ger upphov
till normkollisioner. Metodologin kan dirmed sammanfattas som en kri-
tisk analys av rattskéllor och praktiska situationer i pedagogens arbete
dar ett stallningstagande att efterleva en viss regel innebér att samma pe-
dagog dirmed bryter mot en annan regel eller mot en grundliggande
princip och dir styrningen dérfér inte 4r andamalsenlig.'®”

Analysen kan till exempel besta i att valet av att tillimpa regeln A ger
en rattsfoljd som strider mot den 6vergripande principen B och dess un-
derliggande regler, vilket i sin tur indikerar bristande koherens i den
rittsliga regleringen och ger upphov till normkollisioner.'** Aven den or-
ganisatoriska aspekten av skolvdsendet undersoks genom att spara vilket
eller vilka virden som myndigheternas respektive uppgifter ger uttryck
for. Konkret sker detta genom en granskning av myndigheternas in-
struktioner och regleringsbrev, samt genom myndigheternas skriftserier
— det vill siga deras normativa reproduktion av bakomliggande politiska
ideologier.

De kodifierade rdttskallor som jag primdrt anvinder mig av &r skolla-
gen (2010:800) med dartill horande skolférordning (2011:185) och ldro-
plan (Lgr 11) med tillhérande kurs- och timplaner. Férarbeten, framst i

163 Detta skulle kunna betecknas som “kritisk rittsdogmatik”, 4&ven om det inte ér en till-
limpning av Tuoris teorier avseende kritisk réttspositivism. Med att fora in ordet kritisk
i sammanhanget syftar jag till att pavisa rattskonstruktionens brister i effektivitetshdnse-
ende, d.v.s. att jag aktivt letar efter “fel” i styrningsmekanismen. Se i sammanhanget t.ex.
Jareborg, Nils (2004) Rittsdogmatik som vetenskap, SV]T 2004, s. 1-10.

164 Forhéllandet mellan koherens och styrningens dndamélsenlighet, vilket motiverar me-
todvalet, foljer av avsnitt 2.3 ovan.
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form av propositioner och statens offentliga utredningar (SOU), har an-
vants for att spara reglernas dndamal som tolkningsgrund for konkreta
regler samt for att pavisa trender och férandringar ifrdga om slitningen
mellan kollektiv och individ. For att vidga det rittsliga perspektivet till
att d&ven inrymma myndigheter inkluderas Skolverkets allménna rad och
kommentarer, da dessa dr en tolkning eller normativa utsaga avseende
ovan ndmnda rittskillor med stor paverkan pa savil den pedagogiska
praktiken som pa Skolinspektionens tillsynsbeslut och diarmed kan be-
traktas som normativa utsagor.'®

2.6.2  Ett rattshistoriskt anslag

Den forsta forskningsfrdgan avser kollektivistiska och individualistiska
vdrdens successiva etablering i ritten, vilket fordrar ett historiskt anslag
som beaktar rittsutvecklingen som en del, eller spegling, av samhallsut-
vecklingen. Mer konkret avser utredningen av det kompensatoriska upp-
dragets framvéxt och utveckling att identifiera och avgransa “undersok-
ningsobjektet”.'*

Den historiska skolan utgar fran att ratten vuxit fram ur nationens
innersta visen och dess historia, vilket knappast dr ett kontroversiellt pa-
stdende om man accepterar att det finns en néra koppling mellan det po-
litiska och det rittsliga systemet."” Som ett led i den historiska skolan
skiljde man mellan lagarna i deras empiriskt givna “yttre” gestalt och den
”inre” som uttrycker deras vdsen. I detta ldg en idealistisk forestillning
om att det gar att avticka rittens verkliga och egentliga visen.'® Jag

16 Se avsnitt 5.2.3 nedan.
166 Se kapitel 3.

17 von Savigny, Friedrich Carl i inledningen av Zestschrift fiir Geschichtliche Rechtswis-
senschaft I, 1815, s. 3 ff.

1% Sjoholm, Elsa (2008) Réttshistorisk metod och teoribildning, Scandia, vol. 44 nr 2

(1978), s. 242 f.
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stracker mig inte sa langt, men menar mot bakgrund av Christensens te-
orier om normativa grundmonster att det utifrdn samma resonemang gér
att pavisa hur ritten dr politiskt marinerad och ett uttryck for olika vér-
den samt att dessa gar att avticka. Om det rattshistoriska studiet skall
kunna tillféra nagot till den rittsvetenskapliga studien i sin helhet fordras
dock ett utvecklingsperspektiv for att identifiera rdttsligt relevanta ut-
vecklingslinjer.'*”

I rattsordningen uttrycks inte alltid bakomliggande varden specifikt,
utan relevanta réttsregler, réttsprinciper och skolans organisation maste
klassificeras som ett utflode av det ena eller andra virdeklustret. Endast
de rittsnormer som kan hénforas till det kompensatoriska uppdraget ér

av intresse, vilket starkt begriansar dess antal.'”’

Klassificeringen gors i
den forevarande studien utifran rattsnormernas praktiska konsekvenser,
det vill sédga att normer som fungerar integrerande klassificeras som till-
horande det kollektivistiska vardeklustret, medan normer som ger moj-
lighet att sarskilja elever och sitta dem i mindre sammanhang och dér-
med fungerar segregerande kategoriseras som individualistiska. Mot
bakgrund av att forskningsfrdgan som besvaras i slutet av KAPITEL 3 be-
handlar hur kollektivistiska respektive individualistiska virden manife-
steras i rétten, vilken i ssmmanhanget ska forstds vidare én enbart i ter-
mer av konkreta rdttsregler, har 4ven den rattsliga myndighetsstrukturen
undersokts for att utreda i vilka avseenden myndigheternas normerande
verkan kan hénforas till endera vardeklustret.

Det primdra materialet till grund for den historiska studien ar vid si-
dan av relevanta forfattningar de lagforarbeten i form av propositioner
och statliga offentliga utredningar (SOU) dér réttsreglerna motiveras ut-
ifran dess tinkta politiska indamal. Aven relevanta rittsregler till f5ljd av
namnda forarbeten analyseras. Endast de utredningar och lagférarbeten

169 Lyles, Max (2007) Réttshistoria, nigra tankar om innehdll och former, Juridisk Tid-
skrift, Jubileumshifte 2007, s. 75, 79.

170 Med termen “rittsnormer” avses vid sidan av lag, forordning och foreskrifter dven
rattsprinciper och beslut avseende hur skolvdsendet organiserats.

60



som hénfor sig till skolans kompensatoriska uppdrag har undersokts,
med utgédngspunkt i grundskolereformen 1962 fram till den nya skolla-
gen (2010:800) som borjade anvindas 1 juli 2011."" Den rittsliga regle-
ring som tillkommit dérefter avhandlas i senare kapitel. Ifriga om myn-
digheternas normerande kapacitet har de relevanta skolmyndigheternas
uppdrag analyserats genom regleringsbrev och myndighetsinstruktioner.

2.6.3  Rattsprinciper och normkollision

Till rattsnormerna ridknar jag in de rdttsprinciper som dr av sdrskild vikt
for det kompensatoriska uppdraget.””” Som foljer av KAPITEL 3-4 kom-
mer begreppen integrering, likviardighet, kvalitet och rittssikerhet att av-
handlas narmare for att prova deras status och funktion som rattsprinci-
per. Samtliga av dessa begrepp har positiva konnotationer men en otydlig
begreppsinnebord.

Det jag metodologiskt undersoker dr begreppens innebord i den kon-
text och utifran det tema som avhandlingen berér samt vilken funktion
inneborden far for andamalsenligheten av den rittsliga styrningen. Gi-
vetvis maste studiet av ett begrepp som till exempel réttssikerhet beakta
hur begreppet uppfattats i tidigare doktrin, men syftet 4r att precisera och
kritisera hur rattssikerhetsbegreppet anvinds som ett medel for styr-
ningen av det kompensatoriska uppdraget och vilka virden som darmed
tas i beaktande.

Den andra forskningsfragan behandlar vilka normkollisioner som kan
identifieras mellan och till f6ljd av de relevanta rdttsprinciperna, i den

7! Grundskolereformen beh6ver kontextualiseras genom en kort redogorelse for de hdn-
delser som ledde fram till densamma, men d4 det tidigare i egentlig mening inte gick att
definiera ett kompensatoriskt uppdrag dr det en naturlig utgdngspunkt for studien.

172 Aven om de mer allménna rittsprinciperna som giller for hela offentligritten givetvis
ar viktiga, dr det inte deras roll som undersoks ifrdga om styrningens dndamalsenlighet.
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man det alls 4r frigan om réttsprinciper.'” Ett forsta steg ar darfor att
mot bakgrund av ovan angivna teori pévisa vilka réttsprinciper som &r
relevanta ifraga om det kompensatoriska uppdraget och varfor. Detta
gors dels genom att i KAPITEL 3 dskadliggora nar och hur réttsprinciperna
etableras i den utbildningsrittsliga styrningen, dels hur de kommer till
uttryck i nuvarande forarbeten. Vid sidan av de fall dé réttsprinciperna
mer explicit anges i olika réttskdllor sparas rittsprinciperna dven ur de
konkreta rattsregler som syftar till att sdkerstélla att principerna, och de
bakomliggande politiska d&ndamalen, fir genomslag i den rittsliga prak-
tiken."”*

Det andra steget dr att forklara hur de aktuella réttsprinciperna for-
haller sig till bakomliggande virden och politiska &ndamal. For att utréna
de politiska andamal som ligger bakom de rdttsprinciper och réttsregler
som &r relevanta avseende det kompensatoriska uppdraget fordras att
forarbeten och ovriga réttskallor lases tillsammans och tolkas kontextu-
ellt, bade utifran dess tillkomst och nuvarande tillimpning. Ett hermene-
utiskt anslag har tillimpats i den meningen att varje rittskonstruktion
som fortfarande dr i bruk fir ses i ljuset av bade kontexten vid konstrukt-
ionens tillkomst och hur samma konstruktion rimligen kan tolkas utifran
den nu existerande rattsordningen. Det grundlidggande malet med den
hermeneutiska metoden dr just att “forsta ett fenomen” snarare dn att
forklara det eller for att bekrifta en i forvag uppstilld hypotes.'”

171 den fortsatta framstéllningen kommer samtliga fyra begrepp att betecknas rittsprin-
ciper for att forenkla for ldsaren, dven om detta problematiseras i kapitel 4 nedan.

174 Tfr avsnitt 2.4 ovan.

17 Skoglund, Crister (2012) Hermeneutik i praktiken, s. 1. Vidare foljer av det hermene-
utiska anslaget att det 4r genom delarna som helheten kan forstds och vice versa, vilket
innebdr att det 4r den sammantagna historiska forstaelsen géllande det kompensatoriska
uppdragets framvéxt som ocksé besvarar den aktuella forskningsfrdgan, se Uggla, Bengt
Kristensson (2005) Tolkningens metamorfoser i hermeneutikens tidsdlder, s. 33 ff. Her-
meneutiken har 6ver tid kommit att flytta fokus fran att soka efter "védrlden bakom tex-
terna” till *vérlden framfor texterna
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Med detta avses att sokandet efter en forklaring till intentionen eller
dndamaélet bakom en text inte ensamt beskriver hur styrning fungerar,
utan att hur olika grupper utifran olika kontext och bakgrund tolkar tex-
ter dr hogst relevant for styrningens genomslag. Detta gor metoden rele-
vant for att forsta den kodifierade rittens styrningsfunktioner, inte bara
i termer av réittens konstruktion, utan ocksa ifrdga om hur réitten mottas
och omsitts i pedagogisk praktik.'”®

Det sista steget dr att exemplifiera de normkollisioner som uppstar
mellan de olika rdttsprinciperna och mellan principnivan och de kon-
kreta réttsregler som &r utfloden ur motstaende réttsprinciper. Normkol-
lisioner pavisas genom att olika rattsnormer stélls i relation till varandra
och ger upphov till oférenliga utfall, genom sddana kommunikativa bris-
ter att det inte gédr att utldsa vad som avses, samt genom belysande ritts-
fall och myndighetsbeslut. I de fall da det saknas konkreta exempel fran
den démande och beslutande verksamheten tillimpas illustrerande hy-
potetiska exempel som bottnar i min egen erfarenhet av jurist inom Skol-
inspektionen samt genom tre rittsliga illustrationer i KAPITEL 7."”

2.6.4 Att undersoka skolvisendets organisation med beaktande av
bakomliggande virden

Ifraga om den rittsliga styrningens dndamaélsenlighet &r en central faktor
hur rdtten tar sig uttryck och i vilka former ritten implementeras inom
skolvdasendet. Skolvasendet har organiserats pd rittslig vag for att svara
mot vissa politiska och rittsliga andamal, varfor jag menar att den nuva-
rande organisationen dr savil ett utslag av ritt som en forutsiattning for

176 Den moderna hermeneutiken ska snarast forstds som en metod (och filosofi) for att
forsta hur och varfor texter tolkas som de gors, se Gadamer H-G. (2002), s. 137 ff och 143
om tidsavstandets betydelse for den hermeneutiska tolkningen.

177 For en utveckling och forklaring avseende vad som avses med rittsliga illustrationer,
se avsnitt 2.6.5 nedan.
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rittens tillimpning."”® Med utgangspunkten att valet av hur skolvidsendet
organiserats ar en del av rdtten redogors for de statliga skolmyndigheter
som har en mer konkret rittslig pdverkan pa skolvisendet."”” Sévil indi-
vidualistiska som kollektiva hansyn askadliggérs i organisationen av
skolvasendet, vilket pavisas i KAPITEL 5 utifran dess paverkan pa det kom-
pensatoriska uppdraget.

Vid sidan av de statliga skolmyndigheterna redogors dven for de ak-
torer som i forfattningarna pekas ut som sérskilt ansvariga for olika led i
det kompensatoriska uppdraget; stat, huvudman, rektorer och larare i
den sa kallade styrkedjan.'® Hur ansvar for kollektiv respektive individ
har fordelats mellan de olika aktorerna har relevans fér hur de olika vér-
deklustren kommer till uttryck i den pedagogiska praktiken.

I sa vdl doktrinen som i férarbetena anges olika former av styrnings-
logiker som beskrivning av den rittsliga styrningen av skolvasendet. Med
beaktande av avhandlingens tema har urvalet gjorts utifran de styrnings-
logiker som har en péverkan pa det kompensatoriska uppdraget. I han-
delse av det foreligger styrningslogiker som star i direkt motsatsforhal-
lande till varandra, sa som ramlagstiftning och detaljreglering, foreligger
ett forhallande som kan paverka den rittsliga regleringens dndamélsen-
lighet eftersom styrningen i s& fall ger upphov till mer 6vergripande
normkollisioner.

Myndighetsorganisation, styrkedjan och forfattningarnas utformning
utgor en komplex sammansmailtning av rattslig paverkan gentemot det

178 Se avsnitt 1.2 ovan. Enligt Statskontoret (2016), s. 29 ff, utgér “myndighetsstyrning”
statens huvudsakliga medel for styrning, vilket inbegriper réttsakter som myndighetsin-
struktioner och regleringsbrev. Vad giller just de myndigheter knutna till Skolvisendet
som utreds i den férevarande studien utgor de en del av det rittsliga systemet genom att
de utovar tillsyn av framst lagefterlevnad, 6verprovar beslut i likhet med domstolar, samt
innehar normativ kapacitet bade vad giller forordningar och mjukare medel for styrning
som rad- och vigledning.

179 Tbid.

18 Skolinspektionen (2014) Frdn huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja for for-
béttrade kunskapsresultat.
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pedagogiska landskapet. Tillsammans ger de uttryck for flera styrnings-
logiker som i olika grad beaktar de bakomliggande virdenas mojligheter
till genomslag i rdtten. Genom att analysera vilka virden som ges fore-
trade framfor andra till foljd av valet av styrningslogik besvaras den tredje
forskningsfragan om vilka relationer som finns mellan skolviasendets or-
ganisation och de normkollisioner som gor sig géllande i rattsordningen.

Analysen bestar av en systematisk genomgang av de rattsregler avse-
ende det kompensatoriska uppdraget som traffar olika delar av styrked-
jan, vilka uppgifter som ansetts sarskilt viktiga att aldgga de statliga myn-
digheterna och de forutsdttningar som givits skolvasendet att beakta kol-
lektiv och individ.

2.6.5 Analys av det verksamhetsndra stodet och rittsliga illustrationer

Den fjirde forskningsfragan avseende vilka typer av normkollisioner som
uppkommer till f6ljd av det individualiserade stodets réttsliga utform-
ning ér nara forknippad med den pedagogiska praktiken och besvaras i
KAPITEL 6 och 7. I det forsta av dessa kapitlen 4r det metodologiska till-
vdgagangssittet mer traditionellt da regleringen i 3 kap. skollagen
(2010:800) analyseras i sina olika bestdndsdelar. Rekvisiten avseende ex-
tra anpassningar och sdrskilt stod bryts ned och kategoriseras utifran den
ovan namnda indelningen i kollektiva och individuella hdnsyn. Anslaget
ar kritiskt s till vida att jag soker licentiera inkoherenser och otydligheter
i lagstiftningen vilka kan paverka reglernas andamalsenlighet.

Vid sidan av de mer traditionella rattskédllorna analyseras forfatt-
ningsreglerna i relation till myndigheternas végledning och beslut. Ef-
tersom de senare &r tolkningar av den kodifierade ritten identifierar jag
motstridigheter dven i myndigheternas rattsliga praktik. Det giller saval
inom en och samma myndighet dér olika normativa utsagor kan skilja
sig at, som mellan myndigheternas normativa utsagor dar normkollis-
ioner kan uppsta. Det fital domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen
som berdér det kompensatoriska uppdraget avhandlas i relation till
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skolmyndigheternas uttolkning av rdtten och i forhallande till den peda-
gogiska praktiken.'®'

I det sjunde kapitlet skisserar jag tre mer utforliga “rdttsliga illustrat-
ioner” dar olika praktiska omstdndigheter i skolan kan ge olika utfall be-
roende pa vilka rattsnormer och vilka bakomliggande virden som ska ges
foretrade i det enskilda fallet. I den illustrerande och delvis laborativa de-
len tillimpas alla de bestandsdelar som f6ljer av de foregédende kapitlen,
varfor det inte enbart 4r skollagens regler som tillimpas utan &ven ratts-
principerna och de samlade rittsnormernas relation till det pedagogiska
landskap inom vilket de verkar.'® Tillvigagangssattet dr dels en identifi-
ering av motstdende rattsnormer i relation till den pedagogiska prakti-
ken, dels hypotetiska tillimpningar av vissa normer istdllet for andra, i
syfte att visa pa alternativa utfall beroende pa olika hansyn. Utifrén hur
avviagningen mellan olika intressen sker kan olika 4andamél komma att
uppfyllas, vilket illustrerar hur réttsreglernas utformning i relation till de
bakomliggande virden paverkar dndamélsenligheten vad giller att pa
rattslig vig sdkerstilla basta mojliga utbildning at sd ménga elever som
mojligt.

De tre illustrationerna utgors av tre typfall inom det svenska skolvi-
sendet: integrerade sirskoleelever, ekonomisk kompensation som forut-
sattning for sarskilt stod och hemmasittare. Urvalet grundar sig i att det
i de forevarande fallen foreligger normkollisioner pa flera olika nivaer
och knyter tillbaka till sidana situationer i den pedagogiska praktiken
som lyfts upp tidigare i avhandlingen. De tre illustrationerna utgors av
sddana situationer som forekommer i relativt hog utstrdckning inom

181 Endast tva domar fran Hogsta férvaltningsdomstolen, HFD 2012 ref. 46 och HFD 2017
ref. 50 anknyter direkt till det kompensatoriska uppdraget. Dartill analyseras och anvinds
ytterligare fyra domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen vilka endast indirekt knyter an
till det kompensatoriska uppdraget.

182 Se avsnitt 2.3.1-2.3.3 ovan.
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skolvisendet och dessutom har visat sig svara att 16sa i praktiken.'®® Aven
mer vanligt forekommande exempel sdsom utarbetande av atgérdspro-
gram i allmidnhet omfattar de olika vdirdemissiga hansyn och avvig-
ningar som lyfts fram i illustrationerna, men visar inte tydligt pa alla de
konfliktdimensioner och den komplexitet som synliggors genom det nu-
varande urvalet.

18 Skolinspektionens kvalitetsgranskning Integrerade elever - Undervisningssituationen
for elever som dr mottagna i grundsarskolan och fir sin undervisning i grundskolan fran
2016 visar att det ldséret 2014/15 fanns narmare 1200 integrerade sarskoleelever som laste
i grundskolan, vilket omfattar ca 20 procent av alla de elever som tagits emot i grund-
siarskolan. Ekonomisk kompensation till huvudmannen for de elever med mest omfat-
tande behov av sérskilt stod grundar sig i rattsfallet HFD 2012 ref. 46. Det saknar statistik
6ver hur méanga barn som arligen far tilliggsbelopp, men det ar fragan om ett omfattande
antal inom alla Sveriges kommuner till vildigt hoga ekonomiska belopp. Ifrdga om hem-
masittare visade det undersékande TV-programmet Kalla Fakta tillsammans med SCB i
reportaget De osynliga barnen (11 sep 2018) att ca 5 500 barn i Sverige inte gér till skolan
trots att de omfattas av en grundlagsstadgad ratt till utbildning.
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KAPITEL 3

3 Motstdende virdens etablering i ritten

I det foljande kapitlet redogors for kollektivistiska respektive individual-
istiska virden etablerats i ratten avseende skolvdsendets kompensato-
riska uppdrag. De styrningslogiker som tillimpats avseende det kompen-
satoriska uppdraget har forandrats 6ver tid och resulterat i den nuva-
rande skollagens sammanblandning av ram- och detaljstyrning, vilket
pavisas i den f6ljande framstillningen.'™ Vid sidan av spinningsfiltet
mellan individ och kollektiv ldgger jag i det foljande kapitlet dven grun-
den for analysen av de réttsprinciper som mer djupgédende avhandlas i
KAPITEL 4.'%

Redogorelsen foljer i kronologisk ordning med utgdngspunkt i grund-
skolereformen 1962 och analyserar aterkommande de réttsliga och orga-
nisatoriska fordndringar som lett fram till dagens styrning. Att utgangs-
punkten tas i inforandet av grundskolan motiveras med att reformen ut-
gor startskottet for de kollektiva virdenas verkliga etablering ifrdga om
skolvdsendet, vilket redogors for i avsnitt 3.1.2 nedan.

18 Se vidare avsnitt 5.7.5 nedan for en mer utforlig redogérelse av de manga styrningslo-
giker som tillimpas simultant ifrdga om styrningen av skolans kompensatoriska uppdrag.
18 Principerna avseende likvirdighet, kvalitet och rittssikerhet kommer endast att intro-
duceras oversiktligt i det forevarande kapitlet, for att fordjupas i kapitel 4.
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Varje avsnitt redogor for den centrala utvecklingen under ett decennium,
vilket foljer av rubriksattningen.

Utifrdn den historiska redogorelsen och analysen av de foér avhand-
lingen relevanta fenomenen, sdsom de motstaende virdens etablering i
ritten, tillimpningen av parallella styrningslogiker och rittsprincipernas
funktion avseende det kompensatoriska uppdraget, laggs en grund for
den fortsatta forstaelsen av studiens delar och den forsta forskningsfré-
gan besvaras.

3.1 1960-talets kollektivisering

3.1.1  Det kompensatoriska uppdraget

Grundskolereformen 1962 innebar en omfattande forandring av skolvi-
sendet, savil i praktiken som pé det ideologiska planet. Ett tidigare diffe-
rentierat skolvisende med sitt ursprung i 1842 érs folkskolestadga sam-
lades i och med reformen under ett paraply.'® Tidigare gjordes atskillnad
mellan folkskola och realskola, vilken var firgad av samhallets socioeko-
nomiska uppdelning och hade under decennier bidragit till att upprétt-
halla sociala skillnader genom inte minst olika forutsdttningar i det efter-
foljande yrkeslivet." Det fanns fore grundskolereformen inte ez kollek-
tivt skolvdsende, utan flera underliggande kollektiv med fa berdrings-
punkter.

18 Reformen genom Kunglig majestits nidiga stadga (1842:19) instiftades krav pa att
varje stadsférsamling och varje socken skulle tillhandahalla skolgang. Fyrtio ar senare in-
stiftades skolplikt som omfattade obligatorisk sexarig skola. I och med inférandet av re-
alskolan (och dess olika former) 1905-1962 gavs mojligheten for vissa barn att fortsitta
sin grundldggande utbildning for att forbereda fér hogre studier.

187 Se bl.a. SOU 2014:5 Staten fir inte abdikera — om kommunalisering, s. 713.

70



Den nya grundskolan, lika for alla, var ett drastiskt forsok att radera
ut sociala skillnader i allmdnhetens intresse.'*® Framvixten av vilfards-
staten innebar att det inte var fattigdom, utan snarare ett krav pa ckade
mojligheter till individuell utveckling och klassresa, som fungerade som
folklig padrivare mot mer lika forutséttningar i utbildningshianseende.'®
Utgéngspunkten for grundskolan var kollektiv, men med starka indivi-
dualistiska inslag.

Under de decennier som féljde efter grundskolereformen kom statens
reformagenda pa utbildningsomradet att préglas av forsok att anpassa
skolans inre arbete till de rattsliga och organisatoriska foérutsattningar
som den sammanhéllna grundskolan gav upphov till. Det forutsattes all-
mant att 6kad individualisering och ett annat innehall i undervisningen
skulle bidra till att 16sa de utmaningar det kunde innebaira att elever med
vitt skilda bakgrunder och studieforutsattningar nu var samlade i samma
skolenheter och i gemensamma klasser."”® Detta kan ses som en insikt om
att kollektivet bestod av individer med delvis olika behov.

Mycket riktigt visade det sig efter att grundskolereformen genomforts
att en stor andel elever, inte minst utifran socioekonomiska bakgrunds-
faktorer, var i behov av mer betydande stodinsatser i skolan.””! Samtidigt
som ett visst kulturellt arv foljde med fran tidigare organisationsstruk-
turer avseende folk- och realskolan, liksom fran pedagogernas upplevda

18 Av forarbetena till den nya skollagen (Kunglig majestits prop. 1962:136, s. 41) framgar
dock att mojligheten for envar att starta enskilda skolor alltjamt skulle finnas kvar, vilket
kan ses som en eftergift mot den relativt lilla elit som placerade sina barn p4 privata al-
ternativ.

18 SOU 2014:5, s. 47. Det har angetts att det var ”de stora férvantningarnas missnéje”
som drev pa reformagendan avseende en gemensam och bittre skolform. Med detta av-
sags att trots att Sverige som land gick allt battre innebar det tudelade skolvdsendet att en
stor del av befolkningen inte hade mdjlighet att gora karridr eller klassresa, medan den
priviligierade delen av befolkningen som ldste vid realskola beféste sin position och sina
férutsittningar.

0 Ibid., s. 15 f.

¥ Tbid,, s. 16.
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yrkesidentitet, lyftes nya varden fram pé det skolpolitiska planet. Dessa
virden kdnnetecknades av konservativa och progressiva inslag hand i
hand, vilket i friga om skolvisendet kdnns igen dven idag.'”

Grundskolan var ett kollektivt projekt i s& matto att det var fragan om
en och samma skolform for alla elever vilket medforde att elever fran
olika bakgrund och med olika forutsittningar blandades vid gemen-
samma skolenheter. Samtidigt skulle den nya skolformen méjliggora en
hogre grad av individualisering vilket i sin tur 6ppnade upp for segrege-
rande atgarder i strid med integreringsnormen.

Ett grundldggande virde som héarstammar frén grundskolereformen,
vilket fortfarande lever kvar i reviderad form, dr tanken om skolvésendets
kompensatoriska uppdrag; att al/a elever ska ges de forutsdttningar som
kravs for att na i vart fall de grundldggande nationella kunskapskraven,

oavsett grundposition.'”

Med grundposition avses hdr inldrningsfor-
méga, akademiska traditioner i hemmet, om eleverna och/eller deras for-
aldrar dr fodda i Sverige eller utomlands etc.

Av 1 § skollagen (1962:319) framgar dock att skolans priméara uppdrag
var att “meddela eleverna kunskaper”."* Perspektivet att kunskaper med-
delas, det vill sédga att eleverna skulle lyssna, f6lja instruktioner och dari-
genom ldra sig, kan tyckas verklighetsfranvént utifran dagens pedago-
giska vetenskapssyn, men var alltjimt den forhiarskande synen under

1960- och delar av 70-talet.'” Att det samtidigt &lades skolvdsendet ett

250U 2014:5, s. 48.

19 Detta tydliggjordes framst genom mojligheten till segregerande dtgirder. Avseende
dagens kunskapskrav se bl.a. departementspromemoria U2013/6278/S, Vissa skollagstra-
gor del 1, s. 27 och skollagens portalparagraf, 1 kap. 4 § skollagen (2010:800).

194 Se 1 § skollagen (1962:319) dér det dven anges, dock i andra ledet, att skolan i samar-
bete med hemmet ska frimja elevernas utveckling till ”harmoniska ménniskor och till
dugliga och ansvarskidnnande samhéllsmedlemmar”.

1 Den nagot oreflekterade synen att kunskap primirt ar ndgot som kan “tas emot” av en
definierad givare ar allmint utbredd och kommer till uttryck i s& vil pedagogisk facklit-
teratur som i offentligt tryck. Se t.ex. riksdagens rapport 2012/13:RFR10, Hur kan ny kun-
skap komma till bittre anvindning i skolan, s. 7.
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kompensatoriskt uppdrag foljde av 24-25 §§ skollagen, ddr det angavs att
specialundervisning anordnas for sddana barn, vilka ha svdrt att folja den
vanliga undervisningen eller anpassa sig till verksamheten i skolan. For
”speciella” barn och elever vilka brot den gangse normen fordrades alltsd
en sdrskild undervisningsform.

Lagstiftningen, savil som den politiska ideologi den gav uttryck for,
utgick fran en tdmligen snév definition av normalitet, fran vilken alla av-
steg sags som speciella. Vad som i praktiken utgjorde “svarigheter att
folja den ordinarie undervisningen” angavs inte narmare i forfattning-
arna, varfor reglerna inte enbart aktiverades av till exempel resultat i sam-
band med tentamina eller hur vil eleven bedémdes né de uppsatta mélen.
Det ankom istdllet pd den enskilda ldraren att avgora om en elev hade
svarigheter att f6lja med i undervisningen."”® Vidare var den grupp av
elever som skulle beredas specialundervisning dérfér att de “svérligen
kunde anpassa sig till verksamheten” inte bestimd och kunde séledes in-
rymma elever med savil fysiska funktionshinder som kognitiva begrins-
ningar, utatagerande beteende och svédrigheter med koncentrationen.
Idag bendmns detta mer eller mindre regelméssigt som funktionsnedsatt-
ningar eller funktionsvariationer i allmdnt tal, men i de nuvarande skol-
forfattningar tas ingen sdrskild hansyn till eventuella funktionsvariat-
ioner. Avgorande dr istéllet vad en elev anses ha for behov.'”

Av 5 kap. 42 § skolstadgan (1962:439) foljde att specialundervisning
kunde ges i tva olika grundformer."”® Antingen genom att eleven place-
rades i specialklass, eller i form av sirskild specialundervisning jamsides
med den vanliga undervisningen i ordinarie klass. Den ena stodformen
var séledes avskiljande/segregerande, medan den andra var

196 Rdtten kan i det avseendet sigas fyllas ut av den forhirskande pedagogiska grundsyn
avseende kunskapsinldrning som vid tiden géllde inom det pedagogiska landskapet.

17 Se t.ex. 3 kap. 8-9 §§ skollagen (2010:800) som helt fokuserar pa att utreda och tillgo-
dose elevens behov. Motsatsvis spelar medicinskt fastslagen diagnos ingen roll réttsligt.
18 Davarande skolstadgan (1962:439) utgjorde en rittskalla motsvarande dagens férord-

ningar.
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kompletterande och i hogre grad integrerande. De nya bestimmelserna
innebar saledes att eleven kunde ges kompensatoriska atgarder savil seg-
regerat som integrerat.

Specialklasserna inréttades utifran olika behovskategorier och ford-
rade ett pd forhand angivet minsta antal elever for att starta en sddan
klass. Enligt 5 kap. 43 § andra momentet i skolstadgan fick klasser med
farre elever anordnas eller bibehéllas endast om det fanns sdrskilda skal
och efter att davarande linsskolnimnden ldmnat sitt godkdnnande.'”
Det gir ddrmed att utldsa att det fanns ett intresse av att eleverna inte i
allt for stor utstrackning skulle f4 undervisning enskilt eller i liten grupp.
Detta kan tolkas antingen som att ekonomiska resurser inte skulle allo-
keras till for sma grupper eftersom det inte var effektiv resursanvind-
ning, eller som att det fanns ett pedagogiskt virde av att eleverna &ven
om de segregerades fran den ordinarie klassen var del i ett storre kollektiv
i form av en grupp av en viss storlek.

Vidare angavs i lagstiftningen att antalet specialklasser skulle omfatta
maximalt 15 procent av antalet “normalklasser” i den aktuella kommu-
nen, varfor det inte var tillatet att inrétta hela skolenheter som speciali-
serade sig pa vissa typer av behov eller svarigheter sa som dagens resurs-
skolor, sirskolor och specialskolor.?® Aven detta kan ses som ett utslag
av kollektivistiska virden for att sakerstilla grundskolans integrerande
syfte.

Den sirskilda specialundervisning som kunde bedrivas enskilt inom
klassens ram vinde sig framst till tre grupper av elever. En grupp utgjor-
des av den kategori elever som hade svarigheter med ldsning och tal, syn
eller horsel, medan “intellektuellt utvecklingshammade” utgjorde en ka-
tegori som skulle beredas s& kallad sirskild hjilpundervisning*" For

19 Av 5 kap. 43 § skolstadgan (1962:439) foljde att specialklassernas “behovsindelning”
bestod i hjalpklass, horsel-, syn-, CP- eller observationsklass, lasklass, frilufts- och hilso-
Kklass, samt skolmognadsklass.

200 5 kap. 43 § tredje momentet i skolstadgan (1962:439).

2015 kap. 44 § skolstadgan (1962:439).
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elever med “anpassningssvérigheter av mer tillfillig art” erbjods sarskild
specialundervisning i form av sirskild observationsundervisning.*”

Vid sidan av de pa forhand givna atgirderna i form av specialklass och
sarskild specialundervisning fanns dven mojlighet till anordnande av
andra former av specialundervisning efter medgivande fran Skoloversty-
relsen.””

Sammantaget medgav den rittsliga regleringen en tdmligen omfat-
tande mojlighet for pedagoger och skolledare att differentiera elever ge-
nom att segregera dem fran den ordinarie klassen. Detta kunde ske bade
genom placering i specialklass och mer integrerat i form av sarskild spe-
cialundervisning i den ordinarie klassen.

Regleringen visar pa avsteg frdn den integrerande, kollektiva normen
vilken motiverades av praktiska hdnsyn. Vad de olika formerna av speci-
alundervisning de facto innebar ifrdga om pedagogisk praktik angavs inte
i lag, forordning eller forarbeten. Istdllet var det helt upp till lirarna och
skolledarna att utifrdn sin egen pedagogiska expertis och erfarenhet, uti-
fran ldroplanens (Lgr 62) mél, sjdlva bereda de elever som hade svarig-
heter i skolan undervisning utifran elevernas respektive behov. Det forsta
decenniet efter grundskolereformens genomférande préglades dirmed
av en hog grad av pedagogiskt friutrymme. Rattsreglerna var inte sarskilt
detaljerade ifraga om hur eleverna skulle kompenseras, utan angav sna-
rare potentiella former for indelning av elever i olika behovskategorier.

3.1.2  Den kollektivistiska utgdngspunkten

Av rittsreglernas kategorisering och indelning av elevernas olika svarig-
heter i skolan gér att utldsa att den enskilda elevens behov inte stod i

202 Tbid.
2055 kap. 45 § skolstadgan (1962:439).
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fokus for utbildningsreformen.””* Utgangspunkten var kollektivet av ele-
ver och de atgdrder som kunde vidtas i kompensatoriskt syfte var kopp-
lade till att skapa mindre kollektiv i form av undervisningsgrupper. Moj-
ligheten for lararna att vélja mellan integrerande atgérder i form av sér-
skild specialundervisning i den egna klassen eller segregerande dtgérder
genom placering i specialklass visar inte pa att det fanns en normativ pri-
oritering mellan den ena eller andra formen av specialundervisning, var-
for fragan om inkludering eller exkludering var sekundir.”” Nédgon moj-
lighet att 6verklaga ett beslut om specialundervisning fanns inte i 1962
ars lagstiftning, varfér skolan intog en auktoritir position gentemot savél
elever som vérdnadshavare.”

Den relativt knapphindiga regleringen indikerar att rektorer och ld-
rare ansdgs behova ett stort professionellt friutrymme for att kunna an-
passa undervisningen efter enskilda elevers behov. Utifran bestimmel-
sernas lydelse och karaktdr ifrdga om det kompensatoriska uppdraget
framgar att larare i liten utstrackning sags som tjansteman eller att skolan
ivart fall inte var att likstélla med andra myndigheter.”” Styrningslogiken

04 Varken av forarbetena eller utifrén regleringen i 5 kap. skolstadgan (1962:439) framgér
att atskillnaden av elever gjordes for elevernas egen skull. Snarare lyftes de elever som
avvek fran normen ut fran den ordinarie klassen for att sékerstilla att den storre gruppen
av elever som var kvar i den ordinarie klassen gavs basta mojliga forutsdttningar genom
homogenitet.

205 Detta forutsatt att det finns en reell koppling mellan inkludering och integrering. Jfr
avsnitt 4.5.1 nedan. D4 det saknades tydlig vigledning for i vilka fall en elev skulle ges
stod integrerat eller segregerat kan utgdngspunkten sdgas vara pragmatisk utifrdn den
beslutande pedagogens perspektiv. I och med att detta kan ha skiljt sig vasentligt &t far
sévil likabehandling som likvirdig mellan skolor anses ha haft 14g prioritet.

206 Att det saknades méjlighet till individuellt verklagande visar pa att rittssikerhetsbe-
greppet inte tolkades p&4 samma sitt som idag ifrdga om elevens stallning. Jfr avsnitt 4.4
nedan.

207 Till f6ljd av skollagens och skolstadgans utformning var det fi drenden i skolan som
utgjorde beslut i férvaltningsmassig mening. Aven om det inte fanns nagon férvaltning-
slag innan 1971 utgjordes skolans arbete primirt av faktisk verksamhet och inte av myn-
dighetsutévning.
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préaglades av ramlagstiftning, alltsd forfattningar som angav de mal som
skolan hade att strdva mot, men utan att ndrmare specificera hur olika
situationer i skolan skulle hanteras.*® Ingenstans namns hur undervis-
ningen skulle ga till eller mot bakgrund av vilka bedéomningar beslut om
till exempel specialundervisning fattades. Tilliten till att ldrare och skol-
ledare var kapabla att inom de angivna ramarna fatta adekvata beslut &r
ett uttryck for sa kallad professionsstyrning, vilket ifrdga om det kom-
pensatoriska uppdraget innebar att de ndrmare detaljerna avseende be-
démning och val av atgdrd 1ag helt hos rektor och larare.*”

Infér reformen frén folkskola till grundskola hade farhagor vadrats
om att de begévade barnen inte skulle fd sina behov tillgodosedda, utan
tyngas ned av en storre andel barn med svarigheter i skolan.”’* Det visade
sig snart att grundskolan mycket vil kunde tillgodose de studiebegavade
elevernas krav och férvantningar och i internationella mitningar hav-
dade sig svenska barn bra.”'' Problemet uppstod istéllet hos just de elever
som uppvisade svarigheter i skolarbetet, vilka inte sillan utgjorde oover-
stigliga svarigheter for ldrarna att hantera inom ramen for den kollektiva
skolan. Under grundskolans forsta tio ar 6kade andelen elever i special-
undervisning sa kraftigt att man borjade ifrdgasdtta om grundskolan
verkligen kunde klara av att hantera alla barn, oavsett svarigheter.*

Grundskolereformen innebar sammantaget att en kollektiv ideologi
gjorde sig géllande i skolforfattningarna med integrering som norm, inte
minst utifrdn parollen om en skola for alla, alltsé en primér skolform av-
sedd att passa for alla skolpliktiga elever. I skolberedningens betankande

28 Se t.ex. Hydén, Hakan (1984) Ram eller lag? for en avviagning mellan olika rittsliga
styrningsformer samt deras respektive for- och nackdelar.

29 Professionsstyrningen syftar till att lokalt kunna anpassa verksamheten utifran de for-
utsdttningar och den elevsammansittning som géller f6r den enskilda skolenheten eller
den specifika elevgruppen. Jfr SOU 2014:5, s. 492.

219 Emanuelsson, Ingemar & Persson, Bengt (1996) Specialpedagogik i grundskolan - en
motsadgelsefill verksamhet, s. 1.

211 Ibid.

212 Ibid.
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som foregick grundskolereformen patalas att utredarna tar avstind fran
all form av differentiering i skolan, men anger samtidigt att det vore “helt
omdjligt att realisera” en skolform som inte mojliggjorde viss differenti-
ering till f6ljd av elevernas olika behov.*”> Den naturliga variationen av
elever i en s& pass omfattande skolform innebar dock att den standardi-
serade undervisningen inte svarade mot alla elevers behov.”*

I 1969 ars laroplan for grundskolan pétalas en ldng rad olika former
av skolsvarigheter i grundskolan och potentiella orsaker till dessa. Signi-
fikant for 1960-talets syn pa elevers svérigheter att na malen i skolan var
att problemen ansigs ligga hos eleverna sjdlva.””® Ett ifragasittande av
den elevsynen kom att ligga grunden for ytterligare pedagogiska refor-
mer under 1970-talet.

3.2 1970-talets individualisering

3.2.1 Lokal anpassning och individualiserat stod

Ar 1970 tillsattes den s kallade SIA-utredningen, Skolans Inre Arbete,
bland annat i syfte att ldgga fram forslag till forandringar vilka kunde
gagna underpresterande elever, 6ka individualiseringen av insatser och
fortbilda lararkaren avseende specialpedagogiska insatser. Av direktiven
till STA-utredningen framgar att en organisatorisk differentiering av ele-
verna pé skilda studievdgar dven fortsattningsvis skulle undvikas, vilket

21380U 1961:30 Grundskolan, s. 291.

214 Se kapitel 6 avseende det individualiserade stodet i dagens skollag i jamforelse med de
bestimmelser som ovan beskrivits utifran 1962 ars skolstadga (1962:439).

215 Laroplan for grundskolan (Lgr 69), s. 90 ff.
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visar pé att den kollektivistiska grundtanken alltjamt var dominerande.**

Den 6kande individualiseringen skulle dérfor ske 7nom kollektivet.

I utredningens betinkande, SOU 1974:53, angavs att skolan skulle ges
okad moijlighet till Jokal/ anpassning och att den rittsliga regleringen pé
skolans omréde skulle minskas.*"” Likvardighetsbegreppet, vilket varit en
principiell grund bakom inforandet av grundskolan, ansags saledes inte
vara avhingigt en okad rittslig reglering eftersom likvéardighet inte inne-
bar samma utbildning eller atgiarder. Likvardighet kom ddrmed att be-
tyda nagonting annat dn likabehandling eller likformighet, tva principer
som tidigare hade priglat folk- och realskolan.”’® Eftersom formerna for
anpassning pa det organisatoriska planet inte angavs narmare dr det rim-
ligt att utga fran att ett stort métt av tillit enligt forslaget lades pa att skol-
ledarna sjilva skulle kunna identifiera just sin skolenhets specifika sva-
righeter och besluta om hur man bast kunde komma tillrdtta med dem.

SIA-utredningen och den efterfoljande reformen 1976 kom att limna
tva tydliga och bestaende avtryck ifrdga om den réttsliga styrningen av
det kompensatoriska uppdraget.*’

Det forsta bestdende avtrycket, som sedermera implementerades i den
nya ldroplanen (Lgr 80), och i den proposition som féregick den, var in-
forandet av redskapet och begreppet dtgirdsprogram, vilket merdjuplo-
dande avhandlas i f6ljande avsnitt.”

Ett andra sadant avtryck, vilket 4ven det manifesterades i den efterfol-
jande omdaningen av grundskolans laroplan (Lgr 80), var att stodet till
eleverna skulle individualiseras utifrin deras respektive behov och ér ett

216 SOU 1974:53 Skolans arbetsmiljo, s. 66. Betinkandet kallas allmint fér ”SIA-utred-
ningen”.

2750U 2014:5, 5. 48 £.

28 jkvirdighet innebar fére grundskolereformen en form av standardisering, vilket snar-
ast dr att jimstélla med faktisk likabehandling av eleverna. Eftersom eleverna hade olika
férutsattningar var den standardiserade utbildningen dock inte likvérdig i termer av lika
férutsattningar att na mélen.

219 Se bl.a. prop. 1975/76:39 Om skolans inre arbete, UbU 1975/76:30, rskr 1975/76:367.
220 Prop. 1975/76:39, s. 56.
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direkt uttryck for den senare definitionen av likvardighet i termer av "lika
forutsittningar”.*' Detta ersatte ett synsitt som vilade pa att eleverna en-
ligt den tidigare ordningen skulle “botas” fran sina respektive svarigheter
for att kunna folja med i den ordinarie undervisningen.””> Eleven ségs
tidigare som den primira bararen av problemen, men enligt SIA-utred-
ningens betdnkande var det skolans uppgift att beakta den péverkan ele-
ven utsattes for i och utanfor skolan. Nagra sddana faktorer var bland
annat samspelet mellan eleven, kamraterna och de vuxna i omgiv-
ningen.*”’

SIA-utredningen dr i det avseendet intressant dd den tydligt visar pa
hur foérdandringar inom det pedagogiska landskapet far en direkt avspeg-
ling i den efterfoljande styrningen av skolvédsendet i stort. SIA-utred-
ningen var en i grunden pedagogisk utredning som gav forslag till for-
andrad rattslig styrning, vilket visar pa en kommunikativ vixelverkan
mellan ritten och pedagogiken. Utifran teorin om att riattens andamals-
enlighet dr avhangig hur vil rittsreglerna svarar mot det sociala landskap
inom vilka de ska verka, hade SIA-utredningen hog potential for genom-
slag i den pedagogiska praktiken.

3.2.2 Atgirdsprogram och specialpedagogik
Atgirdsprogram utgor idag ett centralt och obligatoriskt verktyg i arbetet

med att ge elever adekvat sarskilt stod, vilket bottnar i de férslag som
lades fram f6r mer dn 40 &r sedan.” Utredningens idé om &tgards-

2211980 &rs Liroplan for grundskolan (Lgr 80) AMd/ och riktlinje for grundskolan, s. 53 ff.
222 Jfr laroplanen for grundskolan (Lgr 69), s. 90 ff.

223 SOU 1974:53, s. 324 ff och prop. 1979/80:182 s. 3. Skolsvérigheter kunde saledes vara
kontextuella och botemedlet var i sddana fall att skolan skulle fordndra sitt f6rhallnings-
sdtt och sin pedagogik gentemot den aktuella eleven, snarare dn att den enskilda eleven
skulle anpassa sig till skolans statiska modell.

24 Se 3 kap. 9 § skollagen (2010:800) och prop. 2013/14:160, s. 29.
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program byggde pa ett medvetandegorande och dokumenterande av en
rad moment i en pedagogisk modell, vilken skulle kunna appliceras pa
alla elever som var i behov av stéd i skolan, oavsett vad behoven rent
praktiskt bestod i. For en sddan generell tillimpning av atgardsprogram
fordrades enligt forslaget att dtgdrdsprogrammets uttryckliga syfte skulle
vara att frimja utvecklingen av individen, gruppen och/eller skolenhet-
ens organisation, att insatserna skulle stricka sig utanfor den reguljdra
verksamhetens ram samt att atgdarderna skulle bygga pa en utarbetad plan
som bland annat innefattande ett utviarderingsférfarande.””

Karaktéristiskt for ett dtgdardsprogram var vidare enligt SIA-utred-

ningen att det skulle omfatta vissa givna moment i form av:

e Problemprecisering i termer av beskrivning av ett givet till-
stand, t.ex. en nuldgesanalys.

e Maliform av ett 6nskat tillstand.

e  En konkret beskrivning (villkor) och tinkta insatser for att
astadkomma erforderlig forandring (process) under hén-
synstagande av befintliga resurser (ram).?

Syftet med ett atgdrdsprogram var sammantaget att skapa goda utveckl-
ingsmojligheter for eleverna, da deras utveckling sags som en process dér

23 SOU 1974:53, kapitel 10.3.1. Beakta att ett sddant synsatt utgér fran individen i forhal-
lande till gruppen, det vill siga att elevens behov inte per se ska tillgodoses vid sidan av
kollektivet. Vidare omfattar synsittet ett matt av inkludering, eftersom det sétter eleven i
ett stérre sammanhang.

26 Prop. 75/76:39, s. 56 ff och SOU 1974:53, kapitel 10.3.1. Atgirdsprogrammet syftade
till att askadliggéra insatser som skulle leda till en konkret férdndring, primirt i form av
maluppfyllelse for eleven. I och med att idén om &tgiardsprogram lanserades skedde en
visentlig perspektivfordndring i arbetet med elever som har sirskilda behov i skolan -
atgirderna skulle inte leda till att eleven segregerades, utan eleverna skulle genom kom-
pensatoriska insatser hjdlpas till en niva dér de inte lingre fordrade sarskilt stod.
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eleverna sjélva fick ta en aktiv roll vid analysen av sina skolsvarigheter
och vid bade utformandet och genomférandet av tgirdsprogrammet.*”’

Utredningens huvuddrag atergavs i propositionen 1975/76:39, dar det
bland annat fortydligades att dtgdardsprogrammet syftade till att askadlig-
gora specialpedagogiska insatser for elever med skolsvarigheter och att
dessa insatser sd langt mojligt skulle ske 7nom arbetsenhetens, det vill
sdga klassens, ram.””® Det saknades dock en rittslig definition av vad som
avsags med just “specialpedagogiska insatser”.””

Atgirdsprogrammet som pedagogiskt verktyg kom att fa reellt ge-
nomslag i och med ldroplanen Lgr 80,° dir det angavs att ”diskussion-
erna inom ett arbetslag eller i elevvdrdskonferensen kring en elevs pro-
blem ska/l utmynna i ett atgardsprogram”.”' Vidare foljde i liroplanen
en forslagskatalog 6ver potentiella atgéarder:

e Man kan bilda mindre gruppermed elever som behéver sér-
skilt stéd under kortare tid.

e  Man kan lata elever studera speciella arbetsomrdden under
lingre tid 4n den normala.

e  Man kan bilda samtalsgrupper kring olika fragor.

e Man kan under tid f6r fria aktiviteter ge elever speciellt stod

i fardighetsimnen ut6ver timantalet i svenska och matema-
tik.

27 Ibid.

28 Prop. 1975/76:39, s. 18, 57.

22 Tfr avsnitt 2.5.4 och 7.1.1.

20 T sammanhanget bor betonas att liroplanen ar rittsligt bindande. Liroplanen har av
tradition en form som inte 6verensstimmer med férordningstext i allménhet, utan mer i
termer av “soft law”.

21 Elevvéardskonferensen (EVK) var ett forum for diskussion av elevers eventuella svarig-
heter i skolan dir bl.a. rektorn, foretridare for elevvarden och berérd klassforestandare
eller motsvarande samt annan berdrd personal ingick som ledaméter. EVK avskaffades i
och med inférandet av skollag (2010:800).
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e  Man kan ordna speciella forildrasamtal och man kan ansla
tid att uppsoka forildrar, som inte kommer till skolans sam-
mankomster.

e Man kan ansld tid till Ajélp med hemuppgifterat elever, som
inte har majlighet att fullgéra sin uppgift hemma.>”

Vid sidan av de angivna forslagen angavs att ”[e]levens svarigheter kan
vara sa stora att han eller hon under lingre tid — mer &n en termin - be-
hover stod i sédrskild undervisningsgrupp. Skolan maste da gora en mer
ingdende utredning om elevens situation.”** Laroplanens lydelse ger vid
handen att det fanns olika nivaer av sérskilt stod dér avsteg fran den kol-
lektiva integreringsnormen i den egna klassen kunde tillatas i sdrskilda
fall. Den fortsatta mojligheten till segregerande étgérder utifran pragma-
tiska hansyn kom darmed att finnas kvar i férfattningarna dven om ut-
redningen férordade individualiserade dtgarder inom klassens ram.
Atgirdsprogrammets innebord och formaliakrav vid tiden for dess
implementering vdcker ett antal fragor mot bakgrund av dagens be-
greppsmassiga innebord av atgardsprogram.”* Forst av allt framgér att
atgardsprogrammet enligt Lgr 80 inte var sédrskilt formalistiskt och att det
var klart mer otydligt én idag vad som skulle foranleda att ett atgardspro-
gram faktiskt upprittades.” Redan “diskussioner” avseende en elevs
problem skulle enligt ordalydelsen alltid resultera i ett dtgdrdsprogram,
vilket vid en lexikalisk lasning av réttsreglerna skulle leda till upprattande

232 Citatet 4r hamtat fran Laroplan for grundskolan (Lgr 80), under rubriken “Individin-
riktat arbete”, tredje stycket. (Forfattarens kursiveringar).

233 Se Laroplan for grundskolan (Lgr 80), under rubriken “Individinriktat arbete”, fjarde
stycket.

234 Tfr avsnitt 6.2.3 nedan.

25 Idag regleras nér ett atgirdsprogram ska utifran vissa angivna behov av sirskilt stod i
3 kap. 8 § skollagen (2010:800). Tillsynsmyndigheterna har utifran sin tolkning ocksa
preciserat ndr de kriterierna anses uppfyllda, vilket ger en tydligare véigledning dn vad
som géllde vid tiden f6r Lgr 80.
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av ett sdidant dokument varje gang fragan om en elevs skolgang lyftes i
lararlaget eller vid en elevvardskonferens.

Att omsitta ett sadant forhallningssitt i praktiken skulle ligga en om-
fattande borda pa ldrare och rektor och urvattna atgardsprogrammets
syfte och kvalitet, varfor en s strikt tillimpning knappast var avsikten.
Regeln avseende ndr ett dtgirdsprogram skulle upprittas ar trots sitt di-
stinkt formulerade skall-krav relativt otydligt. Detta kan jimforas med
dagens lagstiftning dér det i 3 kap. 9 § tredje stycket skollagen (2010:800)
framgar att om det efter utredning avseende en elevs behov framkommer
att en elev inte bedoms vara i behov av sdrskilt stod, utan svérigheterna
bedoms kunna tas om hand pé annat sitt, sa ska rektorn fatta ett formellt
beslut om att atgardsprogram inte ska upprittas.

Vidare saknades i forfattningarna regler for Aur ett atgardsprogram
skulle utformas eller vad det skulle grunda sig pa. Av rdttsregelns upp-
byggnad framgar att endast oro, i termer av “diskussioner om”, skulle
initiera arbetet med atgdrdsprogram, dven om det di saknades en utred-
ning att grunda dtgdrderna pa. En utredning skulle genomforas forst effer
det att vissa specialpedagogiska insatser hade provats.”* Om mer omfat-
tande svarigheter da kunde konstateras var dessutom placering i en sdr-
skild undervisningsgrupp, utanfor den ordinarie klasstillhorigheten, den
primira stodétgirden och narmast synonym med begreppet sérskilt stod
i sin helhet.?” For atgirdsprogrammet saknades krav pé att ange vilka
elevens behov var, dven om det slogs fast i utredningen att en nuldges-
analys var grunden for ett framgangsrikt arbete avseende sdrskilt stod.
Vad "nuldgesanalys” innebar framgick dock inte.

26 Intressant i sammanhanget 4r att det 4r den ordningen som &terinférdes den 1 juli
2014 i och med att extra anpassningar inom klassens ram blev det initiala verktyget i
merparten av de elevirenden som grundar sig pa oro for elevens kunskapsutveckling. Av
forarbetena till regeln, prop. 2013/14:160, framgar dock inte att sa dr fallet. Beakta dven
att det gors en indirekt distinktion mellan specialpedagogiska insatser och det formella
sarskilda stédet, eftersom sddana insatser skulle vidtas innan sirskilt stod kunde aktuali-
seras.

27 Se Lgr 80, s. 49.
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3.23 SIA-utredningens konsekvenser

Inférandet av atgardsprogram i Lgr 80 innebar en milstolpe for séttet pa
vilket skolorna arbetar med sirskilt stdd idag.”®® En analys av ditidens
rattskallor visar dock att de relevanta reglerna med dagens matt matt var
fa och otydliga.”” Det faktum att merparten av reglerna inte kom till ut-
tryck genom lagstiftning bidrog sannolikt till att i ndgon grad “avjuridi-
fiera” dem, da laroplanen skiljer sig frin andra bindande styrdokument i
termer av sprékdrikt och struktur.**

SIA-utredningens budskap var pa sitt och vis motsigelsefullt. A ena
sidan propagerades for 6kad lokal anpassning och tillit till professionen.
A andra sidan innebar regleringen avseende just atgirdsprogram en
forsta forskjutning bort fran den tidigare ordningen dér den enskilda la-
raren eller skolledaren hade ett omfattande mandat att sorja for elevens
behov utifran fritt skon. Det mer eller mindre formella kravet p& upprit-
tande av dtgirdsprogram och dir till hérande uppf6ljning innebar en lik-
riktning i hur det sérskilda stodet tog sig uttryck - inte nédvéandigtvis till
sitt pedagogiska innehall, men avseende processen. Pedagogens roll
ifraga om det kompensatoriska uppdraget kom ddrmed att forskjutas na-
got i och med att det sédrskilda stodet formaliserades, sa till vida att de
formella kraven mer kom att likna den traditionella tjinstemannens.**'

En konsekvens av SIA-utredningen var &ven en 6kad virdemdssig
“trangsel”. De kollektivistiska vdrden som varit forhdrskande vid

238 Detta avser bade det individuella stodarbetet och det stodarbete som foretas pa grupp-

eller organisationsniva. For en férdjupad diskussion avseende det sirskilda stodet idag,
se kapitel 6.

29 Laroplan for grundskolan (Lgr 80), Prop. 1975/76:39 och SOU 1974:53.

20 Har avses inte réttens giltighet, utan hur ritten kommuniceras. Laroplanen utgor en
férordning och dr i det hinseendet en utpraglad réttskilla, men dess utformning skiljer
sig fran annan forfattning genom att laroplanerna i liten grad omfattar skall-regler”, utan
snarare pekar ut olika &ndamél, ansvarsférdelning och hansyn.

#1 Med detta avses att det fria skonet inskranktes till formén for mer standardiserade
processer och bedomningar uttryckta i férfattning.
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grundskolans inforande kom under 1970- och 80-talet att i hogre grad
balanseras av motstaende individualistiska virden som kom till uttryck
framst genom fler och mer konkreta regler avseende individuell anpass-
ning. Den svenska skolan kom i dessa avseenden att spegla utvecklingen
dven inom andra delar av samhallet.**

Helhetssynen kring skola och utbildning befiste den redan etablerade
kollektiva ideologin med integrering som utgangspunkt, men en mer in-
dividorienterad syn pa inkludering och stod anpassat efter den enskilda
eleven kom samtidigt att foéra in rittsregler med en motstdende varde-
grund.** Integreringsnormen hade allt sedan grundskolereformen kom-
mit att utvecklas till en barande (rdtts)princip ifrdga om styrningen av
den svenska skolan. Den mer individcentrerade utvecklingen som dven
omfattade hur den rittslig styrningen tog sig uttryck i en ckad detaljre-
glering hade dock bara tagit sin borjan.

3.3 1980-talets terminologiska skifte

3.3.1 Kommunikativa svdrigheter

Fram till 1980-talet omfattade skolf6rfattningarna ifraga om det kom-
pensatoriska uppdraget frimst pedagogiska uttryck. Ett exempel pa detta
ar termen specialundervisning som inte till sin inneboérd specificerades i
lagstiftningen. Istdllet forvintades den pedagogiska professionen fylla
termen med begreppsmaissig innebord, vilket ér ett utslag av professions-
styrning.

I propositionen infor 1985 ars skollag (1985:1100) angavs att barns
ratt till specialundervisninginom grundskolan framgent skulle betecknas

22 Jfr Sand, I-J. (1996), s. 117 ff gillande motsvarande utveckling i Norge.
3 Se bl.a. Lgr 80, s. 19 om vikten av individualitet och anpassning till den enskildes for-
utsdttningar och behov.
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som sirskilt stod*** Den tidigare pedagogiskt férankrade terminologin
fick ddrmed en rdttslig motsvarighet, samtidigt som det podngterades att
det inte fanns ndgon begreppsmissig fordndring. I kommunikativt hén-
seende visade den terminologiska férdndringen pa att den rittsliga logi-
ken fick storre plats i den pedagogiska praktiken.

Ett illustrerande exempel avseende terminologins betydelse for forsta-
elsen av rdttsreglerna dr att det i forarbetena till 1985 &rs skollag anges att
erfarenheterna fran den pedagogiska praktiken visade att det funnits své-
righeter bland ldrare att uttolka innebérden av begreppen enskild under-
visning och sirskild undervisning och att dessa ofta blandats samman.**
Enskild undervisning i 35 § skollagen (1962:319) avsdg att om barnet be-
reddes undervisning i hemmet eller pa annan plats som vdsentligen mot-
svarade grundskolan skulle barnet kunna befrias fran skolgang i tradit-
ionell bemairkelse, utifrdn nirvaro i just skolans lokaler.* Sarskild
undervisning avsdg ddremot undervisning fér sidana barn som “pa
grund av lyte, langvarig sjukdom eller liknande omstindighet ej kunna
deltaga i vanligt skolarbete, varpa undervisning anordnades pa sjukhus,
barnhem eller liknande. Sirskild undervisning kunde &ven ges i elevens
hem” ¥

Sarskild undervisning har i princip samma innebdrd i den nuvarande
skollagen (2010:800) medan enskild undervisning har fatt en helt annan
innebord.”*® Med enskild undervisning enligt 3 kap. 11 § skollagen avses
undervisning en-till-en, det vill sdga att en elev i skolan far individuell

4 Prop. 1985/86:10, s. 117.

25 1bid., s. 151.

26 Skolplikten skulle dock alltjimt best, men syftade d4 till undervisning snarare in till
nérvaro i skolans lokaler.

#7135 § skollagen (1962:319) redogors for enskild undervisning, medan sérskild under-
visning foljer av 47 § skolstadgan (1962:439).

48 Sarskild undervisning i 24 kap. 17 § skollagen avser alltjimt undervisning vid sjukhus
eller p& annan plats, men betraktas inte lingre som en dtgdrd inom ramen for sérskilt
stod. Darfor har regeln ocksa inplacerats i skollagens 24 kap. om sdrskilda utbildnings-
former istéllet f6r i 3 kap. som avser elevernas utveckling mot malen och sérskilt stod.
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undervisning av en behorig ldrare som inte samtidigt undervisar andra
elever, vilket alltsa inte dr det samma som den tidigare definitionen. Hari
ligger en risk till missuppfattningar mellan den rittsliga och den pedago-
giska logiken for den hindelse att den pedagogiska professionen inte
anammar den nya réttsliga innebdrden av terminologin.

Det kompensatoriska uppdraget har dock aldrig omfattat enbart sdd-
ana atgarder som kan kategoriseras som ”sdrskilda”, utan kompenserar
for elevens svarigheter i relation till elevens grundposition eller behov.
Sérskild undervisningen pa sjukhus, i hemmet eller pa annan plats kan
dock ses som "kompenserande” i sa métto att undervisningsinsatserna
kompenserar for den undervisning eleven annars skulle ga miste om, ef-
tersom hen inte kan ta sig till skolan.”” Av bestimmelsen framgar idag
att sarskild undervisning ska bedrivas for sadana elever som inte kan ta
sig till skolan och att sddan undervisning sa langt det 4r mojligt ska mot-
svara den undervisning som eleven inte kan delta i. Eftersom det i regeln
saknas instruktioner om sirskilda pedagogiska stéllningstaganden vid si-
dan om undervisningens omfattning, vilken som grundregel ska bedo-
mas pé klinisk vdg utifran vad eleven de facto orkar eller formar, kan det
inte heller pa den grunden anses vara en atgiard inom ramen for sdrskilt
stod.

Likt foregdende forfattningar var 1985 ars skollag sparsam med in-
struktioner till larare, skolledare och annan skolpersonal om Aur det
kompensatoriska stodarbetet praktiskt skulle ga till. Av 4 kap. 1 § andra
stycket skollagen (1985:1100) angavs endast att sdrskilt stod skulle ges till
elever som hade svérigheter i skolarbetet. Utifrdn det lagrummet hdm-
tade ldroplanen stod for storre detaljrikedom, men en analys av den sam-
lade regleringen visar att friutrymmet for den enskilde ldraren att ut-
forma stodet efter pedagogiska 6verviganden fortfarande var stort. Det-
samma gillde ldrarens frihet att definiera huruvida det 6verhuvudtaget

9 Se avsnitt 7.4.4 nedan for en djuplodande illustration av hur sarskild undervisning kan
ses som kompenserande, samt de dilemman i termer av integrering och segregering som
atgarden resulterar i.

88



foreldg ett stodbehov. Det skulle dock visa sig att en stor del av de elever
som bedomdes ha behov av sdrskilt stod d4nda inte fick adekvata dtgarder
i skolan, varfor bristen pa processuell styrning kan ha varit en faktor

bakom att elever ”foll mellan stolarna”.?°

3.3.2  Specialpedagogik som rittslig term

Parallellt med den rittsliga terminologin avseende sérskilt stod levde det
mer pedagogiskt forankrade begreppet specialpedagogik kvar i den ritts-
liga styrningen av skolan. I den sa kallade Styrningspropositionen for
skolan klargjordes att specialpedagogiska insatser — sddana insatser som
kraver djupare kunskaper dn de som den vanlige lararen kan forvintas
ha - skulle riktas till de elever som hade de allra storsta svérigheterna.”
Med specialpedagogik avsags enligt propositionen insatser for elever som
faller utanfor den naturliga variationen av olikheter, vilket dr en foga pre-
cis definition och som inte ndrmare forklarar korrelationen mellan spe-
cialpedagogik och sdrskilt stod.

I propositionen pépekades dven att specialpedagogiska atgarder och
specialundervisning haft en tradition av att utgora ett sidouppdrag till
den ordinarie undervisningen.* Specialundervisning anvandes darfor i
vissa fall som en avstjdlpningsplats for elever som ldrarna inte méktade
med, utanfér undervisningen i den ordinarie klassen, och att den inte-
grerande normen darmed &sidosattes. Detta menar jag visar pa en exklu-
derande tradition inom det pedagogiska landskapet vid sidan av den for-
hérskande integreringsnormen.

Den begreppsmissiga uppstramningen av en rad pedagogiska termers
rattsliga innebord, som visade sig i savdl forarbeten som i

20 S0U 2014:5, s. 16.
1 Prop. 1988/89:4 “Styrningspropositionen”, s. 80 f.
2 Ibid., s. 77.
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forfattningstext, visar pa tva tendenser av vikt for den fortsatta framstall-
ningen. Dels kom den rittsliga styrningen och den pedagogiska prakti-
ken genom den nya étskillnaden i begreppsstruktur att skiljas &t i hogre
utstrackning én tidigare, dels foljde genom samma terminologiska skifte
mer precis rittslig reglering pa en hogre detaljniva én tidigare.

Samtidigt med den 6kande detaljgraden i forfattningarna etablerades
successivt en ny form av styrningslogik, sa kallad mal- och resultatstyr-
ning. Mal- och resultatstyrning syftar till att tillata olika vagar att nd
samma mal, varfor en hog grad av detaljreglering inte dr férenlig med en
sddan logik. Tva parallella styrningslogiker kom att upprittas, vilka i viss
utstrackning fortsatt att tillimpas fram till idag.””

3.4 1990-talets reformer

3.4.1 Reformagendan

I det f6ljande avsnittet redogors for de omfattande reformer av det obli-
gatoriska skolvdsendet som foretogs under 1990-talet. Reformerna har i
flera publikationer avhandlats djupgdende och kommit att kld skott for
flera av de problem som observeras gillande skolvasendet idag. Avsnittet
behandlar inte de olika reformernas samtliga konsekvenser, utan fokuse-
rar pd dess effekter ifrdga styrningen av det kompensatoriska uppdraget.

Det tidiga 1990-talet kom for skolvasendets vidkommande att praglas av
ett flertal omfattande reformer som i stora delar ritade om den existe-
rande kartan over skolvdsendet. Forst ut var den sa kallade “maktutred-
ningen” som pavisade en rorelse mot en mer individcentrerad syn pé de-
mokrati som motvikt mot en mer kollektivistisk demokratisyn.”*

253 Se avsnitt 5.7.5 och 8.3 nedan.
24 SOU 1990:44 Demokrati och makt i Sverige, s. 14. Se dven avhandlingens prolog.
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Liberalism stélldes mot traditionell socialdemokrati och den enskilde in-
dividen ansags suverian och kapabel att ta ansvar for sitt eget 6de genom
fria val, varfor ett demokratiskt samhille ocksa maste kunna erbjuda sé-
dana val.”®

Som en del i reformagendan genomfordes den sedan linge foreslagna
decentraliseringen inom det obligatoriska skolvisendet.”* Staten bibe-
holl dock huvudmannaskapet 6ver sameskolan och specialskolan, vilket
de fortfarande innehar.”” Grunderna for den s& kallade “kommunali-
seringen” var flera, men sérskilt betonades behovet av att 6ka det demo-
kratiska inflytandet 6ver skola och utbildning, samt inte minst att se till
att de elever som hade sirskilda behov fick tillrackligt stod for att klara
av skolan.”® Reformen drevs dock igenom med en knapp majoritet i riks-
dagen och under stort motstand fran lararfackférbunden vilka uttryckte
oro for vad konsekvenserna av sa omfattande forandringar kunde leda
till.** Kursandringen var saledes inte brett forankrad varken politiskt el-
ler inom lérarkaren.

5 Englund, Tomas (1995) Utbildning, som public good eller private good, s. 115 f.

236 Som angetts i avsnitt 3.2.1 ovan foreslogs en decentraliserad skola med ckad méjlighet
till lokal anpassning redan av SIA-utredningen.

7 Specialskolan 4r en skolform som riktar sig mot elever som inte kan tas emot i grund-
skolan eller grundsirskolan darfor att de 4r dova, horselskadade, har en grav sprékstor-
ning, 4r dévblinda eller har en synnedsittning samt ytterligare en funktionsnedsittning,
7 kap. 6 § skollagen (2010:800). Aven sameskolan 4r en del av det obligatoriska skolvé-
sendet, men omfattar bara ak 1-6 och 4r 6ppen for barn med samiska foraldrar, 7 kap.
7 § skollagen (2010:800).

28 Prop. 1990/91:18 Om ansvaret for skolan, s. 22 f. I sammanhanget bor papekas att det
vid tiden ansags ekonomiskt rationellt att decentralisera styrningen av skolan och ligga
det finansiella ansvaret pd kommunerna. Detta lyftes dock inte fram som det priméra
sdljargumentet” da demokratisering och lokal anpassning har mer positiva konnotat-
ioner.

29 SOU 2014:5, s. 16. Sérskilt intressant dr det fackliga motstdndet mot bakgrund av den
hoga grad av professionsstyrning som tjanat som styrmedel sedan grundskolereformen
1962.
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Det kommunala huvudmannaskapet och etablerandet av den nuva-
rande styrkedjan samt mer renodlad mél- och resultatstyrning var dock
bara en del i ett storre reformarbete avseende skolan.” Ett nytt bidrags-
system infordes for fristdende skolor, vilka ddrmed fick lattare att etablera
sig som alternativ till den kommunala skolan, samtidigt som eleverna och
deras vardnadshavare gavs mojlighet att vilja skola.”®' Ett mer differenti-
erat skolvisende med mojlighet att soka sig till privata alternativ eller
andra kommunala skolor utgjorde en potentiell kontrakurs till de kollek-
tiva varden som legat bakom grundskolereformen, vilken férordade en
sammanbhéllen skola for alla. Den liberala demokratisynen kom darmed
att pa ett konkret sétt pdverka balansen mellan kollektiva och individuella
hénsyn avseende styrningen av skolan och det kompensatoriska uppdra-
get.

I mitten av 1990-talet lanserades @ven savil nya laroplaner som skol-
formsbaserade férordningar. Med beaktande av avhandlingens avgrans-
ningar undersoker jag sirskilt liroplanen for det obligatoriska skolvésen-
det, forskoleklassen och fritidshemmet (Lpo 94) vilken ber6r grund-sko-
lan och grundskoleforordningen (1994:1100).* Vid tiden tillimpades
alltjamt 1985 ars skollag (1985:1100).

I Lpo 94 poidngterades att det sérskilda stodet till elever som hade spe-
ciella behov var en angeldgenhet for alla som arbetade i skolan. Detta ut-
trycktes genom att alla yrkeskategorier skulle ”st6tta och hjédlpa” sadana

20 SOU 2004:116 Skolans ledningsstruktur — Om styrning och ledning i skolan, s. 21. Se
aven Laroplan for det obligatoriska skolvdsendet, forskoleklassen och fritidshemmet (Lpo
94), som var den forsta forfattningen att ge uttryck for renodlad mal- och resultatstyrning.
61 Se prop. 1992/93:230 Valfrihet i skolan, s. 3 f. Foljderna av de vigval som gjordes da
har bl.a. resulterat i den nuvarande problematiken avseende tilliggsbelopp som dr kopp-
lad till det kompensatoriska uppdraget. Se avsnitt 5.7.2 nedan.

%62 Vid tiden inférdes en rad nya ldroplaner och “skolférordningar” utifran skolform
(skolformsférordningar), men da det primart 4r grundskolan som utgor objektet f6r mitt
studium kommer jag inte vidare att analysera de styrdokument som rérde dvriga skolfor-
mer.
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elever.”” Det ankom ddremot pé den enskilda ldraren att stimulera, hand-
leda och ge det sirskilda stodet.*

I enlighet med forslaget i férarbetena till den nya ldroplanen var det
upp till rektorn att undervisningen och elevvardsverksamheten utforma-
des sa att eleverna fick den hjélp och det sarskilda stdd som de behovde.**
Dérmed tydliggjordes den styrkedja som ansvarar for det kompensato-
riska uppdragets olika nivéer, vilken etablerats i och med kommunerna
overtog det huvudsakliga huvudmannaskapet fran staten.’*

Till skillnad fran sprakbruket i SIA-utredningen och den efterféljande
liroplanen Lgr 80 saknas det i Lpo 94 helt referenser till specialpedagogik,
specialundervisning eller specialpedagogiska insatser. Istillet anvdndes
den mer rattsligt forankrade termen sirskilt st6d>” Det terminologiska
skiftet inom den rittsliga sfiren hade i och med reformen fatt ett reellt
genomslag och kan i s& matto ses som en form av juridifiering av den
pedagogiska sfiren i och med att tidigare pedagogiskt definierade be-
grepp gavs en rittslig innebord som skilde sig fran sin pedagogiska ut-
gangspunkt. I propositionen till grund fér den nya liaroplanen angavs
dock att "alla larare skall ocks4 [...] i sin allmdnna kompetens ha grund-
liggande kunskaper i specialpedagogik” samt att tdnkbara atgarder inom
ramen for sédrskilt stod kan vara ”stodundervisning eller extra undervis-
ningstid”. >

Detta dr vért att notera sdrskilt utifrén tva aspekter. Dels hade det vid
tiden for inféorandet av Lpo 94, som angetts ovan, skett en terminologisk

263 Lydelsen 4r en dndring av Lpo 94 som genomférdes infér hostterminen 1998 och grun-
dar sig i prop. 1997/98:9.

%4 1po 94,s. 12.

265 Prop. 1992/93:220 En ny ldroplan for grundskolan och ett nytt betygssystem for grund-
skolan, sameskolan, specialskolan och den obligatoriska sirskolan, s. 47 och Lpo 94, s. 17.
%6 Se avsnitt 5.6 nedan. Observera att det dven fanns ett antal enskilda huvudmén som
vid sidan av kommunen ingick som en del i styrkedjan.

%7 Se Gerrbo, 1. (2012), s. 37 avseende den pedagogiska upplevelsen av relationen mellan
begreppen sirskilt stod och specialpedagogik.

268 Prop. 1992/93:220, s. 25 och 76.
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och delvis dven rittslig separation mellan det pedagogiskt alltjamt for-
ankrade begreppet specialpedagogik och den rittsliga termen sarskilt
stod, vilka tidigare betraktats som mer eller mindre synonyma. Dels
angavs att extra undervisningstid, vilket inte &r kopplat till en viss peda-
gogisk kompetens, ryms inom ramen for det som ska betecknas som sér-
skilt stod.

Efter inforandet av Lpo 94 fick sérskilt stod en vidare begreppsinne-
bord dn specialpedagogik. Alltjamt rymdes dock specialpedagogiska in-
satser inom ramen for det sirskilda stodet.”® I och med Lpo 94 flyttades
en storre del av beslutanderdtten avseende enskilda beslut fran forvalt-
ningen till professionen, vilket lag i linje med omstéllningen till mal- och
resultatstyrning. Att det samtidigt etablerades mer detaljerade regler av-
seende hur stodarbetet skulle bedrivas, inte minst i skolformsférordning-
arna, kan dock sdgas motverka det syftet i och med att detaljerad regel-
styrning och mal- och resultatstyrning tenderar att ta ut varandra.””

Den efterfoljande utredning av "’kommunaliseringens” effekter som
genomfOrdes 25 4r senare visar pa att implementeringen av reformerna
brast och att kommunerna vid tiden f6r genomf6randet inte var beredda
att axla det primidra ansvaret for skolan.””* Decentraliseringen av besluts-
kapaciteten rorande skolans verksamhet resulterade i att mycket ansvar
lades pa huvudmain, rektorer och enskilda ldrarna vilka inte var forbe-
redda eller besatt ratt kompetens for sin nya, friare roll. Samtidigt lyftes i
utredningen fram att fordndringen av skolvdsendet, mot 6kad mal- och
resultatstyrning, innebar att statens krav och férvantningar pa den kom-
munala skolan och pa elevernas kunskapsinldrning hojdes. Darfor beho-
ver den negativa kunskapsutveckling som idag visar sig i sa vil nationella
som internationella undersokningar, efter reformernas genomférande,

2% Jfr avsnitt 2.5.4 om distinktionerna mellan de olika termerna och begreppen i dag.
70 50U 2014:5, s. 358 £.
71 1bid., s. 18 f.
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inte nodvandigtvis innebéra att skolan som kunskapsformedlande in-
stitution dr sdmre idag 4n tidigare.””

3.4.2  Specialpedagogik, sirskilt stod och likvardighet

Medan skolstadgan (1962:439) omfattade insatser i form av specialun-
dervisning dir behoven betecknades allmint eller utifran grupper av ele-
ver kom det sirskilda stodet, sa som ett utflode av SIA-utredningens for-
slag, att i Lpo 94 bli allt mer individanpassat:

I laroplansforslaget finns sdrskilt markerat att alla som arbetar
i skolan skall hjdlpa elever, som ér i behov av sérskilt stod. Alla
barn och ungdomar i Sverige skall, inom varje skolform, ges
en likvirdig utbildning. Med en likvirdig utbildning, framhél-
ler Laroplanskommittén, menas inte att undervisningen skall
utformas pé samma sétt varhelst den erbjuds. Hansyn skall tas
til elevers olika forutsittningar och behov samt till att det

finns olika vigar att nd malen.””

En av orsakerna bakom fordndringen var stravan efter en likvardig ut-
bildning for alla elever, ett begrepp som under 1990-talet kom att fa en
framskjuten roll i forfattningarna avseende skola i allménhet och det
kompensatoriska uppdraget i synnerhet.

Vid sidan av integreringsnormen kom likvirdighet att utgora en cen-
tral princip for styrningen av det kompensatoriska uppdragets utform-

ning.””*

772 Ibid., s. 21. JamfGrelsen avser tiden fore och efter decentraliseringen av skolan i bérjan

av 1990-talet.

73 Prop. 1992/93:220, s. 40 (Forfattarens kursiveringar).

774 Se bl.a. Lpo 94, s. 4: “En likvirdig utbildning innebér inte att undervisningen skall
utformas pd samma sitt 6verallt eller att skolans resurser skall férdelas lika. Hansyn skall
tas till elevernas olika forutsittningar och behov. Det finns ocksa olika vdgar att na malet.
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Kopplingen till specialpedagogik, som inte langre sprakligt kunde
skonjas i laroplanen Lpo 94, levde fortfarande kvar i grundskoleférord-
ningen (1994:1100). Forordningen tradde i kraft den 1 juli 1995 och
grundade sig pa samma proposition som ldroplanen. Den mer 16st héllna
liroplanen, bade vad giller uttryck och tolkningsutrymme, fick dirmed
ett mer distinkt rattsligt komplement. Dérigenom kom den friare mal-
och resultatstyrningen, vilken utgick fran ramlagstiftning, att komplette-
ras av en Okad regelstyrning. Tva rittsliga styrningslogiker tillimpades
séledes parallellt.””

Grundskoleférordningens femte kapitel bar rubriken Sirskilda stod-
insatser och refererade till den 6vergripande bestimmelsen i 4 kap. 1 §
skollagen (1985:1100) om att sdrskilt stod skulle ges till elever som hade
svérigheter i skolarbetet. Andra stycket slog dessutom fast principen om
att det var rektorn som fattade beslut om sérskilt stod, vilket lag i linje
med bestimmelsen 2.8 i liroplanen (Lgr 94) om rektors ansvar. Forskjut-
ningen fran ett primart lararansvar till ett 6verordnat ansvar for rektor
fortydligades ddrmed ytterligare, vilket avspeglas i styrkedjan.

En annan, mer organisatorisk, aspekt foljer av 5 kap. 1 § andra stycket
grundskoleforordningen dar det angavs att beslut enligt 15 och 20 §§, om
placering i sdrskild undervisningsgrupp och anpassad studiegang, fatta-
des av styrelsen (huvudmannen).”® Da styrelsen omfattar en niva som ar
hierarkiskt 6verordnad rektor och omfattar organisatoriska forvaltnings-
aspekter snarare dn verksamhetsndra pedagogik innebar ordningen att
det pedagogiska friutrymmet pé skolenheten kringskars.””” Styrelsen,

Skolan har ett sdrskilt ansvar for de elever som av olika anledningar har svérigheter att na
malen for utbildningen. Dérfor kan undervisningen aldrig utformas lika for alla.”

75 Jfr avsnitt 5.7.5 nedan for en utveckling av de olika styrningslogikerna.

%76 Sarskild undervisningsgrupp och anpassad studiegdng &r tva atgirder av individuell
segregerande karaktdr som omfattas av det kompensatoriska uppdraget. Se &ven avsnitt
6.2.4 nedan.

77 T den nuvarande skollagen 4r det enligt 3 kap. 11-12 §$ skollagen (2010:800) rektor
som pa grundval av det pedagogiska ansvaret fattar sddana beslut, vilket kan ses som en
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som i fraga om kommunala skolor ansvarade for flera skolenheter och pé
sdtt och vis intog nagot av ett helikopterperspektiv, hade dock battre for-
utsittningar att fatta likvirdiga beslut me//an skolenheter.””

Den nya regleringen, vilken kommit till stind efter det terminologiska
skiftet, ledde dock fortfarande till viss begreppsforvirring, bland annat
ifraga om 5 kap. 14-15 §§ grundskoleférordningen. Dels angavs att en
elev skulle ges stodundervisning om det befarades att eleven inte skulle
komma att uppné de mal som minst skulle uppnas eller om eleven av
andra skil behovde sérskilt stod.””” Dels angavs att stodundervisningen
kunde anordnas antingen istillet for utbildning enligt timplanen eller
som ett komplement till sidan utbildning.” Vad som avségs med stod-
undervisning och hur detta forholl sig till det mer allménna begreppet
”sarskilt stod” angavs dock inte, varken i forordningen eller i dess forar-
beten. Som ndmnts ovan angavs det diremot i propositionen att sarskilt
stod kunde ges antingen sa som stodundervisning eller som extra under-
visningstid.*® Att savil ge stodundervisning istéllet fér annan undervis-
ning som att komplettera befintlig undervisning med ytterligare under-
visning omfattar moment vid sidan av den ordinarie gruppen eller klas-
sen bryter med integreringsnormen.

Begreppsforvirringen blev dn mer pataglig i och med att bestimmel-
seni5 kap. 15§ grundskoleférordningen angav att sarskilt stod skulle ges
till elever med behov av specialpedagogiska insatser, ett begrepp som helt
utraderats ur liroplanen och som sedan grundskolans inforande ar 1962
forblivit odefinierat i sdvil pedagogiska som rittsliga termer.”®* Vidare

o6kad tillit till professionen. Det saknades tidigare krav pa att styrelsens sammanséttning
skulle omfatta pedagogisk kompetens.

%78 Se avsnitt 4.2 nedan for en utveckling av likvirdighetsbegreppet.

79 5 kap. 14 § grundskoleférordningen (1994:1194).

280 5 kap. 15 § grundskoleférordningen (1994:1194).

81 Se s. 88 ovan.

2 Vidare anges i samma lagrum att sddant stod i forsta hand skall ges inom den klass
eller grupp som eleven tillhér. Om det ddremot finns sirskilda skal far sddant stodistallet
ges i en sédrskild undervisningsgrupp.
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definierade specialpedagogiken i det aktuella lagrummet ett behov och
inte en atgdrd. Vad bestimmelsen angav var dock alltjamt att eleven
skulle ges sdrskilt stod.* Det sirskilda stodet omfattade saledes bade
stodundervisning och extra undervisningstid och skulle ges till elever i
behov av specialpedagogiska insatser. Behovet av specialpedagogiska in-
satser kunde darfor rent lexikaliskt tickas av att eleven gavs extra under-
visningstid vilket gor regleringens syfte och innebord otydligt.

I kommunikativt hinseende blev det problematiskt att flera av de ter-
mer och begrepp som anvinds som rekvisit i de olika réttsreglerna, s&
som behov av specialpedagogiska insatser, saknade rattsliga definitioner
och dérfor helt definierades utifrdn den pedagogiska logiken. Det fram-
gér i sddana fall inte tydligt vad lagstiftaren efterfrdgar fran skolans prak-
tiker vilket innebdr en risk att den innebérd som foljer av den pedago-
giska forstaelsen for begreppet drojer sig kvar dven om den rittsliga in-
neborden senare dndras, vilket paverkar styrningens dndamalsenlighet.

Ur juristens och lagstiftarens perspektiv innebdr brister i den réttsliga
kommunikationen att foérutsebarheten minskar. Nér forutsebarheten
minskar s& minskar i forlingningen ocksé de aktuella rittsreglernas legi-
timitet.”* Andra normer och virden &n rent rattsliga kan i sddana fall
komma att fa inflytande pa rittens bekostnad.”®

Bestimmelser om atgardsprogram saknades ursprungligen helt i
grundskoleforordningen, men kom den 1 augusti 1998 att laggas till i

83 Behovet utgér det avgérande rekvisitet i bestimmelsen, varfor det i praktiken méste
Kklarlaggas just att det dr specialpedagogiska behov som eleven har. Eftersom det i savil
inom den pedagogiska som den juridiska disciplinen saknas en enhillig definition av vad
specialpedagogik dr (se bl.a. Nilholm, Claes (2007) Perspektiv pd specialpedagogik, s. 14
och Persson, Bengt (2013) Elevers olikheter och specialpedagogisk kunskap, s. 70 f) sa blir
bestimmelsen otydlig.

284 Se bl.a. Sand, I-]. (1996), s. 35 f.

25 Rittssociologen Thomas Mathiesen skrev om alternativ normpaverkan redan pa 1980-
talet i Den dolda disciplineringen (1980) och ér ett dterkommande tema &ven f6r Michael
Lipsky (2010) Street-level bureaucracy.
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5 kap. 1 §.”* Det angavs da att om en elev behover sdrskilda stodétgar-
der, skall rektorn se till att ett dtgdrdsprogram utarbetas. Vid utarbetan-
det av programmet bor samrad ske med eleven och elevens vardnadsha-
vare.” Anmdrkningsvirt dr att det &ven saknades regler i 1985 ars skollag
om atgdrdsprogram och att det inte heller ndmns i Lpo 94. Fran tiden
mellan 1995-1998 saknades det séledes helt réttslig reglering om &tgérds-
program, vilket tidigare hade funnits i liroplanen Lgr 80.

Orsaken till att bestimmelserna forsvann for att sedan aterkomma har
inte angivits i rattskéllorna, varfor det kan vara frigan om ett rent misstag
fran lagstiftarens sida.”®’

Ingenting tyder pa att dtgdardsprogram inte skulle ha tillimpats under
den aktuella perioden, vilket visar att rittens paverkan stracker sig utan-
for de kodifierade rittsreglerna. Aven nir det inte fanns konkreta ritts-
regler fortgick tillimpningen, vilket tyder pa att dtgdrdsprogrammen som
verktyg accepterats av och inlemmats i det pedagogiska landskapet.

3.4.3  Reformernas paverkan pd valet av styrningslogik

Till foljd av reformerna under 1990-talet kom tva parallella styrningslo-
giker att tillimpas. Dels gavs professionen ett dkat friutrymme genom
mél- och resultatstyrning, dels kringskars samma friutrymmet genom
okad detaljlagstiftning. Det senare var en logisk f6ljd av att staten for-
sokte sakerstilla likvardighet mellan en stor mangd huvudman.

Att kommunerna tagit 6ver huvudmannaskapet for skolan tillsam-
mans med ett stort antal fristdende huvudmén var en omfattande decent-
ralisering av skolan. De olika huvudménnens respektive friutrymme

286 Forordning (1998:747) om 4ndring i grundskoleférordningen (1994:1194).

7 Om det inte var frégan om ett misstag skulle det innebéra att atgardsprogram utran-
gerades som rattsligt verktyg for att garantera likvardigheten i det sirskilda stodet, vilket
inte angetts i ndgra forarbeten.
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borgade for olikheter avseende savil organisation och pedagogisk prak-
tik, som for utbildningens kvalitet. Séledes fanns utifran likvardighetsa-
spekten ett intresse i styrningshdnseende av att ”halla samman” skolvé-
sendet genom mer en lagstiftning som innebar en storre enhetlighet mel-
lan de olika huvudménnen.

Specialpedagogikens roll i den pedagogiska praktiken och dess kopp-
ling till det sdrskilda stodet blev dock inte tydligare genom den mer de-
taljerade lagstiftningen. Tvirtom blev det otydligt nir den pedagogiska
terminologin gav uttryck for implicita rattsliga forvantningar pa ett visst
agerande och ndr rétten forvintade sig att pedagogiken skulle fylla ut det
rattsliga innehéllet. Teubner har beskrivit hur ratten anammar och om-
vandlar externa begrepp i termer av en “hypercykel” ddr de mindre in-
terna cyklerna i form av rdttskipning, normering, réttsprinciper och
doktrin hela tiden samspelar och legitimerar varandra och gemensamt
syntetiserar det rattsliga systemets egna bestandsdelar. Néar material uti-
fran tillfors det rattsliga systemet kan det initialt finnas referenser till om-
givningen, vilka 6ver tid kommer att beskrivas som, och sd smaningom
bli, rattsliga termer och fenomen.”*®

Professioner som utfor individspecifika atgarder inom ramen for sin
yrkesverksamhet, sa som till exempel pedagoger och ldkare, kan inte re-
gleras i hur de ska utfora sina uppgifter nar det handlar om de delar dér
de har sirskild kompetens. Administration och dokumentation kan stan-
dardiseras, medan stodatgirder och kirurgiska ingrepp fordrar anpass-
ning efter predikamenten i det enskilda fallet.

Genom att anvédnda sig av de svepande och odefinierade termerna
specialpedagogik eller specialpedagogiska insatser limnade lagstiftaren
at professionen att fylla termen med begreppsmissigt innehall, likval som

288 Teubner, Gunther (1993) Law as an Autopoietic System, s. 31. Vidare anges att: “Self-
reproduction presupposes that the system is influenced by its environment. Both external
and internal factors influence the way a system reproduces itself by extracting and con-
stituting, as it were, new elements from the flow of events, which it then uses by linking
them up selectively.” (s. 65 f).
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med praktisk handling. Nér 6vrig réttslig reglering pa samma omrade har
en hog detaljniva, sa som de framvixande reglerna avseende processen
och dokumentationen avseende sirskilt stod, finns dock en risk att det
fran mottagarens perspektiv uppfattas som att lagstiftaren har en specifik
avsikt med att anvinda sig av just “specialpedagogik” i forarbeten och
forfattningar. Utifran Fullers kriterier kopplade till andamélsenlig rétts-
lig reglering kan sadan otydlig kommunikation fran lagstiftarens sidan

komma att utgora ett hinder.*®

3.5 2000-talet - fokus pd atgardsprogram

3.5.1  Elever i behov av sirskilt stod

Under 1990-talet hade kvalitetsbegreppet ifrdga om skolverksamhet syf-
tat till kunskap, bildning och demokrati.* De kvalitetssatsningar som
sedan vidtogs kom dock att &ndra inneborden avseende hur kvalitet i sko-
lan skulle forstds i s& matto att systematik, effektivitet, resultat och inte
minst ekonomisk tillvaxt blev de nya ledorden.”" Detta kom i hog grad
att paverka styrningens utformning under borjan av 2000-talet i enlighet
med den redan inslagna riktningen avseende mal, resultat och métbarhet,
vilka dr signifikanta markérer for new public management.”

Kvalitet, vilket implicit ar ett stravansmal i all offentlig verksamhet, ar
dock ett begrepp som definieras av sin kontext. For skolvdsendets del
skulle den kvalitetsdefinition som avsag mitbarhet komma att pragla

28 Dahlman, C. (2014) s. 66-68. Se @ven avsnitt 2.2.3 ovan.

0 Bergh, Andreas (2016) Om utbildningspolitiska honnérsbegrepp och deras olika tolk-
ningsutrymmen, s. 92.

1 Ibid.

250U 2014:5,s. 52 f.
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sdvdl den rittsliga som den pedagogiska utvecklingen under ldng tid
framover.””

Den skollagskommitté som tillsattes 1999 hade i uppdrag att komma
med forslag till hur den i flera avseenden fragmenterade och otydliga
skollagen kunde moderniseras, forenklas och fortydligas, samt battre an-
passas till ett malstyrt skolvdsende. Vidare skulle kommitténs slutsatser,
i skolforfattningarna, tydliggora ansvarsférdelningen for skolan mellan
stat och kommun.** Skollagskommitténs arbete resulterade i en omfat-
tande offentlig utredning, vilken i enlighet med direktiven lamnade kon-
kreta forslag till en ny och modernare skollag.*”

Redan innan kommitténs arbete inleddes hade sirskilt fokus riktats
mot elever med funktionsnedséttning, vilket resulterade i en Gversyn av
det sarskilda stodets och det kompensatoriska uppdragets lagtekniska ut-
formning. Arbetet gick ut pa att forstirka elevens roll i stodarbetet och
att ytterligare vrida perspektivet ifrdga om vem som var problembérare
nir det gillde elevers svirigheter i skolan. Ar 2000 ersattes begreppet ele-
ver med sdrskilda behov med elever i behov av sérskilt stod i bade laro-
plan och skollag.®® Den nya lydelsen hade, i enlighet med SIA-utredning-
ens forslag, till syfte att lyfta skolmiljons betydelse for elevens svarigheter.
Eleven sags inte langre som ensam bdrare av sina problem, utan proble-
men uppstod forst i och med elevens interaktion med skolan. Foljaktligen
kunde det vara i elevens omgivning som édtgirder behover vidtas snarare
4n atgirder riktade mot den enskilda eleven.”” I propositionen som fore-
gick den terminologiska fordndringen i forfattningarna angavs att det
dven var frdgan om en ny begreppsinnebord:

23 Bor en utveckling av kvalitetsbegreppet och dess paverkan pa skolutvecklingen, se av-
snitt 4.3 nedan.

24 Se dir 1999:15, s. 1 ff.

%5 S0U 2002:121 Skollag for kvalitet och likvirdighet.

2% Se prop. 1998/99:105 och 1 kap. 2 § tredje stycket skollagen (1985:1100) efter dndring
genom lag (1999:886).

750U 2002:121, s. 330 och Ds 2001:19 Elevens framgédng - skolans ansvar.
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Den foreslagna forandringen i skollagen till elever i behov av
sarskilt stod gjordes for att markera en fokusférskjutning som
innebdr att svérigheter for en elev i skolan inte bor ses som
individens problem. I stillet for att se eleven som problembé-
rare handlar det om att se elevens majligheter till utveckling
och att anpassa verksamheten utifran varje elevs forutsatt-
ningar.”®

Propositionen innebar ocksa en dndring av lydelsen i ovan refererade
5 kap. 1 § grundskoleférordningen. Andringen tridde ikraft den 1 janu-
ari 2001 och i tredje stycket angavs att:

Om det genom uppgifter fran skolans personal, en elev, ele-
vens vardnadshavare eller pa annat sitt framkommer att ele-
ven kan ha behov av sérskilda stodétgérder, skall rektorn se
till att behovet utreds. Om utredningen visar att eleven beho-
ver sérskilt stod, skall rektorn se till att ett &tgdrdsprogram ut-
arbetas. Av programmet skall det framga vilka behoven &r, hur
de skall tillgodoses samt hur atgirderna skall f6ljas upp och
utvirderas.

Eleven och elevens vdrdnadshavare skall ges mojlighet att
delta nér atgirdsprogrammet utarbetas.””

Bestimmelsens nya lydelse tydliggjorde det gemensamma ansvaret for att
tidigt upptécka elever i behov av sérskilt stod. Rektor var alltjamt ansva-
rig for att atgardsprogram upprittades efter det att en (pedagogisk) ut-
redning visade att eleven hade sidana behov, liksom for att ovrig

% Prop. 1998/99:105, s. 19.

»9 Forordning (2000:1108) om 4ndring i grundskoleférordningen (1994:1194). And-
ringen omfattade en omskrivning av 5 kap. 1 § tredje stycket, samt ett tilligg i form av ett
fjarde stycke: “Eleven och elevens vardnadshavare skall ges mojlighet att delta ndr at-
girdsprogrammet utarbetas.” Andringen grundade sig pa prop. 1998/99:105.
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skolpersonal tog sitt ansvar for att identifiera stodbehov och formedla
detta till rektor. Eleven och elevens vdrdnadshavare skulle ges mojlighet
till inflytande Over att sévil initiera processen, som atgiardernas inne-
hall.>®

Andringen innebar att atgirdsprogrammet, som tidigare inte varit
strikt bundet vid nagon given struktur, fick en instrumentell roll avse-
ende processen sarskilt stod for den enskilda eleven. Bestimmelsens ly-
delse ligger i linje med den skrivning som skollagskommittén skulle
komma att féresld infor den nya skollagen (2010:800), varfor regeringens
andring i forordningen kan ses som ett pdskyndande av att instrumenta-
lisera det sarskilda stodet.”

Med instrumentalisering avses hér en 6kad rattslig styrning avseende
sdvdl hur pedagogerna skulle agera processuellt, som vilka atgiarder som
stod till buds. Detta innebar pa sitt och vis en likriktning av det sdrskilda
stodet genom att processen ocksa satte tydliga och sndvare ramar for vad
som fick goras samtidigt som det innebar 6kad likvirdighet 7 termer av
likabehandling.*”

3% 5 kap. 1 § andra och tredje stycket grundskoleférordningen (1994:1194).

1 SOU 2002:121, s. 327, 335. Skollagskommittén hédnvisar bl.a. till Skolverkets process-
beskrivning, vilken syftar till att uppmérksamma, utreda, dokumentera, dtgirda, folja upp
och utvirdera.

92 Tbid., s. 186. Det anges i sammanhanget att for att uppna likvirdighet och undvika
likformighet fordras stora mojligheter att variera undervisningen och atgéirderna for ele-
ver i behov av sdrskilt stéd. En starkare processuell styrning gar delvis tvdrt emot det
uttalandet, &ven om valet av &tgdrder (inom vissa ramar) alltjimt ligger hos den pedago-
giska professionen. Att genom likabehandling forsoka uppna likvardighet &r i vis mén en
oxymoron eftersom de bada utgadngspunkterna, med beaktande av elevernas olika behov
och forutsittningar, motverkar varandra.
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352  Okad paverkan frdn andra professioner

Ett perspektivskifte rorande den pedagogiska kompetensen, till f6ljd av
prop. 1998/99:105, var att det i vissa fall kunde finnas skal att involvera
professioner, sasom till exempel likare och psykologer, vid sidan av den
pedagogiska disciplinen ndr atgidrdsprogram upprittades.’” Det har dis-
kuterats, utifrédn lararkarens stallning och status, om det finns ett forstort
inflytande frdn andra professioner pé skolans omrade och att dessa upp-
levs hierarkiskt 6verordnade.”® Vidare podngterades sirskilt i skollags-
kommitténs forslag att ett atgardsprogram skulle vara ett ”levande” do-
kument som anviandes som underlag f6r samtal om elevens framsteg och
behov av st6d.’” Att det s& tydligt lyftes fram att atgdrdsprogrammet
kunde, och skulle, férandras 6ver tid styrker uppfattningen att eleven inte
lingre ansags befinna sig i en statisk situation i relation till skolan.

Genomgaende for de forfattningar och férarbeten som utvecklades
under och strax efter millennieskiftet dr att stor tonvikt lades vid sjélva
atgiardsprogrammets utformning och att stodatgarderna som sddana fick
relativt lite utrymme. Atgirdsprogrammens stillning ir ett exempel pa
hur storre fokus lades vid dokumentation och rittsliga aspekter av det
sarskilda stodet, vilket enligt min mening d4ven kan ses som ett okat ratts-
ligt inflytande péa den pedagogiska professionens arbete.

Expertgruppen for 6kad maluppftyllelse konstaterade 2001 att fore-
komsten av édtgirdsprogram oOkade markant, men att det kvalitativa

3% Prop. 1998/99:105, s. 23 f.

% Det har i efterhand visat sig att vid tiden runt millennieskiftet fick likares och psyko-
logers utlitanden en ndrmast 6verordnad roll i relation till pedagogernas egen uppfatt-
ning. Skolinspektionen har i en rad anmélningsarenden pekat pa att det saknats pedago-
giska overvdganden i utredningar, vilket inte minst har visat sig ifrdga om mottagande i
sdrskolan. Se t.ex. Mottagandet i sirskolan under lupp, Skolinspektionen, 2011.

05S0U 2002:121, s. 332.
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innehallet varierade stort.® Det finns séledes inte en given korrelation
mellan kvalitet och 6kade krav pa regelefterlevnad.

Skollagskommittén problematiserade den pedagogisk-juridiska be-
greppsapparaten och angav bland annat att det rattsligt saknades en en-
hetlig definition av begreppet sérskilt stod.*” Vidare angavs att uppfatt-
ningen skiftade inom skolvésendet avseende vad som kréavdes for att en
elev skulle anses vara i behov av just sarskilt stod. De olika uppfattning-
arna kunde enligt skollagskommittén bottna i just det faktum att det sak-
nades sivil en pedagogisk som en legal definition av begreppet.”® Avslut-
ningsvis angav kommittén att:

Att i lagtext nairmare definiera vilka forutsdttningar som skall
foreligga for ritt till sdrskilt stod dr knappast mojligt. Kom-
mittén anser mot denna bakgrund att en regel om sérskilt stod
med nédvindighet maste bli allmént hallen och knytas till en
skyldighet for skolan att utreda elevens stodbehov. Om utred-
ningen visar att eleven behover sérskilt stod for att kunna na
malen har eleven ritt till sddant stéd. Av rattssikerhetsskal
maste en sddan bestimmelse férbindas med 6verprovnings-
ratt.>”

I och med det uttalandet kom inte bara elevens rattigheter inom skolom-
radet att lyftas, utan dven rattssakerhetsaspekter avseende skolans forfa-
rande. Det fanns ju trots allt en risk for att skolan vid langtgaende segre-
gerande atgdrder, sa som anpassad studiegang, skulle kunna inkrékta pa
elevens grundlagsstadgade rdtt till utbildning, vilken i praktiken

306 Dg 2001:19, 5. 7.
*7.S0U 2002:121, s. 330.
%8 Tbid., s. 336 f.

9 Tbid., s. 337.
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omfingsmaissigt bestimdes enligt timplanerna.’’® Utifrdn den mer for-
maliserade synen pa kvalitet som i hog grad utgick fran mitbarhet kom
dven rattssakerhetsaspekterna att formaliseras.’"

Skolverket hade redan 1999, i en skrivelse till regeringen, foreslagit att
beslut som rorde det sérskilda stodet skulle kunna bli foremal for over-
provning i likhet med andra férvaltningsbeslut.’"? I samma skrivelse fo-
reslogs dven att bestimmelserna som reglerade det sérskilda stodet i for-
fattningarna skulle omarbetas s att fokus flyttades fran organisatoriska
l6sningar till att ange skolans ansvar genom en foreskriven arbetspro-
cess.”” Den foreslagna processen gick ut pa att uppmiarksamma, utreda,
dokumentera, atgdrda samt utvirdera och folja upp elevens behov av sér-
skilt stod, det vill sdga just de regler som fick genomslag i den nya lydel-
sen av 5 kap. 1 § tredje stycket grundskoleforordningen (1994:1194). For-
slaget kan ses som en forskjutning fran en kollektiv syn till en mer indi-
vidcentrerad sddan, samt att fokus flyttades fran organisation till inne-
héll. Mojligheten till 6verprovning dr dessutom ytterligare ett steg i att
oka de rdttsliga aspekterna av den pedagogiska verksamheten.

3.5.3  Styrning genom myndigheter

Under senare delen av 2000-talets forsta decennium skulle Skolverket
komma att fa stor betydelse for hur skolorna praktiskt hanterade arbetet
med sdrskilt stod och atgardsprogram. Regeringens styrningen av

*19 Timplanerna utgér en del av férfattningarna (idag som bilaga till skollagen (2010:800))
och anger det minsta antalet timmar som en elev i grundskolan ska ges undervisning i f6r
varje dmne (garanterad undervisningstid).

311 Ayseende rittssikerhet, se avsnitt 4.4 nedan.

312 Skolverkets skrivelse till regeringen (Dnr 99:1747) Forfattningsregleringen kring ele-
vers ratt till stod.

313 Ibid. Den skulle sedermera komma att bli processen avseende arbetet med sirskilt stod,
se Figur 4i avsnitt 6.2.
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myndigheten speglar den politisering som skedde dven ifrdga om andra
valfardsorienterade myndigheter.’ Staten kom dirmed att i hog grad
starka sitt grepp dver styrningen av skolan.

Genom upprittandet av allmdnna rdd och kommentarer gav myndig-
heten vigledning till huvudmaén, skolledare och lirare om hur man i sko-
lan kan eller bor handla och syftade till att paverka utvecklingen i en viss
riktning samt frimja en enhetlig rittstillimpning.’"> De allmdnna raden
och de tillhérande kommentarerna dr rekommendationer till stod for hur
skolans forfattningar kan tillimpas, men formellt saknar de stillning som
rittskilla annat dn i termer av “myndighetsdoktrin”.”® I sin forsta ut-
formning utgjorde de allmidnna raden en littldst broschyr som i sitt
sprakbruk och sin uppbyggnad pdminde om ldroplanerna. Till sin karak-
tar var de séledes lattillgangliga f6r den pedagogisk skolade, men ofta ju-
ridiskt outbildade, skolpersonalen. Bara genom det allmanna radets titel,
For arbete med dtgirdsprogram, framgar att stor vikt laggs vid doku-
mentationen som sddan, &ven om det i praktiken var det sarskilda stodet
i allmdnhet som avhandlades. Skolverket angav att:

Ett atgardsprogram syftar till att sikerstilla att en elevs behov
av sirskilt stod tillgodoses. Atgardsprogrammet har en central
roll i skolans arbete med sdrskilt stod genom att vara red-
skapet for personalen nir det géller planering och utveckling

4 Se bl.a. Mannelqvist, Ruth (2018) Sjukforsikring i omvandling - frdn solidaritet till
begrinsning, s. 185 f avseende utvecklingen med Forsikringskassan och Molander, Per
(2006) Chefstillsittning i staten, s. 16.

315 Skolverkets allmédnna rad (SKOLFS 2008:25) och kommentarer for arbete med dtgérds-
program. Genomgéende foljer att enhetlighet ifrdga om processen dr ett centralt virde i
sig, vilket i praktiken tenderar att skapa likformighet snarare dn individualisering och
likvardiga forutsittningar.

316 Se 1 § forfattningssamlingsforordningen (1976:725) och Ds 1998:43 Myndigheternas
foreskrifter, s. 25 f. Termen myndighetsdoktrin kan verka provocerande d4 doktrin trad-
itionellt star for vetenskaplig forskning, vilket inte alltid 4r fallet med myndigheternas
skriftserier. Myndighetsdoktrin i den aktuella anvdndningen syftar dock till att peka pa
myndigheternas doktrinira paverkan pa den pedagogiska praktiken.
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av den pedagogiska verksamheten kring den enskilde eleven.
Det dr samtidigt en skriftlig bekriftelse pad de stodatgarder
som ska vidtas och bidrar till att ge en 6verblick.*"”

De allmidnna rdden och kommentarerna behandlar processen sirskilt
stod, sa som den kom till uttryck i den da géllande grundskoleférord-
ningen.’"® Rdden ger mer djuplodande forslag kring hur de involverade
parterna bor tinka, resonera och vad de behéver ta hiansyn till - primart
rattsligt, men dven med vissa pedagogiska hiansyn som ofta inte kommer

till uttryck i de primira réttskéllorna.*”

3.5.4  Frdn kvalitetsutveckling till tillsyn

Samma &r som de forsta allmédnna rdden och kommentarerna avseende
det sdrskilda stodet upprattades skedde ocksd en omfattande omdaning
av skolvidsendets organisation, sa till vida att en ny central myndighet eta-
blerades. Redan 2003 hade regeringen i ett forsok att 6ka likvardigheten
i skolan renodlat Skolverkets uppdrag. Skolverket é&lades tillsynen och
uppfoljningen, medan Myndigheten for skolutveckling (MSU) inréttades
for att i kvalitativt hanseende utveckla skolan.** Den borgerliga allians-
regeringen upprattade 2008 Statens skolinspektion vilket innebar en

*17 Skolverkets allménna rad (SKOLFS 2008:25) och kommentarer for arbete med dtgérds-
program, s 6

*8 De allmidnna rad och kommentarer som géllde vid tiden har successivt ersatts av nya
rad och kommentarer, vilka dock i allt visentligt 6verensstimmer i sin innebérd.

39 Se t.ex. SKOLFS 2008:25, s. 16 dér det anges att “Skolan bér genom sina sirskilda
stodatgirder bade uppmirksamma och uppmuntra elevens starka sidor och samtidigt
hjdlpa eleven i de situationer som utredningen pekat ut som problematiska. En noggrann
bedémning av elevens formaga ér en forutsittning for att realistiska mal ska kunna for-
muleras.”

320 Se t.ex. dir 2012:84 Utvdrdering av effekterna av kommunaliseringen av skolvisendet,
s. 11.
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politisk prioritering och forstarkning av den statliga tillsynen av skolva-
sendet, samtidigt som MSU avvecklades. Den tidigare regeringens prio-
ritering i form av skolutvecklingsinsatser kom nu att erséttas av ett fokus
pé efterhandskontroll i form av tillsyn.**" Samma utveckling kan skonjas
over hela den offentliga samhillsapparaten dar new public management
slog igenom pa bred front i och med instiftandet av Riksrevisionen 2003
och som sedan dess kommit att resultera i en rad externa gransknings-
myndigheter.’”

Efter inrdttandet av Statens skolinspektion blev det tydligt att staten i
egentlig mening aldrig hade sldppt kontrollen 6ver skolvisendet genom
kommunaliseringen av huvudmannaskapet, friskolereformen och det
ekonomiska sjédlvstyret som foljde i och med skolpengens avveckling
1993. Tvirtom har staten hela tiden besuttit bade kompetensen att ut-
bilda ldrarkaren (en bestandsdel avseende professionsstyrning), stifta la-
garna (normativ styrning) och samtidigt se till att de efterf6ljs (tillsyn och
overprovning). Det gar pa den grunden att argumentera for att statens
styrning av den svenska skolan kanske &r starkare d4n ndgonsin - en bild
som delas i den statliga utredningen Staten fir inte abdikera, dar det pé-
talas att ett kommunalt maktovertagande dr en chimér.’” Mojligen ar det
fragan om en delning i olika makt- och inflytelsecentra, vilka var och ett
sitter pa den normerande, den organisatoriska och den ekonomiska mak-
ten over skolan.

Jag argumenterar for att det splittrade huvudmannaskapet, vilket for-
delats mellan 290 kommuner, tusentals fristaende aktorer och visst kvar-
varande statligt huvudmannaskap knappast kan ha verkat positivt vad
avser likvirdigheten i den svenska skolan. Fler aktorer innebar per defi-
nition okade svarigheter att sdkerstélla central kompetens och lika tolk-
ningar av forfattningarna. Att staten skulle ha forlorat nagot av sin

2180U 2014:5, s. 113.

322 Oberg, Shirin (2014) Att kontrollera forvaltningen: framvéxten av granskningssam-
héllet, s. 175.

32380U 2014:5, s. 114.
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styrningskapacitet menar jag ocksé dr felaktigt, eftersom ett differentierat
huvudmannaskap resulterat i mer och tydligare rittslig reglering i syfte
att sdkerstélla att alla aktorer bade behandlas lika och agerar likvardigt,
samt en utokning av de statliga myndigheternas paverkan gentemot sko-

lan 324

3.6 2010 ars skollag

3.6.1 Kvalitet, likvirdighet och rittssikerhet

Den nya skollag (2010:800) som bérjade anvandas den 1 juli 2011 &r en-
ligt min mening ett tydligt uttryck for en mer ingripande form av statlig
styrning av skolvdsendet och det kompensatoriska uppdraget én vad som
tidigare varit fallet. Aven om de stérsta férindringarna i lagtext bestod i
att tidigare forordningar och andra forfattningar lyftes in i lagen har de-
taljgraden kommit att oka ifrdga om hur det kompensatoriska uppdraget
ska bedrivas, bade vad giller organisatoriska aspekter riktade mot kollek-
tivet och vad giller individuella stodatgérder.

Statens roll i den sa kallade styrkedjan blev pataglig genom den nya
skollagen. Med styrkedja avses nagot forenklat de aktorer som pa olika
niva har att sékerstélla att det savil fattas som genomfors beslut av réttslig
och ekonomisk natur i syfte att sakerstilla skolvidsendets grundlaggande

indamal.’®

Den decentralisering av huvudmannaskap som 1990-talets
olika reformer medfort fordrade att staten, for att savil bibehalla likvér-
dighet som for att sdkerstilla likabehandling, tog ett starkare rittsligt

grepp Over skolvdsendet. Ett sddan uttryck for statens agerande i

24 Bor en vidareutveckling av resonemanget, se avsnitt 4.2 nedan.
32 Se Skolinspektionen (2014) Frdn huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja viktig
for forbattrade kunskapsresultat samt avsnitt 5.6.
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egenskap av lagstiftare var den nya skollagens fokus pa att sékerstalla kva-
litet, likvirdighet och rittssikerhet.”

I enlighet med skollagskommitténs forslag samlades merparten av de
tidigare rdttsregler som fanns i olika férordningar under en sammanhal-
len lag, vilken till sin struktur och omfattning kom att skilja sig frdn f6-
regdende skollagar. Flera nya regler infordes i skollagen, inte minst regler
om disciplindra &tgirder och mer preciserade atgarder avseende arbetet
mot krinkande behandling.’” Samtidigt med att den nya skollagen
tradde i kraft lanserades dven nya laroplaner, nya férordningar och nya
allménna rdd.””® Ur réttslig synpunkt var den nya skollagen den mest om-
fattande statliga insatsen sedan 1990-talets borjan och hade till syfte att
“gjuta nytt liv” i vad som upplevdes som ett stagnerade skolvisendet.’”

Rektors utpekade ansvar kom att 6ka i och med den nya ordningen,
vilket syns inte minst genom att ordet “rektor” syns 114 ganger i den nu-
varande skollagen, rubriker ordknat, jamfort med 1985 ars skollag dar
ordet rektor endast férekom 20 génger.”’ Att stor del av beslutanderitten
i den nya skollagen lades direkt pé rektor minskade den kommunala styr-
ningen pa central nivd samtidigt som den stora mangden lagregler som
infordes ytterligare starkte det statliga greppet om skolan. Staten pekade
direkt i lagstiftningen ut vad rektor férvantades gora, vilket maste ses som

326 Se t.ex. prop. 2009/10:165, s. 206. “For kvalitet, likvirdighet och rittssikerhet ar det
darfor viktigt att skyldigheterna och villkoren for skolor med offentlig och med enskild
huvudman dr gemensamma i sa stor utstrickning som mojligt.”

327 Dessa bdda omréden innefattar i den nuvarande skollagen (2010:800) kopplingar till
det sirskilda stodet dér det anges att bdde den som har svarigheter att forhalla sig till
skolans regler och den som krinker andra, eller blir krankt, ska utredas for att se om det
kan foreligga ett behov av sérskilt stod. Se bl.a. 5 kap. 9 § skollagen (2010:800).

28 For grundskolans del var det fragan om ldroplanen Lgr 11 och skolférordningen
(2011:185). De allménna rad som Skolverket tog fram efter 2011 var anpassade efter den
nya lagstiftningen, vilken preciserats genom prop. 2009/10:165.

*» Vid tiden for beredningen av den nya skollagen hade de negativa trenderna borjat visa
sig vad giller internationella kunskapsmétningar som PISA.

330 Siffrorna omfattar &ndringar t.o.m. den 1 januari 2016.
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en inskrankning i det kommunala inflytandet 6ver skolenheterna, och
stramade upp de fristdende skolornas handlingsutrymme. Den nya regle-
ringen kan ses som ytterligare ett sétt fran statens sida att stidrka upp den
geografiska och socioekonomiska likvardigheten i skolan och ge skolans
personal tydligare instruktioner i ett allt mer forvaltningslikt skolva-
sende.

Att staten normativt har skiftat fokus fran aktiv kvalitetsutveckling till
mer statisk forvaltning i termer av kvalitetsgranskning och tillsyn syns
inte bara i myndighetsstrukturen, utan dven till viss del i forarbetena.’
Aven om kvalitet lyfts fram i allminna termer ndmns inte en utveckling
och forbattring av det kompensatoriska uppdraget bland de 6verordnade
maélen.” Vid sidan av de allminna kvalitetsaspekterna, vilka alltjimt ut-
gar fran vad som ar matbart, lyfts ddremot likvardighet och réttssikerhet
fram som grundldggande (ratts)principer for det svenska skolvdsendet.’”
Detta trots att vikande skolresultat, framst bland de grupper som uppvi-
sat svarigheter i skolarbetet, varit allmant ként sedan i vart fall millenni-
eskiftet.**

Principerna om likvérdighet, kvalitet och rdttssdkerhet kan spéras
langt tillbaka i den svenska skoltraditionen, men fick i och med den nya
skollagen en mer framskjuten plats i och med att sévil likvardighet som
kvalitet skrivits in direkt i lagtexten, medan réttssikerhet genom tillsyn

31 Myndigheten f6r Skolutveckling lades ned 2008, samma &r som Statens skolinspektion
inrdttades. I prop. 2009/10:165, s. 541 och 557 anges dels att ” Enligt regeringens uppfatt-
ning motiveras en lagreglering av tillsynen framst av att de sanktioner som tillsynen 4r
férenad med kan vara mycket ingripande f6r savil enskilda som offentliga huvudmén”,
del att “Det gar inte att dra en knivskarp grans mellan tillsyn och kvalitetsgranskning”.
332 Tfr avsnitt 4.3 nedan.

333 Prop. 2009/10:165, s. 203 f och 206. "Malstyrningen ska fortydligas och det kommunala
ansvaret for utbildningens kvalitet och likvéardighet ska goras annu tydligare.”

34 Jfr saval PISA-rapporterna frén 2000 till 2012 som de inhemska resultaten 1998 till
2014. Resultaten visar att svenska elever sévil nationellt som internationellt under peri-
oden presterade simre och sdmre for varje 4r.
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och utokad méjlighet till Gverprévning kom att stiarkas.’ Fran att ha va-
rit allménna principer eller honnorsbegrepp kom likvirdighet, kvalitet
och rittssdkerhet att inta en stdllning mer av réttsprinciper, om dn med
bitvis otydlig innebord. Statusen som rattsprinciper och hur de atskiljs
fran kodifierade réttsregler utvecklas i KAPITEL 4 nedan.

Vad giller regleringen avseende sérskilt stod innebar den nya skolla-
gen att i princip samtliga bestimmelser flyttades fran forordningar till
3 kap. skollagen, med rubriken ”Barns och elevers utveckling mot mé-
len”.”*® Detta motiverades med att de ddrmed skulle f4 en mer generell
karaktdr samtidigt som sdrskilt stod ur rattssdkerhetssynpunkt bedémts
som sd viktigt att det bor regleras i lag.>”

3.6.2 Nya grunder for stédarbete

En stor forandring i den nya regleringen var utmonstringen av den sa
kallade elevvardskonferensen vilken tidigare haft ett stort inflytande 6ver
det sdrskilda stodarbetet i de enskilda elevdrendena.”® Enligt den nya
ordningen ska en utredning alltid genomforas om det befaras att en elev
inte kommer att nd kunskapskraven och elevhilsan ska konsulteras om

det inte anses uppenbart obehovligt.””

3% Likvérdighetsprincipen har fastslagits genom 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) medan
kvalitetsaspekterna, fraimst genom kommunalt systematiskt kvalitetsarbete, genomsyrar
hela 4 kap. i samma lag. 26 kap. skollagen behandlar tillsynen och i prop. 2009/10:165,
s. 229 anges att “rittssdkerheten dr en fundamental del av likvirdigheten”, vilket knyter
de béda principerna samman.

336 Vad giller forskolan, som inte omfattas av reglerna i 3 kap. skollagen (2010:800), be-
handlas sdrskilt stod istéllet i 8 kap. 9 § skollagen med mer oprecis innebord.

337 Prop. 2009/10:165, s. 253. Vad som avsetts med just rittssikerhet nimns inte, vilket
jag aterkommer till i kapitel 4 nedan.

8 1bid., s. 277.

339 Se prop. 2009/10:165, s. 277 och 3 kap. 7 § andra stycket skollagen (2010:800).
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Ytterligare en fordndring var att de tidigare “malen” som eleverna
hade att strdva mot ersattes av tydligare definierade kunskapskrav samt
att lararen var skyldig att anmala till rektorn om det befarades att en elev
inte skulle na just kunskapskraven.’*

Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) uttryckte i remissforfa-
randet infér den nya skollagen (2010:800) en oro utifrdn den foreslagna
lydelsen som angav att “for elever i grundskolan [...] ska det sdrskilda
stodet ges pé det sitt och i den omfattning som behdvs for att eleven ska
ha mojlighet att nd de kunskapskrav som minst ska uppnas”. Oron bestod
i att elever endast skulle ges stod for att nd kunskapskraven, men inte i
for att ge elever med sdrskilda behov mojlighet att na langre 4n till lagsta
godkinda betyg.”*' Faktum var att den nya lydelsen avsag just det som
SPSM befarade, dock med den vaga tilliggsbestimmelsen att behovet av
sarskilt stod ocksa ska utredas om eleven uppvisar andra svirigheteri sin
skolsituation.”*

Utredningsskyldigheten som sddan innebar dock inte att det sdrskilda
stodet i praktiken har ett annat syfte én att tillférsakra minst godkdanda
betyg, vilket ligger i linje med skollagens uttalade mal- och resultatstyr-
ning. Att bestimmelsen ger mojlighet till en extensiv tolkning av vad som
kan paverka elevens kunskapsresultat foljer logiskt av att sarskilt stod en-
ligt forarbetena dven kan ges pé fritidshemmet eller i forskoleklassen, da
det i forlingningen kan ha en framtida paverkan pa skolresultaten.

0 SOU 2007:28 Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan — Forslag till nytt mél- och
uppfoliningssystem, s. 19. Gillande grundskolan anges kunskapskraven for drskurserna
3, 6 och 9. I svenska och svenska som andrasprak finns dven kunskapskrav avseende lds-
forstaelse for ak 1. Elever i andra arskurser 4n de angivna foljer att de har att striva mot
nistkommande angivna kunskapskrav, vilket i sig 4r en utmaning f6r pedagogerna, ef-
tersom det dérfor inte tydligt framgar vad en elev i exempelvis arskurs 4 forvintas kunna
och Kklara av. Se dven prop. 2009/10:165, s. 286.

341 Prop. 2009/10:165, s. 286.

*#2 Se avsnitt 6.2.1 nedan. Se dven nuvarande bestimmelse i 3 kap. 2 § skollagen (2010:800)
avseende att a//a elever ska ges den ledning och stimulans for att nd sd /ingt som mdjligt
utifran sina forutsattningar.
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Bestimmelsens omfang halls relativt oklar, vilket dr en nédvandighet gi-
vet det breda spektret av behov en elev kan ha, d&ven om det kan skapa
viss osdkerhet for den personal som har att omsitta det sarskilda stodet i
pedagogisk praktik nér sddant stod ska sittas in.*

De timligen ingdende reglerna om processen i arbetet med sarskilt
stod, vilka i hog grad 6verensstimmer med foregaende bestimmelse i
grundskoleforordningen (1994:1194), motiveras med att rektor i varje
enskilt fall har ett viktigt arbete med att noggrant verviga stodatgér-
derna utifran pedagogiska dverviaganden, men mot en realitet av begran-
sade ekonomiska resurser.”** Att den ekonomiska realiteten ifrdga om det
kompensatoriska uppdraget tas upp i forarbetena bryter helt mot tidigare
forfattning dar stodatgirderna i princip fatt kosta vad de kosta vill, om
de utgor de bdsta forutsittningarna for elevens majligheter att na kun-
skapskraven. Vad dndamalet med lydelsen &r framstar fortfarande som
oklart, men enligt aterkommande beslut frdn Statens skolinspektion
framgar att ekonomin i praktiken inte fir spela nagon roll i valet av &t-
girder, utan att det enkom 4r pedagogiska hiansyn som ska vara avgo-
rande.

Om Skolinspektion gjort en rimlig tolkning av rattskallorna givet dess
dndamadl eller inte dr annu okommenterat fran savil lagstiftaren som fran

1 345

domstol.** Att den ekonomiska realiteten lyfts upp i réttskéllorna &r en

indikation pa att styrningen av skolan alltmer likstélls med styrningen av

3 For en vidareutveckling av vad utredningsskyldigheten avser ifréga om sirskilt stod,
se avsnitt 6.2.2 nedan.

3 Prop. 2009/10:165, s. 289.

5 Jfr t.ex. prop. 2013/14:160, s. 13. Det anges dock med en hinvisning till Skolverkets
allménna rad SKOLFS 2013:8 att "Rektorn bor se till att det finns tillrdckliga resurser for
att tillgodose elevernas behov av sérskilt stod och vid behov omprioritera resurser pa sko-
lenheten.”
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andra forvaltningsmyndigheter vilka har att beakta kostnadseffektivitet i
sina respektive forvaltningsuppdrag.’*

Att lagstiftningen avseende det individuella stodarbetet i skolan, i hog
grad fokuserar pa formella aspekter som process, beslut och dokumentat-
ion har sedan SIA-utredningen pé 1970-talet visat sig genom ett sdrskilt
fokus pé atgirdsprogram. Aven om forarbeten i sig inte dr bindande ger
de uttryck for lagstiftarens &ndamal bakom bestimmelserna. Bland annat
anges att arbetet med &tgirdsprogrammet ska utgéd fran elevens behov,
elevens styrkor och svarigheter och en analys av vilka hinder och mojlig-
heter som finns i elevens omgivning, samt att dtgdrderna ska vara av bade
kortsiktig och langsiktig karaktdr.>”” I och med den precisa angivelsen ges
en indirekt ram for vad utredningen av elevens behov ska ge svar pa for
fragor. I mangt och mycket kan propositionstexten betraktas som en ma-
nual for utredande pedagoger om hur utredning, dokumentationen och
uppfoljning ska ga till. Bestimmelserna anger dock i liten utstrackning
hur det pedagogiska arbetet med sdrskilda stodatgirder ska se ut rent
konkret, vilket i praktiken innebdr att det inom de angivna ramarna
alltjamt finns ett relativt omfattande pedagogiskt friutrymme.

3.7 Samexisterande viarden

3.7.1 Engemensam grund

Den forsta forskningsfragan dr hur kollektivistiska och individualistiska
vdarden i den rittsliga styrningen har manifesterats avseende skolans

346 Prop. 2009/10:165, s. 289 ” For rektorn &r darfor varje beslut om en stodatgird nigot
som maste foregis av noggranna pedagogiska 6verviganden, samtidigt som det ocksa
finns ekonomiska realiteter att beakta.” Se dven 9 § férvaltningslagen (2017:900).

**7 Prop. 2009/10:165, s. 290.
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kompensatoriska uppdrag och besvaras i det f6ljande avsnittet.**® Utifran
vad som avhandlats i det forevarande kapitlet gar det att urskilja tva tyd-
liga normativa grundmonster i réttskillorna. Ett integrerande som utgér
fran att elever ska ges utbildning i en gemensam skolform och ett indi-
vidorienterat som oaktat fraigan om integrering ska beakta den enskilda
elevens behov. Annorlunda uttryckt har rattsutvecklingen resulterat i att
politiskt féorankrade ideologiska varden avseende kollektivism och indi-
vidualism har kommit att etablera motstdende virden pa flera nivier av
ratten. Eftersom dessa virden i hog grad ar polariserande i det normativa
faltet pagar en dragkamp mellan individ och kollektiv i ritten.

Grundskolereformen 1962 innebar att samhilleliga och politiska vér-
deringar ifrdga om kollektivism gjorde sig gillande i skolvdsendets sjdlva
organisation. Eftersom organisationen etablerats rittsligt genom bestdm-
melserna i skolférfattningarna kom de kollektivistiska virdena ddrmed
att pd ett 6vergripande plan ta sig direkt uttryck i ratten.*”

Idén om en sammanhallen grundskola anpassad for alla elever var i
flera avseenden en utopi om man strikt utgar fran ezf sammanhallet kol-
lektiv. Elevernas olika forutsdttningar att nd grundskolans mal resulte-
rade i individualiserade 16sningar for vissa elever, inte séillan av segrege-
rande karaktiar. Genom decennierna har de individualiserade atgarderna
inom ramen for det kompensatoriska uppdraget preciserats och blivit allt
mer detaljerade, samtidigt som reglerna ocksa i allt hogre grad tagit sig
uttryck i form av kravbara rdttigheter. Savil pragmatism som liberala var-
den avseende individens autonomi har ddrmed etablerat sig pa ett likale-
des 6verordnat plan. De bada vardeklustren har hela tiden samexisterat,
sdvdl i samhéllet som i den réttsliga regleringen avseende skolan och det
kompensatoriska uppdraget. De motstdende virdeklustren utgér darfor
en gemensam grund i den rittsliga djupstrukturen, dven om relationen

*8 Se avsnitt 1.4.3 ovan.

9 Att kollektivets intressen beaktas genom organisatoriska aspekter grundade i ritten
utvecklas i kapitel 5, liksom de organisatoriska mojligheterna till att pa grupp- eller skol-
niva leva upp till det kompensatoriska uppdraget pa aggregerad niva.
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mellan de normativa grundmoénstren kommit att férskjutas fran en kol-
lektiv utgdngpunkt till en allt mer individorienterad skola.”

Med den kollektivistiskt forankrade grundskolan som utgangspunkt
innebar de individualiserade stodétgdrderna som togs upp i forfattning-
arna, sasom placering i specialklass enligt skolstadgan (1962:439) eller
enskild undervisning enligt 3 kap. 11 § skollagen (2010:800), att det upp-
stod virdemassigt grundade normkollisioner utifran tva orsaker. Dels att
atgirderna vidtogs for individen och inte f0r kollektivet, dels darfor att
de i flera fall segregerade eleven frdn kollektivet.

Sammantaget pavisar den historiska utvecklingen att det i egentlig
mening inte foreligger en renodlad dikotomi eller strikt motsdttning vad
géller att beakta olika vdrden simultant. Tvirtom &r en av réttens styrkor
som styrmedel att kunna omfatta olika, ibland motstaende, virden. Det
blir dock tydligt att den kollektivistiska utgangspunkten bakom grund-
skolereformen fatt ”sldppa fram” individuella varden, vilka i sin tur kom-
mit att inta en allt mer dominerande stéllning, med f6ljden att den balans
mellan olika vdrdekluster som utgjort fundamentet for den svenska
grundskolan kommit att férskjutas.

3.7.2  Viérden som rittsprinciper

Négra av de virden som under lang tid betraktats som grundldggande for
den svenska skolan, s& som kvalitet och likviardighet, fick successivt en
mer framskjuten rattslig stallning. Detta kom till uttryck inte minst i ut-
redningar och forarbeten, for att slutligen inforlivas i skollagen
(2010:800).**' Aven om kvalitet och likvirdighet numer finns uttryckta

%0 Den rattsliga djupstrukturen dr en term hdmtad frén Kaarlo Tuori (2009) Critical Legal
Positivism. Djupstrukturen &r det trogrorliga fundament dér de mer snabbrorliga och
féranderliga reglerna pa ytnivan hamtar sin férankring, likval som de mer manifesta var-
den som ligger till grund for den réttsliga logiken.

11 kap. 9 § och 4 kap. skollagen (2010:800).
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direkt i skollagen har de karaktdren av politiska strdvansmaél eller ratts-
principer, vilka i sin tur ligger till grund for andra réttsregler. Kvalitet och
likvérdighet ska inte “genomforas”, utan uppnas och for att dstadkomma
det kan 6vriga regler ifrdga om det kompensatoriska uppdraget inte mot-
verka en sddan utveckling. I det hdanseendet &r det fragan om inducerade
rédttsprinciper, det vill sdga att de etablerats mer specifikt av lagstiftaren,
dven om de dr dynamiska ifrdga om begreppsinnebord.*

Likvérdighetsprincipen ska sékerstilla att alla elever ges /ikvirdiga
forutsdttningar att nd de nationella kunskapskraven. Det &r i hog grad
utifran den principen som det individualiserade stodet har utvecklats,
varfor likvardighetsprincipen i hog grad omfattar individualistiska vér-
den.*”

Utvecklingen mot fler och mer individuellt anpassade rittsregler i
syfte att sdkerstdlla varje elevs ritt till stodatgarder, parallellt med att sko-
lan som helhet allt mer kommit att anta formen av forvaltningsmyndig-
het, har péverkat inneborden av rittssdkerhetsbegreppet vad giller sko-
lan.**

Rittssikerhetsbegreppet avseende det kompensatoriska uppdraget
omfattar savil kollektivistiska varden, bland annat genom den regel-
bundna tillsyn och kvalitetsgranskning som genomférs av Skolinspekt-
ionen, som individualistiska vdrden i och med mojligheten att 6verklaga
beslut och anmaéla missférhallanden avseende den enskilda eleven. Ritts-
sdkerhetens funktion som rattsprincip dr kontextuell och avhandlas nér-

mare i det foljande kapitlet.’>

%52 Se avsnitt 2.4.1 ovan.

353 Likvardighetsprincipens innebord och stillning som réttsprincip utvecklas i avsnitt 4.2
nedan.

354 Aven fristiende huvudmin som inte utgdr férvaltningsmyndigheter dr underkastade
en ldng rad forvaltningsrittsliga regler och deras relation till Skolinspektionen ar snarlik
dven om det foreligger olika sanktionsmojligheter och mojlighet till etablering ifraga om
offentliga och fristdende huvudmin, se 26 kap. 9 a-18 §$ skollagen (2010:800).

%55 Se avsnitt 4.4 nedan.
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Ytterligare en rdttsprincip med koppling till det kompensatoriska
uppdraget dr den integreringsnorm som foljer av grundskolans samman-
hallande funktion och idé.*** Integreringsnormen innebir att varje form
av segregerande atgird dr ett undantag som i mojligaste man ska undvi-
kas sa att kollektiviet bibehalls. Integreringsnormen kan séledes sdgas
vara ett direkt principiellt varde, vilken inte anges explicit i rattskillorna
utan kan deduceras ur de konkreta rittsreglerna i skollagen.*”

De motstaende virdeklustren ifrdga om individ och kollektiv manife-
steras saledes dven pa principplanet, vilket utgoér den mellannivd som
binder rdttens djupstruktur och dess ytniva samman. Vad som utgér en
rattsprincip avhandlas narmare i det foljande kapitlet, men utifran ett
styrningsperspektiv utgor rattsprinciperna savil en grund for rattssyste-
mets existens vilka mer konkret styrning i form av bland annat lag och
forordning maste forhélla sig till, samt ett potentiellt redskap for mer
langsiktig styrning genom ovan namnda induktion.*®

3.7.3  Véirdemaissig tringsel pd réttens ytnivd

Redan skolstadgan (1962:439) omfattade konkreta regler avseende skol-
plikt, vilka fick till f6ljd att alla elever skulle underkasta sig undervisning

%% Integreringsnormen forklaras och utvecklas i avsnitt 4.5 nedan.

357 Se avsnitt 2.4.1 ovan. Aven motstiende virden kan deduceras ur rattsreglerna, men da
dessa dven kommer till mer konkret uttryck i forarbeten och i férfattningstext ar det sna-
rare frigan om att de individualistiska virdena kommit att induceras.

%58 Tuori, K. (2009), s. 147 ff. Tuori menar att de konkreta rittsreglerna inom den posi-
tivistiska rédtten baseras pa de forutsittningar som etableras av de djupare lagren av ritts-
strukturen, vilka inbegriper réttsprinciper. De djupare strukturerna sitter ocksa upp be-
gransningar for hur réttsreglerna pa ytnivdn kan tolkas och tillimpas. Jag menar, utéver
vad Tuori anger, att de djupare mer trogrorliga strukturerna av rétten dven stiller upp
begrinsningar for hur framtida réttsregler kan komma att ta sig uttryck eller vilka virden
de kan omfatta.
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i samma skolform och i gemensamma skolenheter.” I den nuvarande
skollagen (2010:800) &r det sa kallade "6ppenhetskravet” i 10 kap. 30 §
vid sidan av skolplikten ett konkret uttryck for kollektivistiska virden sa
som integreringsnormen. Bestimmelsen ska bland annat forstas som att
varje skolenhet inom grundskolan ska vara 6ppen for alla elever som 6ns-
kar ga dér. Skolor som endast tar emot elever inom vissa kategorier eller
som stdnger grupper av elever ute utgér dirmed undantag.

P& motsvarande sitt dr bestimmelserna om extra anpassningar och
sarskilt stod i 3 kap. skollagen (2010:800) uttryck for individuell anpass-
ning utifran varje elevs specifika behov. Vidare anges i 3 kap. 2 § skolla-
gen forsta momentet att:

Alla barn och elever ska ges den ledning och stimulans som de
behover i sitt lirande och sin personliga utveckling for att de
utifran sina egna forutsittningar ska kunna utvecklas sa langt
som mojligt enligt utbildningens mal.

Bestimmelsen utgér fran vad som anges i skollagens portalparagraf och
poéngterar att alla elever ska betraktas som individer. Den ledning och
stimulans som skolan star for ska anpassas sa att varje elevs unika pot-
ential tas tillvara. De individanpassade stodreglerna dr néra forknippade
med den ovan ndamnda likvardighetsprincipen och ér ett vardemdssigt
utflode av en liberal, individualistiskt orienterad ideologi. Ifrdga om det
kompensatoriska uppdraget har de virden som f6ljer av den kollektivist-
iska respektive den individualistiska ideologin séledes manifesterats i
flera delar av rdttsordningen. Spanningsfiltet mellan de olika normativa
grundmonstren ifrdga om kollektiv och individ har enligt min mening
kommit att oka i styrka till f6ljd av att nya regler och rattsprinciper

%92 kap. 16-23 §$ skolstadgan (1962:439). Regler om skolplikt gillde &ven for de skol-
former som fanns innan grundskolereformen, men &syftade inte undervisning i ett ge-
mensamt kollektiv eftersom folkskolan och realskolan var separerade. Den kollektiva nor-
men var dérfor inte lika stark som efter grundskolans inférande.
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etablerats i rattsordningen eftersom den 6kande reglering som beaktar
individ/kollektiv blivit fler regler som “trdngs” i rattsordningen, vilket
péaverkat savil den lokala koherensen som risken for potentiella norm-
kollisioner. Aven skolvisendets organisation ir i viss utstrickning ett re-
sultat av motstadende virden, vilket avhandlas i KAPITEL 5.
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KAPITEL 4

4 Skolvdsendets grundliggande réttsprinciper

I det forevarande kapitlet utreder jag hur begreppen likvardighet, kvali-
tet, rattssidkerhet och integrering bor forstas kontextuellt i relation till det
kompensatoriska uppdraget. De normkollisioner som identifieras omfat-
tar sdvil en politisk dimension avseende kolliderande andamal som en
potentiellt rattslig dimension for den hdndelse att begreppen kan sdgas
utgora réttsprinciperna. Styrkan med rittsprinciper som styrmedel ligger
i principernas dynamiska natur, vilket gér dem anvandbara ifrdga om

styrning av komplex verksamhet.’*®

Oavsett om begreppen klassificeras
som réttsprinciper eller inte dr de dock ett uttryck for styrning med rele-
vant paverkan pé den rittsliga styrningen i form av réttsregler och myn-
digheternas agerande.

Savil Teubner som Sand har pekat pd en rattsutveckling dir en poli-
tisk hierarki och styrningsstruktur successivt kommit att ersittas av en
mer flexibel styrningslogik i syfte att mota komplexiteten hos de sam-
héllsorgan som styrningen avser.**' Teubner har i sammanhanget podng-

terat att det finns en 6verhdngande risk med att tva olika system, i det har

360 Dworkin, R. (1967), s. 27.
31 Teubner, G. (1988), s. 6 ff och Sand, I-]. (1996), s. 533 ff.
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fallet det politiska och det rattsliga, inte ligger i linje med varandra om
man vill uppné de effekter som rittsstrukturen &r avsedd for.*

Ifrdga om réttsprincipers dubbla natur, som viardemassigt kan harle-
das till bade det politiska och det rittsliga systemet, menar jag att det &r
sarskilt viktigt med en enhetlig syn pa begreppens innebord eftersom det
rattsliga systemet annars kan komma att korrigera den pedagogiska prak-
tiken enbart utifran en intern rttslig logik, &ven om pedagogerna pa ett
mer allmént plan lever upp till de politiska malen.

Innan de fyra temaspecifika begrepp som jag inledningsvis betecknar
som réttsprinciper avhandlas djupare utvecklar jag innebdrden av det
kompensatoriska uppdraget, vilket omfattar samma politisk-rattsliga tu-
delning som réttsprinciper i allmdnhet och mot vilket de aktuella ratts-
principerna ska forstas. Avslutningsvis diskuteras olika intresseavvag-
ningar som kan 16sa upp de principiella normkollisionerna.

4.1 Skolans kompensatoriska uppdrag

4.1.1 Individuella behov

Det kompensatoriska uppdraget kan ses som en premiss for att astad-
komma skolvdsendets overgripande dndamél, ndmligen att "barn och
elever ska inhdmta och utveckla kunskaper och virden”.”®® Saledes kan
utifran lagtextens lydelse konstateras att det primédra dndamaélet med
skolvdsendet i stort dr att agera kunskapsférmedlare och sétta vissa ramar
for det fortsatta sociala samspelet. Lydelsen &r universell sa till vida att

32 Teubner, G. (1988), s. 6.

363 Se 1 kap. 4 § skollagen (2010:800). Lexikaliskt gors ingen hierarkisk atskillnad mellan
skolans kunskaps- respektive virdefémedlande roll. Av prop. 2009/10:165, s. 220 f6ljer
dock att ”Skolans kunskapsuppdrag ér visserligen det viktigaste bland de overgripande
maélen.”
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den indirekt omfattar alla som “tar del av” skolvdsendet. A//a barn och
elever ska alltsa ges mojlighet att inhdmta dessa kunskaper och varden.

I praktiken har olika elever vitt skilda forutsittningar att tillgodogora
sig utbildningen och den kollektiva fostran som skolvdsendet ger uttryck
for, varfor en sadan ambition i sig sjalv vore tdmligen utopisk. For att
mojliggora en kollektivt grundad skolform for alla fordras att atgarderna
gentemot eleverna viktas for att sdkerstilla att dven de elever som uppvi-
sar svarigheter ges forutsittningar att klara av skolan. Atgirderna kan ske
séval organisatoriskt som riktat till sirskilda grupper eller individer.

Av forarbetena framgar att den aktuella portalparagrafen fastslar de
viktigaste fundamenten for skolvdsendet, vilka har betydelse for bade
samhillsutvecklingen och den enskilda individens personliga utveckling.
I forhallande till det 6vergripande dndamalet anges vidare att de bakom-
liggande principerna dr “forhéllandevis allmint formulerade och avser
vid sidan av symbolvirdet framst att tjana som grundval for tolkningen
av andra mer konkret utformade bestimmelser”.*** For att fértydliga den
nagot oprecisa inledande formuleringen ifrdga om inhdmtandet av kun-
skaper och vdrden f6ljer av 1 kap. 4 § andra stycket skollagen att:

I utbildningen ska hénsyn tas till barns och elevers olika be-
hov. Barn och elever ska ges stdd och stimulans si att de ut-
vecklas sd langt som mojligt. En stridvan ska vara att uppviga
skillnader i barnens och elevernas férutsittningar att tillgodo-
gora sig utbildningen.

Aven detta framstér dock som vagt, men om man bryter ned lydelsen i
dess olika bestandsdelar framtrader grunden fo6r det kompensatoriska
uppdraget. I forsta ledet etableras ett for skolvdsendet centralt begrepp,
namligen behov.’® Medvetenhet om och agerande utifran att alla barn

34 Prop. 2009/10:165, s. 220.
%5 Genomgéende for skolforfattningarna ar att ingen hansyn tas till t.ex. medicinska dia-
gnoser. Dels har dven barn och elever som dnnu inte fatt ndgon diagnos samma behov
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och elever ofrdinkomligen kommer att ha olika sociala och kognitiva
grundpositioner, baddar for att skolvdsendet inte kan tillimpa en och
samma pedagogiska modell for alla elever.

Historiskt har utgédngspunkten varit den motsatta, ndmligen att
samma standardiserade modell for undervisning var bade rattvis och
funktionell, en utgadngspunkt som successivt kom att utmanas.’* Den nu-
varande portalparagrafens lydelse stiller istéllet krav pa ett flexibelt skol-
vasende med mojligheter till en hog grad av individanpassning i syfte att
mota elevernas vitt skilda behov. Samtidigt innebar grundskolan som
skolform att alla elever inom densamma ska ges likvirdig undervisning
inom ramen f6r samma skolenheter och klasser.*

Bestimmelsens andra led, avseende stdd och stimulans, anger att det
bland skolvasendets uppgifter ingér att tillse att alla elever nar sa langt
som mojligt utifrdn just sina respektive forutsattningar. Begransningen i
hur ldngt en elev kan na i kunskapshianseende, beaktat den tid eleven till-
bringar inom skolvisendet, kan inte vara en gemensam standard givet att
forsta ledet av bestimmelsen erkdnner att barn och elever de facto dr
olika och har olika forutsattningar. I praktiken blir det i ménga fall omoj-
ligt att tillse att alla elever nar sin fulla potential, inte minst med

innan som efter sjdlva diagnosen, dels innebir inte en diagnos per se att alla elever med
samma diagnos har samma behov. I detta avseende skiljer sig skolforfattningarna frén
t.ex. reglerna i socialforsakringsbalken (2010:110) och LSS (1993:387) ddr forutsittningen
for erséttning eller insatser &r just en medicinskt fastslagen diagnos.

3% Se t.ex. Egidius, Henry (2002) Skola och utbildning - i ett historiskt och internationellt
perspektiv; s. 27 ff. Genom bl.a. mélstyrning kom det standardiserade utbildningsforfa-
randet i skolan att successivt avskaffas under 1960- och 70-talet till forman for en install-
ning om att det finns olika végar att uppné samma mal. Malen och sedermera kunskaps-
kraven dr desamma for alla elever i grundskolan, men malstyrningen gor det mojligt att
anpassa formerna for undervisning savil utifrdn lokala forutsittningar som utifran en-
staka elevers individuella behov.

3710 kap. 30 § jamte 1 kap. 9 § skollagen (2010:800). Indelningen i klasser foljer inte av
lagstiftningen, utan beslutas enligt 2 kap. 10 § skollagen av rektor. Indelning i klasser 4r
dock en djupt forankrad tradition som utgor en grundliggande norm i det pedagogiska
landskapet d4ven om det inte &r ett formellt krav.
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beaktande av de begridnsade resurser och kompetenser som finns att
tillga, varfor detta fir anses utgora ett mal att strdva mot snarare én ett
konkret krav.

4.1.2  Uppvéga skillnader

Ett ytterligare stravansmal for skolvdsendet kommer till uttryck i det
tredje ledet, om att uppvéga skillnader i barnens och elevernas forutsatt-
ningar att tillgodogora sig utbildningen. I sammanhanget bor fortydligas
att med utbildning asyftas all skolverksamhet, medan termen undervis-
Upp-
vdagandet” syftar saledes inte enbart till kunskapsinldrning och undervis-

ning anvinds for att podngtera sjilva undervisningssituationen.”® ”

ning, utan giller dven for de virden av mer uppfostrande karaktdr som
ska formedlas genom hela utbildningssituationen.

I praktiken, vilket framgar av andra bestimmelser i skollagen, kan ele-
vens negativa grundposition vdgas upp bdde genom organisatoriska,
gruppmissiga och individuella insatser.”® Exempel pa detta ér att en elev
kan placeras vid en sérskild skolenhet med sérskilda resurser, att de extra
anpassningar som vidtas for en enskild elev kan omfatta férandringar av
gruppsammansittning eller att en elev inom ramen for sa kallat ”sérskilt
stod” placeras i en sérskild grupp elever med liknande behov vid sidan av
den ordinarie klassen. De olika atgdrderna innebiar olika stillnings-

3% Se 1 kap. 3 § skollagen (2010:800). For ett fortydligande exempel avseende skillnaden
mellan utbildning och undervisning kan anvindas kravet pa att skolor med offentlig hu-
vudman ska vara icke-konfessionella i utbildningshidnseende, medan fristdende skolor
med enskild huvudman inte fir vara konfessionella i undervisningen, men diremot i 6v-
rigt i utbildningen (se prop. 2009/10:165, s. 635).

% T tidigare former av styrning av det kompensatoriska uppdraget, sa som i SIA-utred-
ningens instruktioner for upprittande av &tgardsprogram, var de olika nivaerna centrala
och det skulle anges vilka atgarder som vidtogs pa de olika nivaerna. Se avsnitt 3.2 ovan.
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taganden ifrdga om integrering och segregering, varfor de dven beaktar
spanningsfiltet mellan kollektiv och individ.

Sammantaget foljer att skolvasendet i sin helhet ska ta hansyn till varje
elevs unika behov, vilket fordrar att behoven uppmérksammas och even-
tuellt utreds samt att eleven ska na si langt som mojligt i sin personliga
utveckling med hjilp av de sdrskilda dtgérder skolan vidtar till stod for
eleven.”” Aven att huvudmannen sikerstiller att det inom det totala be-
standet av grundskolor finns mojlighet till sdrskilda former av anpass-
ning, alltsd mer organisatoriska avvigningar, ska tas i beaktande.

Detta dr vad som ofta refereras till som det kompensatoriska uppdra-
get, vilket utifran inplaceringen i skollagens portalparagraf alltsd utgor
ett sjalvindamal likvdl som en premiss for att uppna dndamaélen med
sjalva skolvidsendet. Det kompensatoriska uppdraget kan darfor ses som
sévil ett politiskt andamal som en allmén princip.””!

Hur det kompensatoriska uppdraget ska utforas och vilka andra hén-
syn som ska beaktas i genomforandet framgar i somliga fall av bestam-
melser i skollagen och av vissa for skolvdsendet allménna principer, men
langt ifran alltid.’”

Parallellt med den formalistiska sidan av det kompensatoriska upp-
draget rader en stor skonsmassig frihet for skolledare och pedagoger av-
seende hur anpassningar utifrdn elevernas behov ska goras. Flertalet av
de anpassningar som gors 4r inte en direkt foljd av den rittsliga regle-
ringen, utan &r ett naturligt inslag i den pedagogiska praktiken.

70 Bestimmelsen om att varje elev ska ges forutsittningar att nd sé lingt som mojligt
fortydligas genom en konkret bestimmelse i 3 kap. 2 § skollagen (2010:800) med samma
innebord.

! Observera att jag inte definierar det kompensatoriska uppdraget som en réttsprincip,
utan en mer allméant uttryckt premiss som i sin tur lagger grunden f6r, eller fordrar, flera
av de rdttsprinciper som avhandlas nedan.

%72 Se bl.a. 3 kap. 7-8 §§ skollagen (2010:800) avseende utformningen av processen sarskilt
stod och 11-12 §$ for exempel pa konkreta atgarder.
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4.2 Likvardighet

4.2.1 Likvirdighetens framflyttade position

Det forsta begrepp som avhandlas och provas utifran kriterierna avse-
ende rittsprinciper ér likvardighet.””” Som politiskt honndrsbegrepp har
likvérdighet en 1ang historia i den svenska skolan men saknar terminolo-
giskt en enhetlig betydelse av vikt f6r den rdttsliga styrningen. Begreppet
omfattas forvisso av positiva konnotationer, men i rittskéllorna ges vag
vigledning om hur det ska forstas och tillimpas. Kravet pa likvardighet
foljer numer av 1 kap. 9 § skollagen (2010:800), men som pavisas nedan
ar det snarare frigan om en kodifierad princip én en konkret rattsregel.

I tidigare forarbeten har likvardighet bland annat definierats utifran
europakonventionens lydelse om att ingen far forvégras utbildning, vil-
ket omfattar féorbud mot diskriminerande &tgarder.”* En sadan tolkning
kan alltjamt sdgas innefattas i begreppet, 4ven om likvardighet idag har
en delvis annan betydelse. Likvirdighet maste saledes forstds kontextu-
ellt, vilket i forevarande fall innebér att likvirdighetsbegreppet maste tol-
kas i relation till det kompensatoriska uppdraget likvil som till skolva-
sendets overgripande dndamal.

All den lagstiftning som tillkommit ifrdga om det kompensatoriska
uppdraget sedan den nya skollagen (2010:800) inférdes har beaktat just
utbildningens likvdrdighet, varfor jag menar att det finns goda grunder
for att betrakta likvirdighet som en réttsprincip med stor paverkan pa
ovrig normgivning inom det utbildningsrattsliga omradet.”” Inte nod-
vandigtvis i egenskap av tolkningsfond for domare eller tjanstemédn, utan
som ett riktmérke for ny skolforfattning.

%73 Avseende de kriterier jag stiller upp for réttsprinciper, se avsnitt 2.4.1 ovan.

374 Prop. 1990/91:18, s. 27.

%7 Likvirdighet som grundliggande virde for den svenska skolan gar ldngt tillbaka i tiden
och har givits olika innebord 6ver tid, Gustafsson, J-E. (2016), s. 72 ff.
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4.2.2  Lika fall, likabehandling och likvirdighet

Likvardighet innebir inte likhet i strikt bemirkelse, utan ett krav pa att
genom kompensatoriska dtgirder uppnd /lkvirdiga forutsittningar.”’
Hur utbildningen tar sig uttryck kan darfor skilja sig 4t mellan olika sko-
lenheter utan att likvardigheten av den anledningen kan anses eftersatt.
Relevant blir istéllet hur de olika pedagogiska och organisatoriska valen
avspeglar sig pa elevernas kunskapsresultat och maluppfyllelse.

Av 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) framgar att utbildningen inom
skolvasendet ska vara likvirdig inom varje skolform, oavsett var i landet
som utbildningen anordnas. Likvérdighet 4r dock i flera avseenden be-
greppsmissigt problematisk eftersom det inte tydligt framgar i vilka av-
seenden skolvisendet ska vara likvirdigt eller vilka forutsdttningar som
avses.

Av forarbetena till den nuvarande skollagen framgér att alla huvud-
mén ska erbjuda utbildning av sddan kvalitet att barn och ungdomar fir
likvardiga forutsttningar att nd utbildningens mal.””” Likvardighet ar ut-
ifrdn en sddan lydelse avhingig reella forutsittningar snarare én vilka
praktiker som tillimpas i pedagogiskt hianseende, dven om de bada i flera
avseenden fir anses ssmmankopplade.

Att genom rittslig styrning férsoka uppna kvalitet tenderar snarast att
skapa likformighet, givet att alla aktorer har att férhalla sig till samma
regler. Kvalitetsbegreppets relation till likvardighet tycks syfta till att
stilla krav pé kvalitativt grundad individanpassning for att genom olika

%76 Se Lindensjo, Bo & Lundgren, UIf P. (2000) Utbildningsreformer och politisk styrning:
Forfattarna argumenterar for att den politiska idén om jamlikhet genom kompensato-
riska dtgarder under 1970-talet kom att betecknas som just “likvéirdighet”.

377 Prop. 2009/10:165 s. 203, se dven SOU 2010:95 Se, tolka och agera - om rétten till en
likvirdig utbildnings. 98. Kvalitetsbegreppet har i sin nuvarande innebérd, som framgar
av lydelsen, en stark koppling till likvardigheten. Kvalitetsbegreppet kommer att avhand-
las mer ingdende i avsnitt 4.3 nedan.

132



pedagogiska praktiker, beroende pa de bakomliggande behoven hos varje
enskild elev, skapa lika forutsittningar for eleverna.’”

”Lika” dr dock ett i sammanhanget svarbehandlat begrepp, eftersom
likformighet ar sjdlva motsatsen till likvardighet forstitt som individan-
passning. Likvardighet har ocksa att forhélla sig till det inom ritten
vdlanvénda uttrycket att "lika fall ska behandlas lika”, eftersom det inte
sdllan sétts likhetstecken mellan de olika begreppen dven om dndamalen
inte dr de samma.”” Nér det 4r frdgan om kompensatoriska atgirder pa
individniva dr det dock svart att i praktiken se hur det skulle vara mojligt
att behandla lika fall lika, beaktat varje individs unika férutsattningar och
eventuella svarigheter. Att tvd elever uppfattas som lika ifrdga om be-
hovsbeskrivningen dr vidare en hogst subjektiv kategorisering. Mer rele-
vant torde vara att tala om att ”jamforbara fall” ska behandlas sa lika som
mojligt. Men en siddan tolkning av likvdrdighet i réttsligt hanseende
skulle forvisso urvattna den ideologiska stravan avseende likvirdighet
och likhet som négonting absolut och uppnébart. Samtidigt skulle det
riskera att f4 exkluderande effekter och ett visst métt av godtycke utifran
att bedomningar da ska goras om vad som i egentlig mening &r jamfor-
bart.”®

Jag menar att likvardighet i den nuvarande skollagen har tva bestands-
delar vilka inte alltid 6verensstimmer. Dels dr det fraigan om vad jag de-
finierar som en mer formell likvirdighet, i termer av att pedagogerna fak-
tiskt vidtar kompensatoriska atgarder utifrdn vad som dr foreskrivet i for-
fattningarna, dels en materiell (kvalitativ) likvardighet som avser hur val
de valda atgarderna svarar mot elevens behov. Medan den forsta aspekten

*78 Likvirdighet ligger utifrn en sidan tolkning mycket nira innebérden av det kompen-
satoriska uppdraget.

379 Pghlsson, Robert (2007) Likhet infor skattelag, s. 13.

30 SOU 2014:5, s. 220, 686. redan under 1970-talet skulle individualiseringen i likvirdig-
hetens namn ske inkluderande, vilket innebar atgirder inom den egna klassens ram, men
det har visat sig att skolvdsendet i stort har misslyckats avseende den formen av likvar-
dighetskapande &tgarder och effekter.

133



fordrar medvetenhet om den rittsliga regleringen beror den senare snar-
ast pa resurser och mer svarreglerade fragor avseende pedagogisk kom-
petens.”® Om man tinker sig att dtgarder vidtas for samma elev pa tva
olika skolenheter helt enligt forfattningarnas krav, men att utfallet skiljer
sig at, dr atgarderna formellt likvardiga medan de i materiellt hanseende
inte ar det. Eftersom forfattningarna i hog grad 6verldmnar valet av pe-
dagogiska atgirder till professionen, eftersom elevernas behov kan vara
vitt skilda, ar det i princip omojligt att lagstifta om materiell likvardighet.
Istéllet far grunden for materiell likvardighet laggas genom utbildnings-
insatser gentemot den pedagogiska professionen, vilket kan betraktas
som en form av professionsstyrning.**

I styrningshinseende har lagstiftaren genom de allménna kraven pé
legalitet i ndgon mén lagt grunden for likvirdighet, men sedan verlétit
at kommuner och fristdende huvudman att sjdlva tillse att de materiella
aspekterna uppnas. Att det ar sa pass ménga olika huvudmén som sjalv-
standigt tolkar och tillimpar bestimmelserna 6ppnar i sin tur upp for en
storre spridning avseende den pedagogiska praktiken.

Ifraga om den ekonomiska resursférdelningen, vilken i flera aspekter
anses mojliggora likvardighet i och mellan skolor, dr det istéllet /ikabe-
handling som utgér den forharskande normen. Detta grundar sig pa att
skolan kommit att marknadsutséttas och att marknaden ska ha funge-
rande spelregler for att fungera effektivt. Likabehandling kommer ifraga
om resursfordelning till uttryck i termer av /ika villkor, vilket omfattar

381 Resurser behover i sammanhanget inte vara ekonomiska, utan kan dven vara t.ex. per-
sonella och organisatoriska.

82 Colnerud, Gunnel (2014) Skolans juridifiering - Om styrning av lirarprofessionerr:
”Om professionsstyrning rader, genomfér de professionella sina uppgifter och 16ser pro-
blem utifran arbetets 6vergripande samhéllsuppgift och innehall med st6d av sin kompe-
tens och yrkesetik. For att fi och behalla den autonomi som professionsstyrning kriver
maste professionsutdvarna uppritthélla samhallets fortroende.”, Skola & Samhdlle, 6 feb
2014.
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savil tillampningen av ett och samma regelverk som lika ekonomiska for-
utsittningar oberoende av huvudmannaskap.®®

Lika villkor dr en forutsittning for likvardig utbildning, men
det innebir inte att utbildningen maste vara likformig. Inom

ramen for likvirdigheten ska skolor kunna vara olika, ha pe-

dagogisk frihet och kunna utveckla sin egen profil.***

Séledes finns en koppling mellan likabehandling och likvérdighet pa det
ekonomiska planet, vilket inte ska sammanblandas med den pedagogiska
praktiken. Tva elever med liknande svarigheter, men med samma medi-
cinska eller psykologiskt betingade diagnos, kan som individer i allman-
het skilja sig s& mycket at — liksom deras respektive behovsbeskrivning —
att det vore forodande med /ika dtgirder fran utbildningsvisendets sida
for att komma tillritta med deras respektive problem i skolan.® Det
méste darfor finnas en hog grad av individualitet ifrdga om hur det kom-
pensatoriska uppdraget omsitts i praktiken.

Lagstiftaren har med beaktande av bade likhetsprincipen och princi-
pen om likvardighet funnit det nodvandigt att pa réttslig vig stdlla hoga
krav pa den process och den dokumentation som omgardar de vidtagna
dtgirderna ifrdga om det kompensatoriska uppdraget.” Samtidigt har

3 ”Samma” forutsittningar dr dock en sanning med modifikation, dels darfor att bi-
dragssystemet inte ar helt lika mellan kommuner, dels dérfor att kommunal skolverksam-
het mycket vl kan ha stordriftsfordelar gentemot mindre fristdende skolor med enskild
huvudman.

384 Prop. 2008/09:171 Offentliga bidrag p4 lika villkor, s. 25.

35 ] sammanhanget bor pépekas att diagnoser helt saknar relevans nir det giller om en
elev har ratt till sirskilt stod eller inte. Avgorande &r helt och hallet vilka behov eleven
uppvisar, oavsett medicinsk eller psykologisk etikett.

36 Likhetsprincipen, eller likstillighetsprincipen, anges i 2 kap. 3 § kommunallagen
(2017:725) som att ’kommuner och landsting ska behandla sina medlemmar lika, om det
inte finns sakliga skl for ndgot annat.” Att en elev uppvisar stérre behov av kompensa-
toriska atgirder 4n en annan fir ses som sddana sakliga skil som motiverar olika behand-
ling i syfte att uppné /ikvardighet (ifraga om kommunala huvudman).
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lagstiftaren inte velat kringskéra pedagogernas majligheter att vidta oor-
todoxa dtgérder allt for mycket. Om alla parter efterlever de i skolforfatt-
ningarna foéreskrivna processerna uppmarksammas elevernas stodbehov
pé samma villkor. Samtidigt ska processerna fyllas med kvalitativt peda-
gogiskt innehall, vilket inte behover vara det samma da eleverna inom
ramen for processen har olika behov och de olika skolenheterna och hu-
vudménnen har olika férutsittningar att vidta vissa atgarder. Likvéardig-
het blir saledes en fraga om avvigningar och ska inte blandas ihop med
strikt likabehandling, dven om den formella sidan av likvardighetsprin-
cipen har stora likheter med likabehandlingsprincipen.

Det kompensatoriska uppdraget i relationen skola/elev kan ta sig va-
rierande uttryck i réttslig beméarkelse, men omfattar i regel atgarder rik-
tade direkt mot individen. I sadana fall dr det frigan om sa kallade extra
anpassningar eller om sérskilt stod, medan édtgdrder pa organisatorisk
nivé kan svara mot flera elevers behov samtidigt, men inte enbart pa in-
dividuell niva.”” Exempel pa detta dr upprittande av sarskilda undervis-
ningsgrupper som regleras i 3 kap. 11 § skollagen och som syftar till att
ge sdrskilt stod at en grupp av elever med likartade, om 4n inte lika, be-
hov.

Det sdrskilda stodet beslutas ytterst av rektor genom upprittande av
dtgardsprogram, men ska operationellt genomf6ras av pedagoger.’® En
hog grad av detaljreglering avseende vad som bor och far goras samt det
omfattande krav avseende dokumentation och arbetsordning som inforts
i skollagen i avsikt att uppné likvdrdighet, menar jag riskerar att flytta
pedagogernas fokus till regelefterlevnad snarare 4n till pedagogiska stll-
ningstaganden. Detta kan exemplifieras utifran de allménna reglerna om
sarskilt stod i 3 kap. 7-8 §§ skollagen dér processens yttre ramar foljer av
sjalva lagtexten. Mer konkret vigledning ifrdga om vad som ska beaktas
ges i forarbetena och inte minst utifrdn Skolverkets allmdnna rdd, dér

%7 For en mer detaljerad analys av extra anpassningar och sérskilt stod, se kapitel 6.

388 3 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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processens olika moment bryts ned och konkretiseras.’® Vidare foljer
krav pa att de olika momenten i processen dokumenteras i vissa precise-
rade handlingar och beslut. Om processen eller dokumentationen brister
kan huvudman och rektor i efterhand komma att kritiseras av Skolin-
spektionen eller av Skolvisendets overklagandendmnd, medan siadana
brister som enbart kan anses som dalig pedagogik inte pa samma sétt kan
kritiseras rattsligt. Darmed blir de formella likvardighetsaspekterna over-
ordnade de materiella ifrdga om rittsliga konsekvenser, vilket jag menar
resulterar i att de for eleven mindre viktiga formella likvirdighetsa-
spekterna fir en dominerande stéllning.

I1kap. 4 § andra stycket skollagen anges att det i utbildningen ska tas
hénsyn till barns och elevers olika behov. I detta ligger en hog grad av
individuellt hdnsynstagande. Med beaktande av att lagens forarbeten
anger att likviardighetsbegreppet i 1 kap. 9 § skollagen ska tolkas som att
skolan ska erbjuda samma forutsittningar foreligger i egentlig mening
ingen normkollisson eller 6ver-/underordning. Det &r snarast graden av
detaljreglering rorande de sérskilda stodatgarderna mer konkret som in-
nebdr att den individuella anpassningen i praktiken féar st tillbaka till
formén for en mer objektiv, formell syn pa likvardighet.

4.2.3  Likvirdighet som individualistiskt virde

Relationen mellan likvirdighet som princip pa abstrakt niva och de kon-
kreta rittsregler som ska sdkerstidlla likvdrdighet i praktiken dr komplice-
rad. Detsamma kan sdgas gilla for de virden som ”samsas” inom begrep-
pet likvardighet, vilka omfattar savil en individualistisk som en kollek-
tivistisk sida.

9 Se prop. 2009/10:165 s. 289-292, prop. 2013/14:160 i sin helhet och Skolverkets all-
ménna rad (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra anpassningar, sir-
skilt stod och dtgérdsprogram.
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Ovan har jag angett att likvardighet star i motsatsforhéllande till nor-
men avseende integrering och primért beaktar individen, vilket ar en for-
enkling som hiar kommer utvecklas for att belysa likvardighetens kom-
plexitet i relation till de bakomliggande ideologiska aspekterna.

Det kollektivistiska vdarde som syftar till att (i princip) alla elever med
skolplikt ska rymmas inom en och samma skolform, dér savil integrering
som inkludering i den egna klassen dr normen, kan sdgas utgora likabe-
handling i allmin betydelse.”® Samtidigt framtrdder andra virden avse-
ende individualisering, vilka innebér att eleven primért inom den egna
gruppen ska ges de forutsattningar just hen har behov av for att na de
nationella kunskapskraven, vilket utgor ett absolut matt avseende likvar-
dig utbildning.””' I praktiken innebir det att en pedagog kan komma att
ha en stor uppsittning olika behov hos eleverna att ta hinsyn till och ge
likvérdig utbildning at. Elevernas svarigheter maste sedan kompenseras
for, inom ramen f6r en och samma klass. Det dr bland annat utifrén en
sadan tinkt situation som avhandlingen i inledningen hamtar sin pro-
blemformulering eftersom det dr da det tydligast uppstér situationer dar
den enskilda pedagogen till f6ljd av rdttens polycentriska ideologiska for-
ankring tvingas forhélla sig till motstdende varden.” Fattar en rektor be-
slut om segregerande, individuella atgarder for att tillgodose behoven —
och i realiteten dven den enskilda ldrarens mojligheter att tillgodose alla
elevers behov inom klassens ram - sasom enskild undervisning med spe-
cialldrare eller undervisning i en sérskild undervisningsgrupp, sa sker

%0 Grundskolan omfattar mer dn 98 procent av alla elever i de obligatoriska skolformerna,
varfor specialskolan och sirskolan endast omfattar de elever som utifran olika kriterier
inte alls faller inom normalférdelningen.

1 Se 3 kap. 2 § skollagen (2010:800), som anges att “alla barn och elever ska ges den
ledning och stimulans som de behover i sitt lirande och sin personliga utveckling fér att
de utifrdn sina egna forutsittningar ska kunna utvecklas sa langt som maijligt enligt ut-
bildningens mal.” Regeln tréffar alla elever och kan darfor inte sdgas vara kompensatorisk
pé samma sétt som de konkreta stédinsatserna, &ven om regeln forordar ett individuali-
serat larande for varje elev i skolan.

%2 Se avsnitt 1.6.2 ovan.
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detta i strid med integreringsnormen. Beslut om segregerande dtgarder
omfattar en abstrakt normkollision utifrdn en valsituation av karaktiren
“antingen eller” dir antingen kollektiva eller individuella virden far sta
tillbaka.

Likvérdighet ska pa det individuella planet sdkerstéllas genom till-
limpningen av de kompensatoriska reglerna i 3 kap. skollagen, vilka
framst omfattar extra anpassningar och sdrskilt stod. Medan extra an-
passningar i normalfallet vidtas inom klassens ram ligger de i linje med
sévil likvardighetsprincipen som med integreringsnormen. Sarskilt stod
ska forvisso som utgangspunkt vidtas inom klassens ram, men medger
dven mojligheter att segregera elever, till exempel genom placering i sér-
skild undervisningsgrupp. I sadana fall medges &tgirder med utgangs-
punkt i likvirdighet pa bekostnad av elevens integrering. Exemplet visar
att det i grunden inte dr rdttsprinciperna avseende likvardighet och inte-
grering som inte dr forenliga, utan att reglerna pa ytnivan som ett utflode
av likvardighetsprincipen inte ar forenliga med kollektivt férankrade vir-
den avseende integrering.

Eftersom den enskilda ldraren eller rektorn i ett sadant ldge som har
skisserats bryter mot antingen en princip som dr starkt férankrad i den
pedagogiska praktiken (integrering) eller en konkret rattsregel (om till
exempel placering i sdrskild undervisningsgrupp) ér det svart att forutse
hur ldraren eller rektorn kommer att vilja, vilket i sin tur paverkar lik-
vardigheten elever emellan.’” Den formella delen av likvardighet, vilken
ligger néra likabehandling och didrmed till integreringsnormen, hamnar
i konflikt med den materiella aspekten av likvirdighet som syftar till in-
dividualiserad anpassning av utbildningen i skolan.

% Valet for en och samma elev kan hypotetiskt skilja sig 4t beroende pa vem som ar
elevens ldrare eller pa vilken skola eleven gir. Aven om likvirdighet inte kan grundas i
standardisering 4r detta ett tecken pa att likvardighet svarligen kan astadkommas med
lagstiftning, eftersom bedomningen av behov och val av atgird kommer att skilja sig at
oavsett.
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Sadana normkollisioner behandlas av Skolinspektionen och Skolvi-
sendets overklagandendmnd ex post, vilka i egenskap av myndigheter fol-
jer en réttslig logik och inte tar hansyn till pedagogiska aspekter avseende
inkludering och exkludering. Star en principiell norm mot en konkret
rattsregel kommer den konkreta rittsregeln att ges foretrdde beaktat le-
galitetsprincipen. Det ena virdeklustret far ddrmed alltid sta tillbaka i s&-
dana situationer och da merparten av de konkreta rittsreglerna reglerar
den enskilda elevens situation kan det individuellt férankrade normativa
grundmonstret sigas vara det dominerande. Dérfor dr det utifran en
rattslig logik dven foljdriktigt att kollektiva viarden far sta tillbaka vid dy-
lika abstrakta normkollisioner och att likvardighet tolkas frimst utifran
individuella hansyn.

Om man utgar fran att staten 6nskar tillférsakra bade likvardighet och
integrering och dessa utgor grundldggande virden av samma dignitet
stalls omfattande krav pa det pedagogiska systemet att beakta det kollek-
tiva och det individuella simultant. Otydligheten och abstraktionsgraden
i likvardighetsbegreppet ger dirmed konkreta konsekvenser for den en-
skilda lararen i och med den hoga kravnivan avseende individualisering.

4.2.4  Likvirdighet som kollektivistiskt virde

En annan faktor som forsvérar savil relationen mellan, som den prak-
tiska omsittningen av, likvardighet i relation till det kompensatoriska
uppdraget ligger i differentieringen av huvudmannaskap och ansvarsfor-
delning. Ovan har angetts att bestimmelsen om likvéardighet i 1 kap. 9 §
skollagen (2010:800) innebar att eleverna ska ges lika forutsittningar oav-
sett var i landet utbildningen &r férlagd och ddrmed oberoende av vem
som dr huvudman.” Huvudmannaskapet for grundskolan dr dock sedan

¥4 Den aggregerade niva som foljer av de geografiska aspekterna omfattar nirmast kol-
lektiva virden.
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decentraliseringen och friskolereformen i borjan av 1990-talet fragmen-
terat och fordelat mellan en ling rad aktorer, bdde offentliga och en-
skilda, nadgot som visentligen forsvarar likvardighetsarbetet.” Det 4r del-
vis mot den bakgrunden som den omfattande rattsliga regleringen avse-
ende det kompensatoriska uppdraget har kommit till stand.*®

Enligt den logik som lagstiftaren tillimpar i styrningshanseende tycks
alltsa folja att detaljstyrning genom lag och statlig tillsyn av regelefterlev-
naden verkar for hogre likvardighet, 4ven om likvirdighet utifrdn vad
som angetts ovan bygger pa att aktérerna ”gor olika”.”” Niar det pedago-
giska landskapet inte responderar pa styrningen i enlighet med dndama-
let &r det saledes logiskt att ytterligare oka detaljnivan och méngden rétts-
liga bestimmelser, vilket regelmassigt benamns juridifiering.”® I en stat-
lig utredning avseende styrningen av skolan konstaterades att ”problem
uppstar [daremot] om den politiska nivan forsoker detaljreglera den pro-
fessionella verksamheten, eller om den lagger pa verksamheten uppgifter
som inte anses hora till huvudprocessen, t.ex. ger detaljerade foreskrifter
om hur den yttre miljén kring skolan ska ordnas”.*”

Att likvéardighet forts in som en konkret réttsregel i skollagen innebér
att huvudman, skolledare och larare alaggs ett uppdrag att verka for 6kad
likvardighet.*” Fragan dr dock om den rittslig styrningen, oavsett detalj-

35 Av 2 kap. 2-5 §$ skollagen (2010:800) foljer att béde stat, landsting, kommuner och
enskilda kan vara huvudmén f6r grundskolan.

3% Se bl.a. prop. 2009/10:165, s. 289 ff avseende grunderna for det sirskilda stédet som
utgor en omfattande del av regleringen ifrdga om det kompensatoriska uppdraget.

397 Skolan har ansetts detaljstyrd dven innan decentraliseringen, men dé inte genom lag.
I 6ppningstalet till Skolriksdagen 1989 lyftes bl.a. just mdngden detaljregleringar som un-
dertryckte friheten att utforma anpassade 16sningar for eleverna utifrén lokala forutsitt-
ningar.

3% Se t.ex. Brannstrom, Leila (2009) Forrattsligande - en studie av rittens risker och mdj-
ligheter med fokus pd patientens stillning och Novak, Judit (2018) Juridification of
Educational Spheres — The Case of Swedish School Inspection.

9 SOU 2004:116, s. 70.

4001 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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reglering, kan uppna materiell likviardighet huvudmén emellan. Om alla
delar i styrkedjan, i alla landets kommuner och friskolor, tillimpar de
kompensatoriska reglerna dr de formellt likvirdiga i och med att de ver-
kar enligt samma processer. Om en kommun eller fristiende huvudman
ddremot gor bittre pedagogiska overviganden och darfor fyller den
lagstadgade processen med mer kvalitativt innehall far eleverna i just den
kommunen eller skolenheten battre forutsittningar 4n eleverna i grann-
kommunen.

Likvardigheten okar sannolikt mellan eleverna inom den aktuella
kommunen eller friskolan, men samtidigt 4r utbildningen inte likvardig
mellan olika kommuner vilket i sin tur dr vad som stadgas i 1 kap. 9 §
skollagen. Huvudmaén kan alltsd inte verka for likvirdighet mellan hu-
vudmadn, eftersom de endast har radrum 6ver den egna kommunens eller
koncernens skolenheter. Da ansvaret for likviardighet mellan huvudmén
och ”landséndar”, vilket kan sdgas utgora en kollektiv aspekt av likvir-
dighet, ligger pa staten blir den konkreta rittsregeln snarast en uppma-
ning till de statliga myndigheterna att verka for ett sadant andamal.

4.2.5  Likvirdighet som rdttsprincip

For att dterga till en mer konkret nivd géillande hur likvardighet tolkas
rattsligt anges i laroplanen Lgr 11 avseende likvédrdighet i utbildning att:

”Normerna for likvirdigheten anges genom de nationella ma-
len. En likvdrdig utbildning innebér inte att undervisningen
ska utformas pa samma sitt Gverallt eller att skolans resurser
ska fordelas lika. Hénsyn ska tas till elevernas olika forutsitt-
ningar och behov. Det finns ockséd olika vagar att nd malet.
Skolan har ett sirskilt ansvar fér de elever som av olika
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anledningar har svérigheter att nd malen for utbildningen.

Darfor kan undervisningen aldrig utformas lika for alla.”*!

Likvardighet ska saledes inte forstds i absoluta termer, utan just som en
rattsprincip avseende behovsanpassning. En paradox ifrdga om den ritts-
liga styrningen dr dock att for att uppné en hog grad av behovsanpassning
sé fordras en hog grad av flexibilitet hos pedagogerna, vilket i sin tur ford-
rar en hog grad av pedagogiskt friutrymme.*” Om den rittsliga regle-
ringen blir fér omfattande eller upplevs allt for detaljerad motverkar styr-
ningen sitt eget syfte och utbildningen riskerar i férlaingningen att bli
mindrelikvirdig och mer likformig.*”

Att likvardighetsbegreppet kom att etableras i och med den sa kallade
ansvarsproposition som foregick reformerna i borjan av 1990-talet visar
pé att lagstiftaren var medveten om att ett fragmentiserat huvudmanna-
skap som dlades bide kommuner och privata aktorer skulle leda till storre
skillnader i kvalitet 4n tidigare.*** Samtidigt maste det betraktas som mot-
sagelsefullt att i samma andetag infora ett “fritt skolval”, vars hela syfte
ar att lata virdnadshavare vilja en skola som battre svarar mot deras for-
vantningar eller mot barnens behov. Det fria skolvalet blir ddrmed ett

0! Laroplan for grundskolan, férskoleklassen och fritidshemmet 2011 (SKOLFES 2010:37),
Reviderad 2016, s. 8.

402 Lipsky, M. (2010), s. 161 ff. Rorande behovet av ett sddant pedagogiskt friutrymme
skriver Lipsky att ”Street-level bureaucrats have discretion because the nature of service
provision calls for human judgement that cannot be programmed and for which ma-
chines cannot substitute” och fortsitter med att ”...street-level bureaucrats still have the
responsibility at least to be open to the possibility that each client presents special cir-
cumstances and opportunities that may require fresh thinking and flexible action.”
(s. 161). Se aven Ryfté, David (2017) Likvirdighet genom sérskilt stod, s. 181-194.

%3 En ytterligare paradox i sammanhanget 4r att en lika dalig skola 6ver hela landet vore
att betrakta som likvirdig. Eftersom det 4dven finns andra principer som stiller krav pa
kvalitet i utbildningen vore dock regler som verkade i en sddan riktning inte forenliga
med dessa normer.

404 Prop. 1990/91:18 och Prop. 2009/10:165, s. 229.
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bevis pa att skolvdsendet inte dr, och sannolikt aldrig kommer att bli, lik-
vdrdig i reella termer.

Likvardighet fungerar som rattsprincip i férsta hand sammanhallande
for lagstiftningen, vilken inte far omfatta regler som direkt motverkar lik-
vardighet. Ddrigenom ér det ena kriteriet avseende begreppets status som
rittsprincip uppfyllt.*® Aven ifrdga om den konkreta rittstillimpningen,
sasom vad giller konkreta beslut vid skolenheter eller av myndigheter ger
principen om likvardighet viss vdgledning i enskilda fall da det saknas
konkret reglering. Likvardighetsaspekten kan och bér darmed bli avgo-
rande i avvdgningssituationer, vilket innebdr att dven det andra kriteriet
ar uppfyllt.

Oaktat om likvédrdighet kategoriseras som en rittsprincip eller inte har
det politiska dndamalet bakom likvardighet kommit att fa stort genom-
slag i den rittsliga regleringen och fungerar dirmed som ett hogst reellt
verktyg for rittslig styrning. Aven om rittsprincipen kommit att kodifie-
ras menar jag att det inte i egentlig mening &r fragan om en lagregel ef-
tersom definitionen, som pavisats ovan, dr dynamisk och det saknas rek-
visit for att utréona om och hur likvirdighet uppnas. Relevant beaktat ut-
gidngspunkten avseende motstdende virden dr dock att likvardighet, be-
roende av perspektiv, kan sdgas omfatta bade kollektiva och individuella
vdrden dven om de individualistiska virdena ar dominerande.

4.3 Kyvalitet

4.3.1 Det medvetet oprecisa

Som framgatt ovan ar likvardighet i utbildningsrattsligt hinseende néra
forbundet med aspekter av kvalitet. Ett av de betdnkanden som foregick
den nya skollagen (2010:800) bar édven titeln Skollag for kvalitet och

495 Se avsnitt 2.4.1 ovan for de kriterier jag anvinder for att definiera rattsprinciper.
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likvirdighet** Foga forvanande anges det varken i lag eller férarbeten
hur kvalitet ska forstas. En mojlig forklaring som Bergh for fram ar ett
medvetet val frén lagstiftarens sida att ldimna kvalitetsbegreppet opreci-
serat darfor att det pa sa sdtt kan fyllas med innehall utifran den vid tiden
radande uppfattningen om hur kvalitet ska forstds.*” Fragan dr d4 om
kvalitetsbegreppet ifraga om skolan och det kompensatoriska uppdraget
over huvud taget kan anses utgora en rattsprincip.

For att kvalitet ska fungera som en réttsprincip fordras att den be-
greppsmissiga inneborden preciseras, eftersom rittsprincipens norma-
tiva styrningskapacitet och dess funktion som tolkningsfond annars un-
dermineras. Aven mot bakgrund av att kvalitet i skolan &r ett av de om-
raden som regelbundet utvirderas, inte minst genom Skolinspektionens
aterkommande kvalitetsgranskningar, méste begreppet tydliggoras.

Om en rittsprincip inte kan uttolkas med nagorlunda konsensus finns
det ingen forutsebarhet avseende hur principen kommer att beaktas i re-
aliteten och rdttsprincipen forlorar dé sin funktion som verktyg for ratts-
lig styrning. Det finns uttalade krav pa god kvalitet i skolan, men som
sagt ingen konkret definition ifrdga om vad kvalitet egentligen avser.*”®

Med anledning av att det saknas en definition av kvalitet fran lagstif-
taren omfattar den f6ljande redogodrelsen en uttolkning av kvalitetsbe-
greppets faktiska innebord utifrdn hur begreppet praktiseras. Vidare ana-
lyseras kvalitetsbegreppets status som rdttsprincip och/eller politiskt
honnorsbegrepp.

406 SOU 2002:121.
7 Inneborden av vad som utgor kvalitet 4r inte statiskt, utan tenderar att skifta over tid.
For ett langre resonemang om kvalitetsbegreppets skiftande betydelse f6r skolan, se t.ex.
Bergh, Andreas (2010) Vad gor kvalitet med utbildning? Om kvalitetsbegreppets skilda
innebérder och dess konsekvenser for utbildning.

48 Vad giller uttalanden om god kvalitet, se t.ex. 15 kap. 30 § skollagen (2010:800) avse-
ende att varje kommun ansvarar for att ungdomarna i kommunen erbjuds gymnasieut-

bildning av god kvalitet, samt prop. 2009/10:165, s. 243, 369 och 379.
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4.3.2  Mitbar kvalitet

Medan likvirdighetsprincipen uttrycks direkt i skollagen, om dn otydligt,
far kvalitetsbegreppets rattsliga innebord uttolkas mellan raderna samt
genom uttalanden i skollagens forarbeten. Syftet med til/synen ér till ex-
empel att sdkerstdlla just kvalitet i utbildningen, vilket innebér att det
som tillsynas delvis ar aspekter av kvalitet.*”” Vidare framgar av 26 kap.
19-20 §§ skollagen (2010:800) att med kvalitet ska forstas hur vl de olika
verksamheterna inom skolvisendet arbetar mot de uppsatta mal och rikt-
linjer som foljer av skolférfattningarna.*’® Skolinspektionen anger att:

Liroplanens mal och riktlinjer definierar god kvalitet f6r de
olika verksamheterna pa ett 6vergripande plan — men varje
skola har stor frihet att utforma sitt arbete sa att de nar malen.
Nir Skolinspektionen bedomer kvaliteten i en verksamhet ut-
gar vi fran hur vél man, pé olika sitt, lyckas na de nationella
malen.*"

Utifrdn citatet ovan dr god kvalitet likstéllt med méluppfyllelse. Eftersom
Skolinspektionen dven anger att “malet dr en béttre undervisning pa de
granskade skolorna, med fokus pa elevernas kunskapsresultat”, utgor
kunskapskraven en sirskild aspekt av nationella malen.*” I 6vrigt saknas
en legaldefinition av de nationella mélen vid sidan av vad som anges i
1 kap. 4 § skollagen.*”* Angdende nimnda mél, si som de kom till uttryck

9 Prop. 2009/10:165, s. 545.

410 Regleringen avser Skolinspektionens kvalitetsgranskningar av sddan verksamhet som
stdr under myndighetens tillsyn.

1! Skolinspektionens hemsida (https://www.skolinspektionen.se/sv/Tillsyn--granskning/
Kvalitetsgranskning/).

412 Tbid.

413 Vid sidan av kunskapsresultaten definieras ett antal demokratiska mal inriktade pé
delaktighet i och ansvar f6r samhillet, kinnedom om ménskliga rittigheter och sjilvut-
veckling. Samtliga dessa mal r svara, for att inte siga omojliga, att mita.
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i den foregéende skollagen (1985:1100) och vilka &r snarlika dagens defi-
nition, har uttryckts att:

De motstridiga budskap som édterfinns i mélformuleringarna i
dagens styrdokument &r inte ndgot nytt for den mal- och re-
sultatstyrda skolan. Malen &r liksom tidigare individuellt ori-
enterade — samtidigt som de 4r anpassade efter samhallets
krav. Varje individ skall utvecklas i sin takt — samtidigt som
undervisningen méste utformas sa att det gar att sortera ele-
verna for framtida verksamhet i samhallet.*'*

Utifrdn perspektivet att graden av méluppfyllelse, likt tillsynsmyndig-
heten anfor, ar likstélligt med kvalitet och mélen dr bade individuella och
kollektiva blir det komplext att méata kvalitet eftersom det fordras dubbla
skalor. Enklare dr att likstdlla kvalitet med graden av méluppfyllelse i for-
héllande till just de nationella kunskapskraven vilket i en helt annan ut-
strackning blir midtbart utifrdn nationella prov, omdomen och betyg.
Forutsdttningarna for métbarhet sitter dirmed upp ramar f6r vad som
betraktas som kvalitet, vilket enbart dr en logisk tillimpning av ett mal-
och resultatstyrt system. En konsekvens av en rationalitet grundad i mit-
barhet blir dock att mjukare virden som elevernas trivsel, medvetenhet
om demokratiska virden och allménbildning far std tillbaka.

Vidare framgér av 4 kap. 2-8 §§ skollagen att savil huvudmén som
rektorer ansvarar for ett kontinuerligt systematiskt kvalitetsarbete.*
Aven i det hinseendet dr det otydligt hur skolorna systematiskt ska arbeta
med kvalitet da det ar upp till varje enskild skolenhet att sjalvstandigt
identifiera i vilka hidnseenden som kvaliteten behover utvecklas. Det
anges dock i forarbetena att information om just resultat och mal-

414 Ahlberg, Ann (1999) P4 spaningen efter en skola for alla, s. 51.
41> For en utveckling av det systematiska kvalitetsarbetets inneb6rd och relation till det
kompensatoriska uppdraget, se avsnitt 5.7.4 nedan.
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uppfyllelse rimligen bor tas med i analysen av kvalitetsarbetet.*'® Foljakt-
ligen foreligger ett nira forhallande mellan kvalitetsbegreppet och de
mitbara kunskapsresultaten.

4.3.3  Forfattningsefterlevnad och lokal dynamik

En annan métbar variabel kopplad till kvalitetsbegreppet ar graden av
forfattningsefterlevnad. Jag bedomer inte att en sddan variabel omfattar
kvalitetsbegreppets eventuella status som réttsprincip, men daremot som
ett tydlig utslag for politisk styrning genom ritten. Skolinspektionens till-
syn utgar primirt fran avvikelserapportering, det vill sdga att tillsynen
fokuserar pa ndr en skolverksamhet inte efterlever forfattningarnas krav.
Detta uttrycks i tillsynsbesluten avseende huvudmannaniva som en
*QOversikt dver konstaterade brister i verksamheterna” och specificeras
med konkreta foreldgganden.*” Eftersom tillsynen i praktiken granskar
hur vil forfattningarna efterlevs, snarare dn kvalitet ur ett pedagogiskt
perspektiv som potentiellt kan innefatta en ldng rad andra variabler som
ar svarare att méta, omfattar kvalitetsbegreppet en hog grad av "lojalitet”
med de materiella rittsliga normerna. Betdnk att om alla huvudmin, rek-
torer och ldrare tillsig en ndrmast hundraprocentig lagefterlevnad sa
skulle skolan ur elevernas perspektiv svara mot en hog grad av likabe-
handling, det vill siga att eleverna behandlades pé sammasitt. Detta hade
dock inte per definition inneburit att skolan blivit mer likvirdig.
Huruvida likabehandling eller likvirdighet bést leder till h6jd kvalitet be-
ror p4 hur vi definierar vad som utgér kvalitet i skolan. Aven i det hin-
seendet finns en form av dubbelhet i styrningen, vilken kommer till ut-
tryck i form av lokal dynamik inom ramen for en enhetlig statlig ram:

416 Prop. 2009/10:165, s. 305.

7 Se bl.a. Skolinspektionens beslut 43-2015:4739 avseende forskoleklass och grundskola
i Goteborgs kommun. En mildare grad av papekande fran Skolinspektionens sida sker i
form av “anmdrkningar”, 26 kap. 11 § skollagen (2010:800).
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Regeringens skirpta krav pa titare och mer systematiska ut-
vdrderingar av skolans kvalitet, bl.a. genom utokning av in-
spektionsverksamheten och fler nationella prov, innebér att

det inte lingre finns samma behov av en detaljerad reglering

av hur kvalitetsarbetet ska bedrivas lokalt.*'®

Aven om kvalitet i praktiken mits utifrdn kunskapsresultat och lagefter-
levnad finns en 1dng rad bakgrundsfaktorer som leder fram till ett sadant
onskat resultat.*’® Jag menar att kvalitetsarbetet i rittsligt hinseende dar-
for rimligen syftar till att identifiera dessa faktorer och om behovligt for-
andra dem for att pa sa sétt oka savil kunskapsresultaten som lagefter-
levnaden.

Utifrdn ett styrningsperspektiv definieras kvalitet genom de variabler
som later sig métas och foljs upp genom Skolinspektionens tillsyn och
kvalitetsgranskning.*”’ Variablerna bestdr av maluppfyllelse i termer av
hur manga elever som nar kunskapskraven, samt av hur vl skolenheter
och huvudmain lever upp till forfattningarnas krav. Hur varje huvudman
och rektor tillser att dessa variabler nér en acceptabel nivd, eller vilka
andra aspekter av kvalitet som ska beaktas foljer inte av skollagen, utan
ska anpassas efter de lokala forutsittningarna och eventuella svarighet-
erna.

Skolverket har i de allminna rdd (SKOLFS 2012:98) och kommentarer
som ror det systematiska kvalitetsarbetet patalat att sjdlva syftet med den
lokala systematiska kvalitetsgranskningen &r att de nationella malen for

418 Prop. 2009/10:165, s. 303.

9 Exempel pé sddana faktorer ér trygghet, studiero, inkluderande verksamhet och for-
merna for individuell anpassning.

420 Kvalitetsgranskning enligt 26 kap. 19-12 §$ skollagen (2010:800) ér fraimst en pedago-
gisk granskning av skolverksamheten vilken inte i ndgon hogre grad beaktar forfattnings-
efterlevnad.
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utbildningen ska uppfyllas.*”! Vidare anges att “ytterst handlar det om att
alla barn och elever ska erbjudas en likvirdig utbildning av Adg kvalitet
oberoende av bostadsort, kon och social eller ekonomisk bakgrund.”**
Att det inom ramen for det systematiska kvalitetsarbetet inte anges att
forfattningsefterlevnad dr en kvalitetsvariabel som ska granskas internt
kan tolkas som att de omraden som técks in av den statliga tillsynen inte
ska behandlas pa lokal niva. Samtidigt kan det i styrningshénseende for-
stas som att kunskapsresultaten, som behandlas bdde nationellt och lo-
kalt, 4r den viktigaste variabeln.*”

Bade lagefterlevnad och kunskapsresultat dr tva variabler som gar att
mita, 4&ven om méluppfyllelsens bristande korrelation med till exempel
betyg har kritiserats under lang tid.** Aven om kvalitet i férarbetena
nirmast uttrycks i termer av en rattsprincip avseende den svenska skolan
kan definitionen av vad en siadan princip egentligen omfattar tyckas
aningen innehallsfattig da kvalitetsbegreppet i allmadnhet 4r kdnsloladdat
och svért att definiera. Bergh har i sin avhandling frdn 2010 angett att
kvalitetsbegreppet ifraga om skolverksamhet 6ver tid kommit att i allt
storre utstrickning anvidndas med inneborder som himtas fran andra
sammanhang n frén skolan.*”

21 Skolverkets allmédnna rad (SKOLFS 2012:98) och kommentarer om Systematiskt kva-
litetsarbete — For skolvisendet, s. 12.

42 Ibid. (Forfattarens kursivering). Att inom ramen for en beskrivning av hur kvalitet ska
uppnds ange att det ska rendera i hog kvalitet ar i sig ett cirkelresonemang. Ingenting av
det som anges i de aktuella allmdnna rdden gar narmare in pd Aur kvalitet ska forstas,
varfor vigledningen dr obefintlig.

42 Skolverkets allmédnna rad (SKOLFS 2012:98) och kommentarer om Systematiskt kva-
litetsarbete — For skolvisendet, s. 11.”...analysera resultaten i férhallande till de nationella
malen och utifran det planera och utveckla utbildningen.”

424 Skolinspektionens rapport (2014:08) Uppenbar risk for felaktiga betyg — En kortrap-
port om likvirdighet och kvalitet i skolors betygsittning.

5 Bergh, A. (2010), s. 267 ff.
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“Det innebir att kvalitetsbegreppet knappast har berikats och
tillférts nya innebérder nir det tagit form i utbildningsomra-
det. Istillet kan motsatsen hévdas, det vill siga anvindningen
av kvalitetsbegreppet, med dess sedan tidigare dominerande

inneborder, har lett till att nya sociala uppfattningar har skap-

ats om vad utbildning dr, kan och bor vara.”**

De sociala uppfattningar som Bergh hénvisar till ar i hog grad kopplade
till ekonomisk och organisatorisk rationalitet pa en konkurrensutsatt
marknad. En sddan rationalitet &r titt forknippad med styrning forknip-
pad med new public management som bejakar bland annat resultat, kon-
kurrensneutralitet, effektivitet och rattssikerhet.*” De variabler som just
nu definierar kvalitetsbegreppets plats i skolforfattningarna ér enligt vad
som framgétt ovan primart resultatuppfyllelse och forfattningsefterlev-
nad. Den mer abstrakta upplevelsen av hur skolan fungerar och hur vil
eleverna trivs, utgor inte i samma utstrackning grund for god kvalitet.

Vidare ar kvalitet betraktat enbart utifran resultatuppfyllelse en chi-
mir sett till elevernas progression utifrdn deras respektive grundposition
och forutsittningar. Till exempel sager en klass med hogpresterande ele-
ver som byter skola och alltjamt presterar hogt mycket litet om kvalitén i
den nya skolan, medan en skola som lyfter ett antal elever fran underként
till knappt godként kan ha mycket hog kvalitet i reell beméarkelse. Om
kunskapsresultat ska utgora en kvalitetsvariabel menar jag att det bor
vara progression och inte vidmakthallande av resultat som utgér den
mitbara variabeln.

Om kvalitet ska betraktas som en rittsprincip innebdr kvalitet att de
rattsliga normer som tillkommer och den pedagogiska praktiken till f6ljd
av rattsnormerna ska verka for hogre resultat och battre lagefterlevnad.
Om kvalitet istéillet ses som ett stravansmal och ett honnorsbegrepp for
svensk skola i allmadnhet, vilket inrymmer en lang rad oprecisa variabler

426 Bergh, A. (2016), s. 91.
47 Bergh, A. (2010), s. 268.
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som inte gr att mata, har det potentiellt en informell péverkan pé skol-
vasendet. I styrningshdnseende dr det bland annat frédgan om att definiera
ett kvalitetsbegrepp som accepteras inom det pedagogiska landskapet,
oavsett vilken etikett som anges. Kvalitet kan, for att anvinda Dworkins
terminologi, i det avseendet forstas som bade policy och principle, men
far olika normativ betydelse beroende pé innebord.**®

Aven om det inte gér att faststélla att kvalitet de facto utgor en ritts-
princip ifraga om det kompensatoriska uppdraget sa har kvalitet en av-
gorande funktion for forstaelsen av bland annat likvardighetsbegreppet,
vilket angavs ovan.*” Den nuvarande innebdrden av kvalitetsbegreppet
har resulterat i efterf6ljande reglering i syfte att hoja skolresultaten, vilket
uppfyller ett av de tva kriterierna for en rattsprincip ifrdga om dess sam-
manhallande funktion.**

Att kvalitet dven skulle fungera som en réttsprincip som végleder
rattstillimparen i situationer dé det helt saknas regler, eller d& det saknas
avvagningsregler, dr dock svarare att pavisa. Saledes uppfyller inte kvali-
tetsbegreppet de bada kriterier for att utgora en réttsprincip som stélldes
upp i KAPITEL 2, utan utgor en hybrid mellan rattslig princip och politiskt
honnorsbegrepp.

Kvalitetsbegreppet utgor dock samtidigt en grundval pa vilken bland
annat likvirdighetsprincipen vilar. Déarigenom blir kvalitet en aspekt av
en annan rattsprincip.

428 Dworkin, R. (2013), s. 22.

429 Se avsnitt 4.2 ovan.

30 Se bl.a. 3 kap. 4 § skollagen (2010:800) avseende sérskild bedomning av elevernas kun-
skapsutveckling till foljd av prop. 2017/18:195 Léisa, skriva, rdkna - en garanti for tidiga
stodinsatser, s. 34 f.
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4.4 Rattssikerhet

4.4.1 Individens eller kollektivets rittssikerhet?

Enligt vad som anges i skollagens forarbetena dr en forutséittning for saval
likvirdighet som for god kvalitet att det foreligger en hog grad av ratts-
sikerhet®' For vilfardsstatens vidkommande finns ingen enhetlig defi-
nition av vad rdttssakerhet innebdr, utan rittssikerhet utgor snarast ett
politiskt rdttstatsideal bland flera andra som ska prégla de offentliga in-
stitutionernas forvaltningsverksamhet.*?

Till grund for varfor rittssdkerhet pa normativ grund ska utgora ett
framskjutet réttsstatligt ideal har anforts att ett system som garanterar
individen visst skydd gentemot det allménna borgar for legitimitet i form
av en tilltro till samhallssystemet och darmed ocks till rttssystemet.*”
Kopplingen mellan legitimitet och réttssidkerhet ppnar dock upp for en
motsatsrelation mellan forutsebarhet vis-a-vis effektivitet.

Medan Webers idé om en legalbyrakratisk modell med enhetliga och
precisa regler kan uppfattas som formellt réittssdkra och legitima har en
dynamisk forvaltning med hog grad av fritt skon battre forutsattningar
att verka effektivt.** Fritt skon kan dock ge upphov till bristande likabe-
handling.

1 Prop. 2009/10:165, s. 203. Vidare anges avseende den starka kopplingen mellan de ak-
tuella principerna att "Kvalitet, likvirdighet och rittssikerhet maste vérnas i alla beslut”
(s. 247).

32 Se t.ex. Raz, Joseph (1979) The Rule of Law and Its Virtue, The Law Quarterly Review,
vol. 93, s. 195 f och Mannelqvist, Ruth m.fl. (2017) Rattssikerhet i vilfarden -

Tre exempel frdn rittsvetenskaplig forskning, s. 235 £.

433 Bjerstedt, Daniel (2008) Rittssikerhet - en kélla for legitimitet inom socialforsik-
ringen?, s. 65 f och Bendz, Anna (2010) Rattssikerhet som vilfirdspolitiskt ideal: Refor-
mer av socialforsikringens administration frdn 1955 till 2008, s. 5.

434 Bendz, A. (2010), s. 6.
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Snarlika slutsatser kom Bent Christensen fram till for snart femtio ar
sedan, men med tilldgget att han analyserar de motstdende intressen som
framtrader bakom de uttalade virdena om rittssékerhet respektive effek-
tivitet.**

Medan effektivt i termer av &ndamalsenlighet gagnar samhillet i stort
genom att svara mot en stor mingd medborgares allminna behov dr det
minoriteten, for att inte sédga individen, som framst gagnas av rattssiker-
hetsaspekter i en vélfirdsstat.*® Ifriga om skolvisendets kompensato-
riska uppdrag kan detta gestaltas i att majoriteten gagnas av att resur-
serna allokeras for att gora storsta mojliga nytta for kollektivet medan
den enskilda elev som befaras att inte nd kunskapskraven gagnas av re-
glering och reella mojligheter som innebir att resurser laggs pa specifika
atgirder och pa mojligheten att 6verprova otillrickliga stodatgarder.*”

Spéanningsfiltet mellan réttssdkerhet och effektivitet syns dven i 9 §
forvaltningslagen (2017:900) ddr det anges att “ett d&rende ska handlaggas
sd enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som mojligt utan att rattssaker-
heten eftersitts.” I styrningshanseende fordras alltsé att det gors en av-
vagning avseende dessa bada intressen.

Vad giller relationen mellan réttssidkerhet och likvirdighet anges att
rattssikerheten dr en fundamental aspekt av likvdardigheten.”*® Mot
bakgrund av att likvardighet fordrar individuell anpassning och att syftet
bakom likvédrdighetsprincipen ér att alla elever ska ges lika forutsatt-
ningar att nd kunskapskraven dr Christensens resonemang giltigt dven
idag. Rittssdkerhet dr en forutsattning for individuell likvardighet.

35 Christensen, Bent (1972) Effektivitets- och réttssikerhetshansyn i forvaltningen, s. 335.
436 Ibid., s. 345. Om det vore frigan om en repressiv diktatur skulle diremot det storre
kollektivet gynnas av allmédnna rattssidkerhetsaspekter, dven om ett sddant scenario ar
osannolikt.

47 Har avses inte resursférdelning specifikt, utan att personell och/eller ekonomisk re-
sursfordelning blir en konsekvens av sddana beslut som fattas till gagn for den enskilde.
38 Prop. 2009/10:165, s. 229.
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Precis som likvardighet och kvalitet dr begreppet réttssikerhet bade
omtvistat och otydligt. Réttssakerhet som term omfattas dock av primart
positiva konnotationer, d4 det aterkommer som ett centralt men opreci-
serat virde i savil den politiska debatten som i férarbeten till diverse lag-
stiftning. Stromholm har avseende rittssdkerhet angett att begreppet for-
lorat det mesta av sin precision samt att:

“Dess sakrosankta karaktir gor kritisk diskussion svér att ge-
nomfora och far begreppsbestimmande och preciserande 6v-
ningar att framstd som blasfemiska. Just detta har lett till att
aven eljest kritiska och vakna deltagare i den offentliga debat-
ten accepterar att nyttja en term och ett begrepp, betriffande
vilken de i sjélva verket inte vet vad deras samtalspartner in-
ldgger i den och kanske inte ens alltid &r fullt pa det klara med

vad de sjilva anser.” *¥

Stromholms kritik avseende den allmdnna anvdndningen av rattssaker-
hetsbegreppet kan dven appliceras pa réttssikerhet ifrdga om skolvisen-
det och skolforfattningarna idag. Réttssédkerhet anvinds konsekvent som
ett positivt forstarkningsord i forarbetena till savil den nuvarande som
foregaende skollagen utan att definieras nairmare.** Det eventuella svaret
pé vad réttssdkerhet innebér kontextuellt och hur man de facto uppnér
rattssakerhet fir istdllet sokas i rattsordningen, skolvdsendets organisat-
ion och i tillimpningen av rétten.

Jag menar att réttssdkerhet i skolhdnseende &r starkt forankrat i det
individualistiska védrdeklustret vilket ger vissa konsekvenser for savil
rattsreglernas utformning som myndigheternas organisation. I den poli-
tiska retorik som framtrader i forarbetena ar dock réttssikerhet genom-

9 Stromholm, Stig (1985) Demokrati och juridik, s. 16.

0 Mannelqvist, Asplund och Enqvist argumenterar dock for att rittssikerhetsbegreppet
alltjamt fyller en viktig funktion genom att vara ett “paraply for flera centrala demokra-
tiska och rdttsstatliga virden” och att begreppsanvindningen darfor maste variera mellan
olika rattsomrdden. Se Mannelqvist, R. m.fl. (2017), s. 244.
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gdende ett positivt forstarkningsord utan att inneborden av réttssikerhet
eller hur sddan sikerstills avhandlas narmare. Daremot anges att mal-
styrning, vilket 4r den primdra styrningslogik som tillimpas ifraga om
skolvasendet, “aldrig [far] drivas sa langt att likvardigheten urholkas och
inte heller sa att elevernas réttssakerhet dventyras.”**! Saledes finns enligt
regerings mening ett motsatsforhallande mellan det pedagogiska friut-
rymme som f6ljer av mélstyrningen och rattssdkerhet, vilket ger en anty-
dan om hur begreppet ska forstds. Vidare anges bland annat att ”[r]atten
att 6verklaga ett beslut stirker den enskildes réttssakerhet.”**

Av detta gar att utldsa att rattssdkerhet ifraga om skolan och dess kom-
pensatoriska uppdrag i vart fall inbegriper en begransning av det fria sko-
net (legalitet) och mojlighet till individuell 6verprévning av beslut.

4.4.2  Legalitet som begrinsning av det pedagogiska friutrymmet

P& den mest grundldggande nivan kan rattssékerhet inom offentlig for-
valtning i allmidnhet sdgas besta i legalitet, det vill sdga att beslut inte far
fattas genom godtycke utan maste vila pé rittslig grund.*”® Réttssikerhet
ifraga om det kompensatoriska uppdraget ska ses som en réttsprincip ba-
serad pd andra (allmédnna) principer, varav legalitetsprincipen ar den
mest fundamentala.

Legalitetsprincipen dr central ifraga om den rittsliga styrningen av
skolvdsendet eftersom lagarna stdller upp grianserna for det pedagogiska
friutrymmet och anger hur skolans olika professioner ska agera. Detta
ska dock inte forstas som att lag och annan forfattning dr en uttommande

1 Prop. 2009/10:165, s. 247.

2 Ibid., s. 564 (Forfattarens kursivering).

31 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen (1974:152). S.k. "formell rittssakerhet”. Se
t.ex. Gustafsson, H. (1988) Rattssiakerheten, moralen och “socialsikerheten”, Tidskrift for
rattssociologi, Vol. 5 nr. %, s. 254. Gustafsson (2002) skiljer dock &ven pa rattssikerhet
och legalitet, men menar att den forra dr beroende av den senare, s. 304.
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instruktion eftersom alla situationer i skolan inte ar reglerade. Aven i de
fall da situationer ar reglerade finns olika grad av tolkningsutrymme.
Rattssdkerhet kan darfor i relation till likvardighet forstds delvis i termer
av rdttsliga ramar. Grundprincipen om att den offentliga makten utdvas
under lagarna dr tydligt kopplad till den forvaltningsrittsliga uppdel-
ningen i myndighetsutévning och faktisk verksamhet, dér legalitet ar
starkast forknippad med det f6rra.*** Detta kan tolkas som att rattssiker-
hetsaspekten omfattar ett krav pé forutsebarhet.

I skollagen finns dock ett antal regler som ifraga om det kompensato-
riska uppdraget anger aktivitetsplikt att inleda olika processer och be-
gransningar avseende mojligheten att utan beslut vidta vissa dtgérder till
gagn for den enskilde.*” Dartill kommer de mal och kunskapskrav som
eleverna har att striva efter. Implicit stéller dessa regler upp vissa krav pa
hur undervisningen, som ar en form av faktisk verksamhet, ska genom-
foras. Legalitetsaspekten av réttssikerhet stracker sig darfor utéver “mi-
nimikravet” avseende rittslig reglering for myndighetsutévning gente-
mot enskild, vilket visar att skollagen inte 4r en renodlad ramlag.

Nar det ér fragan om att eleverna genom skollagen tillerkdnns vissa
rattigheter avser bestimmelserna bland annat atskiljande atgérder inom
ramen for sirskilt stod.*** I de fallen, da det kollektivistiska grundmonst-
ret uppenbart fir st tillbaka for det individualistiska, fordras sdrskilda
beslut av rektor vilka kan éverklagas till OKN och omfattas av Skol-

*4 Termen “myndighetsutévning” har lyfts ut ur den nya forvaltningslagen (2017:900),
vilket dock inte innebdr att uppdelningen inte existerar i den rittsliga systematiken eller
isévil juristers som pedagogers rittsmedvetande. Att den offentliga makten utévas under
lagarna f6ljer av 1 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen (1974:152). Se &ven Johansen,
Tormod (2019) Forvaltning som verksamhet - bidrag till offentligrittens allmanna liror.
> Se t.ex. regleringen avseende extra anpassningar i 3 kap. 5 § skollagen (2010:800) och
bestimmelserna avseende utredning som foregér beslut om sarskilt stod, 3 kap. 7 § skol-
lagen.

6 Detta utvecklas i kapitel 6 nedan, men kan s hir inledningsvis exemplifieras med att
elever lyfts ut fran sin ordinarie klass for att ges undervisning i en mindre grupp anpassad
f6r andamalet, eller enskild undervisning.

157



inspektionens tillsyn.*” Réttssikerhet omfattar i sammanhanget dven
mojligheten att fa sin sak prévad nir balansen mellan kollektiv och indi-
vid rubbas, vilket dock snarare uttrycks i termer av att det dr dtgirdernas
adekvans i relation till elevernas konstaterade behov som avses. Tillsyn
och 6verprévning pavisar att rattssiakerhet utover forutsebarhetskravet
dven omfattar ett matt av statlig kontroll.

Eftersom sarskilt stod utgor ingripande atgéarder for elever med mer
omfattande behov dn giangse ligger detta i linje med vad som anforts ovan
om att rattssdkerhet i realiteten frimst dr en viktig aspekt f6r minoriteten,
vilket i det aktuella fallet utgors av de elever som befaras att inte na kun-
skapskraven och ddrmed dr i en simre position dn dvriga elever. Jag me-
nar utifrdn vad som anforts ovan att réttssidkerhet dr en viktig princip for
den enskilde eleven i allmidnhet och i de fall da individen skiljs frdn kol-
lektivet i synnerhet.***

Det ér forst nar nagonting specifikt intraffar som skolans foretriadare
maste fatta ett formellt beslut och det dr ocksd da som réttssikerhetsa-
spekten beaktas sarskilt i skollagen.*” Lig kvalitet, i termer av bland an-
nat bristande kunskapsresultat, dr diremot svért att komma at pa réttslig
vag eftersom det i praktiken inte gar att ldgga fram skarpa krav pa kvalitet
i lagstiftningen. Inte heller kan myndigheterna, vilka &r likaledes bundna

#7 3 kap. 11 § skollagen (2010:800).

#8 1 de fall da eleven ges sarskilt stod inom klassens ram &r atgirdsprogrammet alltjimt
ett myndighetsbeslut som dr mojligt att 6verklaga, 28 kap. 16 § forsta punkten skollagen
(2010:800). Eftersom atgéarderna ér individuella 4r det sddana situationer som avses med
“allménhet” ovan.

9 Eftersom distinktionen mellan myndighetsutvning och faktisk verksambhet tagits bort
i forvaltningslagen (2017:900) kan det argumenteras for att rittssikerhet borde omfatta
all verksamhet i lika omfattning. Fér en férdjupad analys av vad som de facto avses med
foérvaltning och faktisk verksamhet, se Johansen, T. (2019).
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av legalitetsprincipen, tvinga fram kvalitet genom féreldgganden utan
mer konkret stod i lagstiftningen.**

Rittssdkerheten dr i den aspekten hogst relevant i valet av rittsliga
styrmedel for att sidkerstilla skolvisendets huvudsakliga éndamal, ndm-
ligen att ge basta mojliga utbildning at sa ménga elever som moijligt.

4.4.3  Formell och materiell rittssikerhet

Det finns enligt min mening inget egenvérde i att dela upp rittssiakerhet
i en formell och en materiell sida. Vidare visar det sig i en genomgang av
doktrinen att distinktionen mellan de bada sidorna inte &r alldeles enhet-
lig.*! En uppdelning i en formell och en materiell sida av réttssakerhets-
aspekterna avseende styrningen av det kompensatoriska uppdraget kan
dock tydliggora vissa motsatsforhallanden, varfor en sddan uppdelning
tillampas i illustrativt hinseende nedan.

Enligt Gustafsson dr det funktionellt att gora en uppdelning i formell
rattssakerhet i termer av lagbundenhet och materiell rattssikerhet som
kan sdgas utgoras av lojalitet mot réttsreglernas innebérd.*>> Den for-
mella aspekten har en stark koppling till legalitet och forutsebarhet och
kan betecknas som virdeneutral, medan den materiella dimensionen av-
seende reglernas tillimpning och faktiska innehall 4r virdeladdad.** Allt
for stor andamalsforskjutning vad giller tillimpningen av en réttsregel

0 Skolinspektionens regelbundna tillsyn fyller formellt sett den uppgiften, men méjlig-
heterna f6r den enskilde att anméla och vinna gehor for ett klagomal avseende lag kvalitet
ar starkt begrinsad.

1 Se t.ex. Zila, Josef (1990) Om rittssikerhet, SvJT 1990. Zila visar pé hur olika réttsve-
tare, inklusive forfattaren sjilv, anvinder savil réttssdkerhetsbegreppet som indelning i
formell och materiell pa delvis olika stt.

42 Gustafsson, H. (2002), s. 393, (1988), s. 254 f.

453 Zila, J. (1990), s. 286 f. Medan formell rittssikerhet ar fullt kompatibel med repressiva
och diskriminerande samhéllsfenomen s& tar den materiella rittssikerheten sikte pa att
utfallet av tillimpningen av vissa regler blir “réttvisa” och etiskt forsvarbara.
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over tid innebdr att den materiella réittssikerheten sitts 4t sidan, medan
den formella rattssikerheten kvarstar.**

Den formella sidan av rittssékerheten har en férhirskande stillning i
svensk rdtt och de sociala mal som omfattas av den materiella aspekten
av rattssakerhet tenderar déarfor att hamna i skymundan.*® Mot den bak-
grunden, menar Gustafsson, kan rittssiakerhet inte heller i egentlig me-
ning ses som en rattsprincip eftersom formell rattssdkerhet i realiteten
inte ar tillrackligt for att garantera att den enskilde inte utsdtts for god-
tycklig maktutovning fran det allmdnna.*® Ett konkret exempel pé detta
kopplat till det kompensatoriska uppdraget dr beslut om mottagande i
grundsérskolan, en skolform som utgér en kompensatorisk atgard per se.

Att fa sin grundldggande ratt till utbildning tillgodosedd inom ramen
for grundsirskolan kan ses som antingen en formén eller en omfattande
inskrankning, beroende pa elevens forutsdttningar att annars tillgodo-
gora sig utbildningen inom ramen for grundskolan. Eftersom sérskola
inte ger behorighet till vidare studier pa ett nationellt program vid gym-
nasiet, och dirmed mdjlighet till hogre studier, begransas forutsattning-
arna till anstillning och egen forsérjning radikalt. Av den anledningen
har den personkrets som kan tas emot i sarskolan begransats till elever
med utvecklingsstorning, vilket ska slas fast genom fyra olika utred-
ningar; en psykologisk, en medicinsk, en pedagogisk och en social.*” Den
formella rattssdkerhetsgarantin foljer av den réttsliga regleringen, medan
den materiella dito dr beroende av hur vil regleringen efterlevs. Den
rittsliga regleringen avseende det kompensatoriska uppdraget 4r objek-
tivt sett bade relevant och omfattande, varfor den formella dimensionen
far anses vara vil uppfylls. Skolinspektionens granskning har daremot vi-
sat pa stora brister i hur kommunerna efterlever réttsreglerna, med f6lj-
den att manga elever tas emot i sdrskolan pa felaktiga grunder eller

%54 Se t.ex. Gronfors, Kurt (1960) Andamalsférskjutning och réttssikerhet.
455 Gustafsson, H. (2002), s. 346 ff.

456 Tbid., s. 348.

477 kap. 5 § skollagen (2010:800).
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utifrén ett bristande underlag.*®® I realiteten &r séledes rittssikerheten
lag, givet det materiella underskottet. Att lagstiftaren inte har agerat i fra-
gan kan ses som en indikation pa att réttssdkerheten bedoms god pé for-
mell grund och att vidare atgdrder i frigan dirmed ankommer pé just
tillsynsmyndigheten, vilket inskranker omfattningen av hur rittssédkerhet
ska forstés i skollagen.

Den materiella sidan av réttssdkerheten ska i sammanhanget forstas
som “faktiska mojligheter att i ett enskilt fall na ett rattvist resultat”, vilket
jag i sammanhanget tolkar som mojligheten att hdvda den rétt som fram-
gér av lagstiftning och annan férfattning.*” Att det finns rattsliga institut
for overprovning och tillsyn efter anmilan innebér inte att alla ges
samma rdtt i reell bemirkelse, eftersom det i praktiken dr vissa grupper
som dr mer bendgna att anmila dn andra. For att det ska vara fridgan om
materiell rattssakerhet i reell betydelse fordras ddrfor att det finns utjam-
nande faktorer som inte innebar rattssakerhet for somliga.

Forst nar bade de formella och materiella aspekterna av réttssiker-
heten dr uppfyllda gér det enligt min mening att tala om reel/ rdttssiker-
het, vilket for den enskilde &r viktigare én den akademiska distinktionen
mellan formell och materiell, och som i sadana fall omfattar just den fak-
tiska mojligheten att 4 sin sak opartiskt provad.

4.4.4  Rittssikerhetens garanter

Utifran den definition av réttssikerhet som framkommer i skollagens
forarbeten dr mojligheten att fa beslut provade av en fristdende instans, i
de fall da de inte upplevs som gynnande, en grundliggande aspekt.*®

8 Se Skolinspektionen (2011) Mottagandet i sirskolan under lupp (2011:348).

49 Zila, J. (1990), s. 286. Zila menar att rittssikerhet fraimst ir ett socialt virde (s. 299)
och att det darfor inte finns ndgon poédng i en uppdelning av réttssidkerhet i en formell
och en materiell sida (s. 305).

460 Prop. 2009/10:165, s. 564.
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Detta inbegriper sévil det formella begreppet access to court, som det
mer kvalitativt betonade access to justice.*"'

Vad giller atgarder inom ramen for det kompensatoriska uppdraget
saknas dock mojligheten till prévning i allmén férvaltningsdomstol, var-
for det forra begreppet ges en delvis annan inneb6rd.** Istdllet finns det,
for de formella beslut som avser bland annat atgiarder inom ramen for
sarskilt stod, en mojlighet till provning av Skolvdsendets 6verklagande-
namnd vilken kan fatta beslut i enskilda drenden men saknar sanktions-
medel.*® Aven domstol saknar i regel formella sanktionsmedel, men tl
att podangteras da underldtenhet att efterleva ndmndens beslut inte ger
direkta konsekvenser. Skolinspektionen har diremot mojlighet att fore-
ligga en huvudman eller rektor som gor sig skyldig till sadan underlaten-
het, men det fordrar att myndigheten far kinnedom om sadana missfor-
héllanden efter tillsyn eller genom anmalan.

Overklagandenimndens beslut gér inte att dverprova, varfor nimn-
den agerar som enda och sista instans.** Om nidmndens beslut gar den
enskilde emot kan beslutet provas av Europadomstolen, som tar upp
arenden till provning efter anmailan forst efter att alla inhemska rattsme-
del dr uttomda.*® For att sd ska kunna ske fordras dessutom att en

1 Wejedal, Sebastian (2017) Rétten till bitrdde - Om bitrideskostnaders hantering vid
svenska domstolar, s. 77 ff.

462 28 kap. 2-11 §§ skollagen (2010:800). Laglighetsprévning i form av kommunalbesvir
ar alltjamt mojligt i skolor med offentlig huvudman, men innebér dnd4 inte en prévning
i kvalitativt hdnseende, varfor det i stort sett saknar betydelse i ssmmanhanget. Jfr 28 kap.
18 § skollagen (2010:800) om 6verklagandeforbud.

463 28 kap. 16 § skollagen (2010:800).

46428 kap. 18 § andra stycket skollagen (2010:800). Beakta dock den mojlighet som finns
att vid sidan av det rena 6verklagandeinstitutet vinda sig till tillsynsmyndigheten for att
tvinga fram en rittelse fran huvudman eller rektor. Tillsynsmyndigheten 4r dock inte
bunden av 6verklagandenimndens beslut, utan ska som sjalvstindig myndighet gora en
egen provning av forutsittningarna. Ett foreldggande utdoms saledes inte per automatik
465 Europakonventionen, Art 35.
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konkret rittighet i Europakonventionen kan anses vara inskrankt genom
det aktuella beslutet.**

Lagstiftaren har motiverat den rddande ordningen, dér specifika ele-
vdarenden inom ramen for det kompensatoriska uppdraget 6verklagas till
OKN och inte till allmén férvaltningsdomstol, med att nimnden &r den
lampligaste instansen for denna typ av 6verklagande, eftersom den besit-
ter sdrskilda kunskaper pd skolomradet”.*” Ifrdga om atgirder som inte
omfattar formella myndighetsbeslut, utan dir pedagogen agerar inom
det fria skonet men med stod i lag (inte séllan efter en explicit uppmaning
i skollagen, sa som i fallet med extra anpassningar), finns ingen mojlighet
att ligga fram sin sak infor OKN.** Skolinspektionens tillsyn har dock
inga sddana formella begransningar, varfor tillsynsmyndigheten har en
mer omfattande uppgift att sdkerstdlla rattssikerhet i bade formell och
materiell bemérkelse dven rorande faktisk verksamhet i termer av under-
visningens utformning i stort. En fraga man med rétta kan stilla sig ar
om uppritthillandet av de materiella réttssikerhetskriterierna enkom
kan falla pa tillsynsmyndigheten och alltjamt anses som just rattssékra.

Inom ramen f6r det kompensatoriska uppdraget blir konsekvensen av
att Skolinspektionen i egenskap av tillsynsmyndighet 4r den primira ga-
ranten for rattssikerhet att ett omfattande ansvar for den faktiska ratts-
sakerheten faller pa den enskilda. Skolinspektionens regelbundna tillsyn
sker med intervaller om flera &r och granskar di verksamheten pa orga-
nisationsniva. For att konkreta elevirenden ska provas fordras att myn-
digheten fir kinnedom om omstédndigheterna genom en anmadlan fran
berord part, vilket i sin tur baddar for eventuella oréttvisor. Virdnadsha-
vare med kapacitet och kunskap kommer utifran en sidan logik att ta
vara pa sina barns intressen och driva pa for en fordndring av skolans

%66 Den enda bestimmelse i Europakonventionen som direkt hinfor sig till skolan ar rét-
ten till utbildning i Forsta tilliggsprotokollet, Art 2. Ddremot kan t.ex. stodatgérder som
kommer i konflikt med elevens trosbekédnnelse att provas mot Art 9 om religionsfrihet.
47 Prop. 2009/10:165, s. 585. Se dven avsnitt 5.4 nedan.

468 Jfr 3 kap. 5 § med 28 kap. 12-17 §§ skollagen (2010:00).
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agerande mot just deras barn, medan elever med mer resurssvaga forald-
rar rimligen anmaler i lagre grad.

Aven om de formella och materiella minimikraven kan anses upp-
fyllda foreligger inte reell rattssikerhet for alla, utan regleringen och
rattsstrukturen gynnar potentiellt vissa grupper pa andra gruppers be-
kostnad. De vardnadshavare som besitter relevant kunskap och innehar
formaga att agera som foretrddare for sina barn gentemot skolan fér re-
lativa fordelar gentemot &vriga grupper och har dérfér inga incitament
att verka for en forandring av det rddande systemet. **

Vad giller savil det kompensatoriska uppdraget som skolverksamhet
i allménhet ankommer det till syvende och sist pd den pedagogiska pro-
fessionen att sdkerstélla den “reella” réttssakerheten. Eftersom forfatt-
ningarna i vildigt liten grad anger Aur undervisningen ska genomforas,
utan endast mot vilka mal och kunskapskrav som eleverna ska stréva, f6-
religger som namnts ovan ett omfattande pedagogiskt friutrymme. Ritts-
sakerhet blir i det avseendet motsagelsefullt eftersom den rittsliga in-
blandningen &r lag, bade vad giller normering, utférande och mojlighet
till 6verprovning. Ndr det daremot blir fraigan om konkreta elevirenden
inom ramen for det kompensatoriska uppdraget, dir det finns réttsregler
som styr processerna for de olika atgarder som vidtas, fyller friutrymmet
en funktion genom att mojliggéra den materiella sidan av rattssaker-
heten. Det dr det kvalitativa innehéllet i atgdrderna, eller annorlunda ut-
tryck hur vil atgarderna svarar mot elevens konstaterade behov, som av-
gor om tillimpningen av reglerna kommer att ge 6nskat resultat och dar-
med ocksa dr att betraktas som savil "likvdrdiga” som rattssékra.

I de fall da atgirder inte foretas som f6ljd av ett beslut, utan i termer
av faktisk verksamhet, uppstar en “troskeleffekt” dér den enskildes rt-
tigheter paverkas utan att det finns samma mdjligheter till rattslig

9 T detta hanseende kan papekas det tredje normativa grundmonster som Christensen
kategoriserar som grundldggande i hela ratten och bendmner “skydd for etablerad posit-
ion” och som Stendahl tydliggér som ett konserverande vardekluster (se avsnitt 2.1 ovan).
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provning.””° Det ar fallet ifrdga om extra anpassningar dér graden av le-
galitet dr lag, medan handlande inom ramen for sérskilt stod 4r tamligen
omfattande reglerad och darmed uppfyller legalitetskravet i hogre ut-
strackning. Det kompensatoriska uppdraget i sin helhet kan dérfor inte
definieras som mer eller mindre réttsséikert, vilket utvecklas i det foljande
avsnittet.

4.4.5 Rittssikerhet som rittsprincip

Det kompensatoriska uppdraget har till syfte att sakerstilla att alla elever
ges likvardiga forutsattningar att na i vart fall godkanda betyg, oberoende

av grundposition.”’!

Den formella rattssikerhetsaspekten dr dé att det
finns f6r andamalet adekvata réttsregler, vilket det gor. Ifrdga om indivi-
duella atgérder foljer det av regleringen i 3 kap. skollagen (2010:800), me-
dan de regler som kan tillimpas for att tillvarata kollektiva hansyn ar ut-
spridda i lagstiftningen.”> Darmed &r legalitetskravet uppfyllt.

Vidare finns det savil specifika mojligheter till 6verprévning av beslut
genom Skolvisendets 6verklagandendmnd, liksom en allmidn mojlighet

till kommunalbesvir.*”? Vid sidan av dessa mer traditionella former for

470 Johansen, T. (2019), s. 31.

7! Se avsnitt 4.1 ovan.

4721 prop. 2013/14:160 Tid for undervisning anges att bl.a. dtgardsprogram &r ett uttryck
for rattssdkerhet géllande elever i behov av sdrskilt stod, dels genom att det utgér ett for-
mellt beslut, dels darfor att det ger en 6verblick 6ver de atgarder som skolan dmnar vidta
for att svara mot elevens behov (s. 27). Aven &vriga regler i 3kap. skollagen (2010:800) &r
dock uttryck for rittssakerhet genom att de tagits upp i lag i motsats till perioden fore
SIA-utredningen dé& formerna for sérskilt stod angavs i férarbeten och i vagt kom till ut-
tryck i laroplanen.

473 28 kap. 12-17 §§ skollagen (2010:800) och 13 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).
Skollagens regler omfattar &ven vissa beslut som 6verklagas genom forvaltningsbesvir,
men inte ifrdga om regleringen i 3 kap. skollagen (2010:800) avseende kompensatoriska
atgarder.
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provning foreligger mojligheten att gora en individuell anmalan till Skol-
inspektionen avseende brister i ett enskilt elevirende. Detta kan ses som
att staten i viss mén utlokaliserar ansvaret for att tillsyn initieras hos den
enskilde som har att tillvarata sin egen ritt.*’* I effektivitetshanseende ar
detta en rimlig fordelning samtidigt som en formellt réttvis konstruktion
mycket vdl kan innebdra reell orittvisa mellan olika samhallsgrupper.*”
For att det kompensatoriska uppdraget ska svara mot sitt dndamal
fordras dock, vid sidan av formella rittsregler och mojlighet till 6ver-
provning eller granskning, att det finns férutsattningar och féorméga hos
skolvédsendet att svara mot forfattningarnas krav.

Gustafssons “kritik” avseende rdttssakerhetsbegreppet i allménhet, sa
som jag uppfattar den, syftar till ett materiellt underskott — det vill saga
att omstidndigheter i praktiken resulterar i att de formella reglerna inte
efterlevs eller att de bakomliggande dndamélen gér forlorade.”® Det-
samma giller dven for skolan.

Skollagens processorienterade karaktir, alltsd att réttsreglerna anger
under vilka omstédndigheter skolan ska sétta in stod och i vilka steg sadant
stod ska folja, svarar till viss del mot det materiella réttssédkerhetskravet i
och med att det 6kar forutsattningarna for att eleverna inte “faller mellan
stolarna”. En del i processen &r att elevens dtgirdsprogram och de vid-
tagna atgirderna ska foljas upp och utvdrderas, for att revideras om de
inte gett 6nskat resultat.”’”

Eftersom stodatgardernas karaktédr fraimst beslutas mot bakgrund av
pedagogiska hinsyn och syftar till en hog grad av individualisering finns
dock en risk for att atgdrderna slar fel och dven den upplevda resurs-

4741 praktiken aligger det vardnadshavaren att tillgodose sitt barns ratt ifriga om anmalan
och overprovning. Av 29 kap. 12 § foljer att eleven har egen talerdtt fran 16 4rs alder.

7> Nobelpristagaren i litteratur, Anatole France, lir med baring pd lagens formella rittvisa
och reella ordttvisa ha yttrat Hur réttfardig ar icke lagen. Den forbjuder sévil den rike
som den fattige att sova under broarna, tigga pa torget och stjéla brod.”

476 Gustafsson, H. (2002), s. 348.

7 Se avsnitt 6.2.5 nedan.
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bristen i skolan kan komma att satta ramar for vilka dtgarder som faktiskt
vidtas. I sadana fall ska de formella reglerna avseende 6verklagande och
anmalan till Skolinspektionen i forlingningen rétta till bristerna, men
detta sker pd bekostnad av att eleven under en period inte fir de kom-
pensatoriska atgdrder hen &r i behov av.

Kan dé rattssidkerhet ses som en réttsprincip i ssmmanhanget? Ratts-
sdkerhet vad giller det kompensatoriska uppdraget innebar att saval for-
fattningarna som organisationen av skolvdsendet ska garantera att den
enskilda eleven i behov av stodéatgéirder fran skolan ocksé ska ges sddant
stod. Som en del i detta ligger att dtgdrderna ocksa maste vara adekvata i
forhallande till de konstaterade behoven, vilket omfattar en kvalitativ
aspekt av hur reglerna uppfylls. Tillsynsmyndigheten har inom ramen f6r
sitt uppdrag mojlighet att sjalvstandigt bedoma om en réttsregel kan an-
ses uppfylld genom de atgarder som vidtagits, varfor det i vart fall teore-
tiskt &ven finns en kvalitativ dimension av tillsynen. Annorlunda uttryckt
finns det ddrmed en kvalitativ dimension av réttssdkerhet, varfor jag i
motsats till Gustafsson menar att rattssakerhet kan vara en réttsprincip
daven om det finns ett materiellt underskott, eftersom de materiella
aspekterna trots allt beaktas.

Aven om rittssikerhetsbegreppet likt de ovan avhandlade rittsprin-
ciperna/honnorsbegreppen dr oprecist beaktas vid tillkomsten av nya
rattsregler. Saledes dr det ena kriteriet avseende réttsprinciper uppfyllt.
Den styrningslogik som bland annat bygger pa en marknadsutsatt skola
med flera huvudmin samt mal- och resultatstyrning fordrar en hogre
grad av tillsyn och mojlighet till 6verprovning for att sékerstdlla likvir-
dighet. Oaktat om styrningslogiken &r funktionell eller inte gar det att
urskilja ett monster ifraga om hur rattssikerhet ar tankt att beaktas, bland
annat genom mdjligheten att anméla omstandigheter och 6verklaga be-
slut. Saledes har rattssakerheten dven en sammanhallande funktion for
de konkreta rdttsreglerna, vilket uppfyller det andra kriteriet. Det &r fra-
gan om en rattsprincip med stark koppling till saval likvardighet som till
kvalitet, vilken likt andra principer sétter ramarna for hur réttsreglerna
kommer till uttryck och tolkas samt styr det framtida regleringsutrym-
met. Nya regler kan utifran sddana virden inte inféras som underminerar
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rattssakerheten, eller dér réttssdkerhetsaspekter i vart fall ingér i en av-
vagning mellan olika vdrden.

Rattssakerhet dr sarskilt viktig ifréga om grundskolan, eftersom skol-
plikt foreligger och eleverna och deras vardnadshavare séledes inte kan
vilja om barnen ska vara i skolan eller inte.””® Statens pliktkrav gentemot
den enskilda eleven maste, givet elevernas ringa alder och mognad, samt
de sanktioner som kan vidtas for att tvinga fram nérvaro i skolan, inne-
béra att eleverna méts av en skoltillvaro som svarar mot deras behov ef-
tersom de befinner sig i en form av ”speciell férvaltningsrelation”.*”

Som ndamnts ovan initieras tillsynen i enskilda elevirenden i normal-
fallet genom anmailan till Skolinspektionen, vilket ldgger ett stort ansvar
for rattssakerhetens vidmakthéllande pa den enskilde. Detta talar mot
rattssikerhet som en rattsprincip avseende det kompensatoriska uppdra-
get eftersom enskilda knappast kan vara adressater till en réttsprincip.
Lipsky har tangerat den fragan vad giller bland annat ansvarsutkravande
och menar att myndigheter och myndighetsutévare som stér en risk att
traffas av sanktioner tenderar att skilja mellan hog- och lagstatusklienter,
vilka beméts olika och ges olika forméaner.*®

I samband med inférandet av den nuvarande skollagen angavs att
rittssikerheten skulle starkas. Ett flertal regler som tidigare fanns i fore-
skrifter och forordningar inforlivades i lag och ny reglering avseende
grundskolan tillkom.*' Mangden regler minskar det fria skonet hos den

78 Ritten till utbildning s& som den uttrycks i 2 kap. 18 § regeringsformen (1974:152)
innebdr att endast de elever som omfattas av skolplikt har en grundlagsstadgad rtt till
utbildning, varfor det finns en stark koppling mellan ratt och plikt i det hdnseendet.
Samma réttssidkerhetsaspekter giller dven for Gvriga obligatoriska skolformer.

7 Johansen, T. (2019), s. 265 ff. i andra rdttsordningar férekommer sirskilda rittsliga
institut och begrepp for situationer da den enskilde befinner sig i en ofrivillig underord-
ning till staten i mer konkret bemérkelse, si som vad giller pliktrelationer eller tvangs-
omhidndertagande.

480 Lipsky, M. (2010), s. 189.

“81 Flera av de kompensatoriska atgirderna aterfanns tidigare i grundskoleférordningen
(1994:1194), vilka i och med den nya skollagen kom att inforlivas i 3 kap. skollagen
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enskilda pedagogen eller skolledaren men skapar samtidigt i viss ut-
strackning enhetlighet.*® Fler regler innebiar dock inte en 6kad materiell
rattssakerhet, utan kan tvirtom leda till att pedagogernas tid fordelas
over fler ansvaromraden och darmed urholkar kvaliteten i vissa grund-
liggande dtaganden.”” Inte heller dr sddan enhetlighet i tillimpningen
som kan folja av en 6kad reglering synonymt med det uttalade malet om
likvardighet.

En omfattande formell reglering tar i egentlig mening varken kollek-
tiva eller individuella hdnsyn. Det dr hur rdttsreglerna, principerna och
de bakomliggande virdena omsitts i den pedagogiska praktiken som i
egentlig mening utgér den materiella rattssiakerheten. Darfor inrymmer
rittssikerhet i den aktuella kontexten mer dn bara rittsliga aspekter. Hur
lararutbildningen ser ut, hur ekonomiska medel férdelas och pa vilka
grunder samt hur réttsreglerna beaktas ar ndgra faktorer bland flera som
har en faktisk padverkan pa hur rdttssikerhet kommer att manifesteras
och uppfattas i realiteten. Den begreppsmaéssiga inneborden ar darfor
inte statisk, utan kan likt 6vriga rattsprinciper komma att férdndras over
tid.

P4 samma sdtt som avseende kvalitetsbegreppet dr det oklart huruvida
rattssakerhet fullt ut bor definieras som en réttsprincip ifrdga om det
kompensatoriska uppdraget. Rittsprinciperna fungerar dock som ett

(2010:800). Regler om disciplindra &tgdrder, trygghet och studiero och systematiskt kva-
litetsarbete dr exempel ny reglering.

82 Tendenserna med okad rittslig reglering och ett minskat professionellt friutrymme ar
inte bara ett fenomen inom skolans sfir, utan genomsyrar hela vélfardssektorn. Ett belagg
for detta dr den stora méngden tillsynsmyndigheter som tillsatts under 2000-talet och
vars primira uppgift ar att tillse regelefterlevnad.

483 Utifrdn prop. 2013/14:160, vilken bar den talande titeln *Tid fér undervisning”, fram-
gar att reglerna i den nya skollagen (2010:800) uppfattades som om de stéllde hoga for-
mella krav pd dokumentation, vilket tog tid frdn den egentliga undervisningen. Ur ritts-
sdkerhetsaspekt dr detta intressant d4 dokumentationen ses som en formell dimension av
rattssakerheten, medan den materiella aspekten - i enlighet med vad Gustafsson anfort
ovan i dmnet - féir sta tillbaka p.g.a. att det inte finns just tid for undervisning.
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sammanhéllande kitt mellan olika nivaer av rétten, vilket i fraga om rétts-
sdkerhet kan liknas vid en "brygga” mellan bakomliggande politisk ideo-
logi avseende individens ritt och de konkreta rattsreglerna avseende
bland annat mojligheterna till 6verprovning, tillsyn och ansvarsutkra-
vande. Det kittet kan definieras som rittssikerhetsaspekter och placeras
pé samma niva i den rattsliga hierarkin som réttsprinciperna. Skillnaden
gentemot Ovriga rittsprinciper dr snarast att rattssdkerhet, saisom begrep-
pet kommer till uttryck i forarbetena och induceras i réttsordningen,
narmast dr att betrakta som ett honnorsbegrepp medan rittssdkerhet som
summan av reglerna for 6verprévning, tillsyn och ansvarsutkréavande kan
deduceras ur rattsordningen och har karaktdren av en rdttsprincip.

Genom de majligheter som finns for den enskilde att tillvarata sin ratt
visar sig den rittsliga styrningen starkt forknippad med individualistiska
vdrden. Det foreligger dock ingen egentlig normkollision gentemot kol-
lektivistiska vdrden, annat dn ifrdga om den re-allokering av resurser som
kan bli utfallet av réttslig provning samt olika gruppers reella mojligheter
att tillvarata sin egen ratt. Den starka kopplingen till likvdrdighet och
kvalitet innebdr dock enligt min mening att dessa réttsprinciper samfallt
ocksa kan komma i konflikt med integreringsnormen och de rittsregler
som hdrstammar fran den réttsprincipen, vilket redogors for i det efter-
foljande avsnitt.

4.5 Integreringsnormen

4.5.1 Integrering och det kompensatoriska uppdraget

Vid sidan av de tre uttryckta rattsprinciperna och tillika honnorsbegrep-
pen inom ramen for det kompensatoriska uppdraget som avhandlats
ovan, finns ett fjarde virde som i rattslig bemérkelse inte ar direkt ut-
tryckt i varken lag eller forarbeten. Jag har valt att kalla detta varde for
integreringsnormen och redogor i det foljande for varfor detta varde bor
betraktas som en rittsprincip.
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Integrering ska hidr forstds i fysisk bemarkelse, alltsd att elever ska
blandas i skolenheter och klasser inom samma skolform, oavsett behovs-
bild och socioekonomisk bakgrund.*** Integrering ska inte misstolkas for
inkludering, vilket i sammanhanget asyftar kinslan av delaktighet och
sammanhang och inte primért fokuserar pa den organisatoriska indel-
ningen.*” S&vil integrering som inkludering vilar tungt pa ideologiska
grundvalar och ses allmint som positivt, inte minst inom det pedagogiska
landskapet.**

Differentiering, segregering och exkludering forstds motsatsvis som
negativt och hammande f6r individens sociala utveckling och kunskaps-
inldrning.*” Konstruktionen avseende det kompensatoriska uppdraget
vilar pa integreringsnormen, men tillater segregerande undantag i sér-
skilda fall, vilket jag dterkommer till.

84 Socioekonomisk integrering har varit svart att genomfora i praktiken, mycket till foljd
av det fria skolvalet vilket primért utnyttjas av vardnadshavare med hog utbildningsniva
och god socioekonomisk status. Skolvalet, vilket dr en ytterst liberal tanke, star i skarp
kontrast med den kollektivistiska ambitionen bakom grundskolereformen och fungerar i
det nirmaste segregerande. Se Gustafsson, J-E. (2016), s. 23-44. Se dven avsnitt 2.5.2-
2.5.3 ovan avseende innebdrden av begreppet integrering.

5 Se t.ex. Nilholm, Claes (2006) Inkludering av elever i behov av sirskilt stod” - Vad
betyder det och vad vet vi?, Forskning i fokus nr 28, s. 13 ff. Att integrering och inklude-
ring har olika begreppsinnebord framkommer inte av réttskillorna men ar ett begrepps-
par som regelmissigt anvdnds inom den pedagogiska vetenskapsdisciplinen. Inom den
pedagogiska praktiken rader dock alltjamt viss osékerhet kring termernas innebérd, vil-
ket Nilholm har pépekat (s. 4).

486 Integrering ér sjilva kdrnan bland de kollektivistiska virdena, medan inkludering inte
tar hansyn till om eleven i fysisk bemirkelse integreras eller segregeras, utan utgdr fran
elevens upplevelse av delaktighet. Inkludering &r en stark norm inom det pedagogiska
landskapet men saknar i egentlig mening rittslig relevans, &ven om normerna mellan de
olika systemen utévar en 6msesidig paverkan pa varandra. Se dven Nilholm, C. (2006)
och Luhmann, N. (1995).

7 Se bl.a. Lundqvist, Johanna (2016) Fducational pathways and transitions in the early
school years — Special educational needs, support provisions and inclusive education,
s. 110 ff.
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Integreringsnormen har en dven en direkt koppling till det kompen-
satoriska uppdraget. Skolverket har uttalat att:

“Integrering dr en ledande organisatorisk princip i skolférfatt-
ningarna. I grundskoleférordningen férordas integrering som
huvudprincip nér det géller organisering av utbildning for ele-
ver i behov av sdrskilt stod.”**

Integreringsnormen har en stark koppling till det kompensatoriska upp-
draget. Dels foljer av normen Aur skolan i organisatoriskt hanseende ska
operera for att mota elevens behov, eller snarare begrinsar mojligheten
till sarlosningar i form av fysisk utlokalisering. Dels har det obligatoriska
skolvisendet konstruerats sé att "kompensationen” kan ske i alternativa
skolformer for de fall da det finns mycket specifika svarigheter bakom
behoven, sa som utvecklingsstorning eller dévhet. Samtidigt kan integre-
ringsnormen ses som ett ideal, mot vilket praktiken ska stréva men inte
ar tvingad att forhalla sig till, vilket skulle urholka integreringsnormens
stallning som réttsprincip. Mot den praktiska nyttan av en sédan norm
talar dock att det kompensatoriska uppdraget, sa som det kommer till
uttryck i de konkreta réttsreglerna, hela tiden utgér fran att alla behov
inom en och samma skolform i normalfallet ska kunna hanteras inom
den egna klassen.

Grundskolereformen utgjorde det forsta steget mot en integrerad
skola i och med att de tidigare skolsparen med folkskola och realskola,
vilka hade starka socioekonomiska fortecken, brots upp till forman for
enhetsskolan. Alla elever skulle dérefter ga i >samma” skola, vilket ocksa
innebar att elever med olika bakgrund i hogre grad blandades.* I 1957

488 Skolverket (2009) Vad paverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapséversikt om
betydelsen av olika faktorer, s. 30. I sammanhanget ska papekas att grundskoleforord-
ningen (1994:1194) inte ldngre dr i bruk, men att det vid tiden fore 2011 var den rittskalla
som specificerade de individuella stodétgardernas utformning.

950U 2014:5, 5. 47
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ars skollagsberedning foreslogs visserligen differentierade spar for elever
i behov av sdrskilda pedagogiska metoder eftersom orsakerna till en elevs
svarigheter i skolan fraimst ansdgs ankomma pé eleven sjalv.* Relativt
snart efter reformens genomférande lyftes dock ett mer integrerande
synsitt fram for elever med olika former av funktionsnedséttning.
Elever som i samband med grundskolereformen avvek fran ”det nor-
mala” skulle utvecklas genom en god inlarningsmiljo, stimulans och inte
minst positiva forvantningar.*’ Detta kom till uttryck bland annat ge-
nom ldroplanen (Lgr 69) ddr det podngterades att alla elever si 1ang som
moijligt skulle ges undervisning inom den ordinarie klassens ram, varfor
integrering inom ramen for grundskolan utgjorde den grundldggande
normen. Samma perspektiv syns i dagens forfattningar, dels genom att
grundskolan under offentligt huvudmannaskap ska vara dppen for alla,
dels genom regleringen avseende sérskilt stod dar det anges att “det sdr-
skilda stodet ska ges inom den elevgrupp som eleven tillhér...”.** Anda
finns det i den pedagogiska praktiken allt som oftast en lasning vid den
fysiska integreringen pa bekostnad av elevens inkludering, vilket kan ha
sin grund i hur de respektive perspektiven kommer till uttryck i skolans

t.%% Med detta menas att en elev som avviker fran den

styrdokumen
giangse uppfattningen om normalitet inte nédvandigtvis behover kdnna
delaktighet genom att integreras med elever som utifrdn uppfattas som

“mer normala”. Det ér i sddana fall formerna av anpassning till den storre

%0 Se 5 kap. 43 § skolstadgan (1962:439) for de lagstadgade resultatet av 1957 ars skoll-
lagsberedning, SOU 1961:30 Grundskolan, med olika skolspér for olika former av funkt-
ionsnedséttning eller beteenden som avvek fran normen.

#1 Vernersson, Inga-Lill (2007) Specialpedagogik i ett inkluderande perspektiv; s. 14 ff.
4210 kap. 30 § och 3 kap. 8 § skollagen (2010:800).

4% Inkludering férekommer inte som begrepp i de traditionella rittskillorna, men lyfts
ddremot fram som ett centralt virde i ett flertal av Skolverkets skrifter och rekommen-
dationer, vilka i sin tur vilar pa specialpedagogisk forskning. Se @ven Nilholm, Claes &
Goransson, Kerstin (2013) Inkluderande undervisning - Vad kan man lira av forsk-
ningen?,s. 22 ff.
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gruppen som har en paverkan pa hur vil eleven inkluderas i samman-
hanget, inte att inkludering foljer per se genom integrering.**

Grundskolan dr tankt som en skolform for i princip alla skolpliktiga
elever och utgédngspunkten dr att organisatoriska specialanpassningar for
de elever som uppvisar svarigheten att nd de kunskapskrav som skolfor-
men har att forhalla sig till utgér undantag fran normen. Darfor dr samt-
liga atgirder av segregerande karaktar specifikt reglerade i skollagen.*”

Vidare anges det inte i skollagen att grundskolor med kommunal hu-
vudman kan anldgga renodlade skolenheter som har till syfte att svara
mot en viss elevgrupps sérskilda behov.*® Sddan behov kan folja av att
eleverna till exempel diagnostiserats inom autismspektrum eller med
dyslexi och kan innebéra att gangse skolenheter har svart att behovsan-
passa undervisningen inom den uppséttning grundskolor som kommu-
nen forestar.*” Trots det finns det en lang rad sddana skolenheter i kom-
munal regi, vilket visar att integreringsidealet inte svarar mot den kom-
munala uppfattningen av hur behoven ser ut och maste tillgodoses.*® Fri-
stdende skolor med enskild huvudman har ock givits mojlighet att 6ppna
skolor helt inriktade mot barn och elever med sérskilda behovskatego-
rier, s& kallade “resursskolor”.*”

I en dom fran Hogsta férvaltningsdomstolen prévades den kontrover-
siella frdgan om kommunala resursskolor, i vilken Skolverket och

4% Se t.ex. Nilholm, C. (2006) och Persson, Bengt & Persson, Elisabeth (2012) /nkludering
och malupptyllelse - att nd framgédng med alla elever.

4% Se 3 kap. 7-12 §§ skollagen (2010:800) samt prop. 2009/10:165 s. 289-292 och prop.
2013/14:160 s. 37 £.

4% Detta f6ljer av 10 kap. 30 § jaimte 10 kap. 35 § skollagen (2010:800) e contrario. Den
senare bestimmelsen anger att sddana resursskolor far drivas av enskilda huvudman.

#7 Det bor i sammanhanget papekas att diagnos inte 4r en forutsittning for stod da det ar
elevens behov som 4r utgangspunkten. Variationen mellan elever som har liknande dia-
gnoser dr mycket stor, varfor diagnos inte firvara ett kriterium fér stodatgarder.

% Se t.ex. Stangésskolan och Slussenskolan i Link6ping, samt EFUS och Kannebéckssko-
lan d6v och horsel i Géteborg.

49910 kap. 35 § forsta stycket, tredje punkten skollagen (2010:800).
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Skolinspektionen intog diametralt motsatt instdllning.’” Frigan rorde
sex kommunala resursskolor i Linképings kommun. Skolverket ansag att
det pa pedagogisk grund var motiverat med sdrskild anpassade skolen-
heter i kommunal regi och ddrmed ocksa med ett avsteg fran den inte-
greringsnorm som grundskolan statt fér sedan 1962. Skolinspektionen
menade ddremot att lagstiftningen var tydlig i att integreringsnormen
skulle std fast och hade forelagt kommunen vid hot om vite att tillse att
alla kommunala skolenheter stod 6ppna for alla elever och att kommu-
nen maste omorganisera sig. Hogsta forvaltningsdomstolen menade
dock i malet att det saknades ett uttryckligt forbud mot kommunala re-
sursskolor, varfor vitet inte domdes ut. Detta menar jag tyder pa en viss
uppluckring av integreringsnormen och att individuella virden kom att
beaktas i hogre grad.

Domen innebdr att lagstiftningen bor tolkas som att det inte réder ett
forbud f6r kommunala skolor att frdnga integreringsnormen vad giller
anpassning av vissa skolenheter for elever med sirskilda behov. Vidare
foljer av specialmotiveringen till bestimmelsen i 10 kap. 30 § skollagen
(2010:800) att det fria skolvalet kan &sidosittas i de fall d& en viss form av
stod inte kan tillgodoses pé en sirskild skolenhet och att eleven da, i strid
med vardnadshavarnas 6nskemadl, kan placeras vid en battre limpad sko-
lenhet som svarar mot elevens behov.””" En sddan lydelse torde innebéra
att kommunen far organisera sina skolenheter for att svara mot olika for-
mer av behovskategorier, men innebdr inte att andra elever kan stingas
ute. Att Hogsta forvaltningsdomstolen medgivit att kommunen kan driva
utpréglade resursskolor innebédr dock sannolikt att sidana skolenheter

%0 HFD 2017 ref. 50. Kontroversen grundar sig i Skolinspektionens hérdnackade instill-
ning att 10 kap. 30 § skollagen (2010:800) ska tolkas sé att varje kommunal skolenhet ska
vara Oppen for alla elever och att en specifik skolenhet ddrfor inte kan vigas enbart 4t
elever med sirskilda behov.

%! Prop. 2009/10:165, s. 739. I specialmotiveringen anges att detta tidigare f6ljt av praxis,
men att utgdngspunkten alltid ska vara att eleven ska ges stod vid den skolenhet dar hen
ir mottagen.
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som anpassats sarskilt for att ta emot elever inom en viss behovskategori
inte behover ta emot elever som inte uppvisar de aktuella behoven.*”
Integreringsnormen blir genom domen svagare vad giller elever med
sarskilda behov utifrdn inldrningssvarigheter, eftersom elever fran just
den kategorin ddrmed kan segregeras om det bedoms att det dr pedago-
giskt motiverat.” Diremot innebér inte domen nagon egentlig forand-
ring vad giller grundskolans integrerande effekter utifrdn socioekono-

miska aspekter.

4.5.2  Integrering kontra inkludering

Nir Sverige ar 1994 undertecknade Salamancadeklarationen kom fragan
om integreringsnormens innebord for svenskt vidkommande att stillas
pé sin spets. I deklarationen foresprakas en sammanhallen skola for alla
barn och grundprincipen &r att integrerande dtgéarder ska vidtas fore sdr-
16sningar.”® I den svenska skollagstiftningen syns detta bland annat ge-
nom atgdrder utanfor den egna gruppen eller klassen endast far vidtas
om det foreligger sarskilda skil.® Salamancadeklarationen anger ifraga
om integrering att:

%02 Ett sddant forfarande innebér dock att det vid ans6kningsférfarandet till en kommunal
resursskola foreligger en bevisborda for den enskilda avseende att eleven ifraga har de
behov som skolenheten anpassats for. Detta prévades bla. i Skolinspektionens anmdl-
ningsdrende med dnr 2011:2254, dér diagnos kom att spela en avgorande roll. Ingenting
i skolférfattningarna anger att diagnos &r en relevant urvalsgrund, da dven odiagnostise-
rade elever kan ha samma behov som elever som redan fatt en diagnos.

503 Se t.ex. Lundqvist, J. (2016), s. 110 avseende hur elever med behov av mer omfattande
specialpedagogiska insatser tender att segregeras 6ver tid allteftersom behoven 6kar i re-
lation till “normalspannet”.

504 Regeringskansliet (2001) Barn med funktionshinder - internationellt utvecklingssam-
arbete, s. 12.

%053 kap. 8 och 11 §§ skollagen (2010:800).
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Den grundldggande principen for den integrerade skolan &r
att alla barn, nédrhelst sa ar mojligt, skall undervisas tillsam-
mans, oberoende av eventuella svérigheter eller inbérdes skill-
nader.>*

Vid sidan av vad skollagen indirekt anger avseende integrering foljer av
den aktuella deklarationen att nar helst sd ar mojligt tillse att elever med
olika behov undervisas tillsammans. Vad som anses som mojligt dr en
subjektiv bedomning, vilken rimligen maste beakta savdl den enskilda
eleven i behov av stod som Gvriga elever. Om en elev i en klass kraver sa
pass mycket av pedagogernas resurser att den 6vriga klassen blir lidande
stalls individens réitt mot kollektivets behov, en situation dér det &r omoj-
ligt att beakta samtliga rdttsprinciper simultant. Det finns inte nagon ut-
talad hierarkisk avviagning mellan principerna, varfor det inte heller géir
att forutse om det individuella eller det kollektiva perspektivet ska vinna
foretridde i det enskilda fallet.

Vad som avses med “tillsammans” framgér inte heller av deklarat-
ionen, eftersom ett sd svepande uttalande kan syfta bade till gemen-
samma skolenheter och till integrering i gemensamma klasser eller grup-
per vid en och samma skolenhet. Om deklarationens lydelse tolkas orda-
grant utifrdn ett integreringsperspektiv vore det endast tillitet med re-
sursskolor for elever dér det inte anses majligt att ge undervisning i en
vanlig klass, vilket inte &r ett rekvisit som f6ljer av inhemsk lag eller ratts-
praxis.

I deklarationens ursprungsform anges att barn och elever med sir-
skilda behov ska inkluderas i den ordinarie undervisningen, men i den

%% Ur Salamancadeklarationen 1994. Lydelsen ligger vl i linje med den amerikanska de-
finitionen av inclusion, som syftar till mesta mojliga delaktighet utifrén elevens egna for-
utsdttningar. Som synes finns det genom inkludering en stravan efter integrering, men
integreringen &r varken absolut eller stir i motsatsforhallande till inkludering varfor det
inte beh6ver vara ett val om antingen-eller.
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svenska Oversittningen kom istéllet begreppet integreras att anvindas.””
Den terminologiska skillnaden kan tyckas hérfin, men medan inklude-
ring i deklarationens bemarkelse tar sikte pa att skolan ska verka for att
alla elever ska kunna delta i mesta majliga mén och att skolans aktiviteter
ska ges pa ett sadant sdtt att de mojliggor brett deltagande, syftar alltsd
integrering i svensk kontext primart till att eleverna inte ska kunna sir-
skiljas fran den 6vriga gruppen.®® Inneborden av Salamancadeklaration-
ens principforklaring ovan far ddrmed en helt annan innebord, namligen
att barn som har delar av sin utbildning i en annan kontext dn vad som
avses med en vanlig klass ska vara med 6vriga i elever i de moment dar
det dr mojligt. Detta kan rora sig om vissa amnen eller f6r skolan gemen-
samma aktiviteter. I styrningshdnseende kan en sddan terminologisk for-
dndring fa konsekvenser for vilka virden som blir dominerande inom det
pedagogiska landskapet.

Enligt Skolverkets definitioner av de bdda begreppen innebar inklu-
dering att helheten ska anpassa sig till delarna, medan integrering inne-
bér att delarna ska anpassa sig till helheten.” Detta ska forstds som att
integrering och inkludering utgor tva olika perspektiv avseende skolans
forhallande till elever som inte ryms inom normalitetsbegreppet. I prak-
tiken kan undervisning ske integrerat utan att alla elever for den delen
anser sig inkluderande. Att enbart utga frdn ett integreringsperspektiv
limnar smé mojligheter for sirlosningar, dven i de fall da det ur pedago-
giskt hdnseende bedoms vara det bdsta for eleven, och hammar tillamp-

ningen av de sirskilda stodatgarder som foljer direkt av skollagen.’*

%7 SOU 2003:35 For den jag dr — om utbildning och utvecklingsstérning, s. 257

%% Integrering kan saledes forklaras motsatsvis som att det 4r sddana atgirder som inte
verkar sirskiljande.

% Hultén, Eva-Lotta (2013) Inkludering ir gemenskap, 360 - Skolportens forskningsma-
gasin, s. 42-46.

510 Se bl.a. SOU 2003:35 s. 32 ff och Nilholm, C. & Goransson, K. (2013), s. 22, samt Nil-
holm, C. (2006) s. 13 ff for en jimforelse av begreppen och de bida synsitten. De sérskil-
jande atgirder som foljer direkt av skollagens 3 kap. 11-12 §§ &r placering i sarskild
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Nilholm menar att det finns en omfattande begreppsforvirring inom den
pedagogiska praktiken ddr man tenderar att lasa sig vid placeringsdefi-
nitionen, alltsd var eleven befinner sig fysiskt. Vidare finns dértill en stark
koppling till skolans 6kade individualisering vilken gar hand i hand med
diagnosticering och medikalisering och som riskerar att tringa undan
elevens behov av sammanhang och dirmed hens faktiska inkludering.”"'

4.5.3  Exkludering genom integrering

Det finns tydliga exempel pa formell integrering med rent exkluderande
praktik, som i fall med ”integrerade sdrskoleelever”. Grundtanken &r att
dessa elever, som ldser efter sdrskolans kursplaner, ska fa sin undervis-
ning i grundskolan, men da pedagogerna inte upplever sig kunna mota
elevens behov finns en risk att de istéllet driver igenom sé kallad en-till-
en-undervisning utanfér klassens ram.’"> Vad som var avsett som inklu-
dering genom integrering blir i sidana fall istdllet den direkta motsatsen.
Aven formellt exkluderande inslag som de facto verkar inkluderande £6-
rekommer, bland annat i de fall da en elev ges merparten av undervis-
ningen i en sirskild undervisningsgrupp dir eleven kdnner sig mer
hemma med savil “klasskamrater”, som med lokalanpassningar och
undervisningsformer. Det gir dérfor inte att i enkla ordalag definiera
olika pedagogiska stallningstaganden och atgarder som antingen integre-
rande/inkluderande eller segregerande/exkluderande.”” De olika ele-
menten kan foreligga pa samma gang samtidigt. Distinktionen mellan in-
tegrering och inkludering gor sig tydlig i dessa sammanhang, dir

undervisningsgrupp och enskild undervisning utanfor den egna klassen, samt i viss ut-
strackning beslut om anpassad studiegéng.

> Cervin, Elisabeth (2016) Ett begrepp i blisvider, Specialpedagogik, 14 mars 2016, La-
rarférbundet.

*12 Se avsnitt 7.2 nedan.

513 Jfr den begreppsanvindning som anges i avsnitt 2.5.3-2.5.4 ovan.

179



integrering alltsd primért tar sikte pa det fysiska sammanhanget, medan
inkludering syftar till elevens uppfattning av delaktighet och samman-
hang.>"*

Rent rittsligt finns det inte direkt uttryckt i rattskéllorna att integre-
ring utgor en strikt norm i grundskolan. Integreringsnormen foljer dér-
emot indirekt utifran andra regler i skollagen, s& som ifrdga om skolform,
mottagande vid skolenhet och att exkluderande sdrskilda stodétgarder
utgor undantag som fordrar sdrskilda skdl. De krav som stills pa elevens
behovsbild for att en elev kan tas emot i sér- eller specialskolan tyder pa
att grundskolan utgor normen for de regler som finns om mottagande i
andra skolformer 4n grundskolan. Det fria skolvalet mojliggor (formellt)
for elever frdn omraden med olika socioekonomiska fortecken att blan-
das upp. Aven de begrinsningar som finns vad giller att vidta exklude-
rande dtgdrder utan pedagogisk grund visar pa att eleven i normalfallet
ska ges undervisning tillsammans med den egna gruppen eller klassen.
Det finns dock undantag som kan komma ifraga i de fall d& det ror sig
om tillfillig omplacering pd grund av att de disciplindra atgarderna i
5 kap. skollagen (2010:800) tagits i ansprak, eller sédrskilda organisato-
riska ekonomiska hédnsyn utifrdn reglerna om tillaggsbelopp i de fall da
det 4r fragan om en skola med enskild huvudman.* De sirskilda stodét-
girder som kan vidtas med stod av 3 kap. skollagen kan vara exklude-
rande i forhallande till den ordinarie klassen, till exempel i form av pla-
cering i en sédrskild undervisningsgrupp, men ska da vidtas pa pedagogisk
grund. Inkludering finns daremot 6verhuvudtaget inte omnadmnt som en
rattslig princip eller regel, men kan dnd4 sdgas folja indirekt av skollagens
portalparagraf, 1 kap. 4 § skollagen, samt utifran den nuvarande ldropla-
nen (Lgr 11) eftersom social utveckling bygger pa delaktighet och inte
enbart pa nérvaro.

514 Vernersson, 1. (2007), s. 23, se dven Nilholm, C. & Goransson, K. (2013) f6r en annan
definition av begreppen pa pedagogisk grund, vilken till viss del skiljer sig fran den rétts-
liga definitionen.

>3 Prop. 2008/09:171, s. 43.
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En konsekvens av en strikt tolkning av integreringsnormen &r att en
pedagog kan hamna i en situation diar man till exempel samtidigt ska
tillse att tva nyanldnda elever med begrinsad kunskap i svenska, en inte-
grerad sérskoleelev, tre elever med neuropsykiatriska funktionsnedsatt-
ningar, en socialt utsatt elev och en s kallat sarbegavad elev far sina re-
spektive behov tillgodosedda samtidigt. Flertalet rattsregler som behand-
lar hur det sdrskilda stodet kan och far ges medger dock undantag fran
integreringsnormen, varfor normen inte kan ses som strikt.’"® Konkurre-
rande dndamal och vdrden gor sig gillande, vilket leder till en avvigning
savidl i den praktiska hanteringen i skolan som i rittsordningen. Det sak-
nas dock stod till hjdlp for tolkningen av sddan avvigning, varfér den
enskilde pedagogen regelméssigt hamnar i svéra situationer — savil pe-
dagogiskt som rittsligt. D& har hiansyn inte ens tagits till att samma pe-
dagog kan vara ansvarig dven for den resterande gruppen av elever inom
det allt krympande "normalspannet” som inte ens med den bista viljan
kan anses vara homogen i sin behovsbeskrivning. Integreringsnormens
paverkan pa den pedagogiska praktiken dr séledes inte oproblematisk
mot bakgrund av den ovriga rittsliga styrningen och av skolvisendets
organisation.

Integreringsnormen ér djupt forankrad i den svenska skoltraditionen
och har resulterat i ett flertal regler som ska pa 6vergripande niva ska sla
vakt om att kollektivet bibehalls. Regleringen avseende grundskolan som
skolform och det tillhoérande 6ppenhetskravet i 10 kap. 30 § skollagen &r
tydliga sddana exempel, liksom utgadngspunkten att stod som utgangs-
punkt ska ges i den ordinarie gruppen. Vad giller det andra kriteriet for
att kvalificera sig som réttsprincip, det vill sdga ifrdga om vigledning vid
oklara situationer, ar detta helt beroende av hur kollektivistiska respek-
tive individualistiska vdrden viktas i konkreta situationer. I valet mellan

516 Ett tydligt exempel 4r att det i 3 kap. 8 § anges att det sdrskilda stodet ska ges inom den
elevgrupp som eleven tillhér om inte annat foljer av denna lag eller annan forfattning och
att det i 3 kap. 11-12 §§ anges konkreta atgirder som segregerar eleven fran gruppen.
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att tillgodose kollektivets eller individens behov ger integreringsnormen
stod for en tolkning och tillimpning som i forsta hand beaktar gruppen,
men bara forutsatt att motsvarande individualistiska virden avseende
bland annat likvardighet far sta tillbaka. Att det finns utrymme for tolk-
ning som beaktar kollektivet kvalificerar enligt min mening integrerings-
normen till att betraktas som en grundldggande réttsprincip, men i reali-
teten har sddana kollektivistiska virden i skarpa valsituationer (normkol-
lisioner) ofta fatt sta tillbaka till forman f6r individualistiska virden vilka
i hogre utstrackning ér kodifierade. Mojligen &r integreringsnormen pa
vag att forsvagas, vilket pa sikt kan hota dess status som en barande prin-
cip ifrdga om det kompensatoriska uppdraget.

4.6 Intresseavvagningar

De fyra rdttsprinciperna som avhandlats rorande det kompensatoriska
uppdraget r inte tydligt preciserade i rittskallorna. Daremot ér de, vilket
foljer av skollagens forarbeten, titt knutna till varandra och later sig inte
i alla avseenden definieras var for sig. Tillsammans sitter (rétts)princi-
perna upp de ramar och intresseavvagningar som verksamheten avse-
ende det kompensatoriska uppdraget har att forhélla sig till, vilket inne-
bér att savil kollektivistiska som individualistiska virden beaktas. Aven
om principerna inte dr tvingande i egentlig mening, lagger de grunden
for hur de materiella réittsreglerna kommer till uttryck och tolkas. I for-
lingningen sker detta inte minst genom de konkreta rittsreglerna avse-
ende enskilda elever, vilka primért utgdrs av extra anpassningar och sir-
skilt stod och som jag aterkommer till i KAPITEL 6.

Vad som skiljer de ovan ndmnda réttsprinciperna fran andra ritts-
principer i rattsordningen &r att de ar valdigt titt forknippade med de
bakomliggande politiska ideologierna. De fir dirmed karaktéren av stré-
vansmadl samtidigt som de fungerar som dirigerande verktyg for savil
tolkning av den befintliga ritten som avgransningar f6r nya réttsregler.
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Aven det kompensatoriska uppdraget uttrycks svepande i forarbetena
och forekommer inte som term i skollagen.”"” Utifran skollagens olika
bestammelser gar det dock att peka pé att iandamalet med det kompensa-
toriska uppdraget ar att utjimna elevernas forutsittningar att nd de all-
mdnna mdlen och de nationella kunskapskraven, oberoende av deras
kognitiva och socioekonomiska utgéngspositioner.”® Likvirdighet ar i
utbildningsrittsligt hanseende narmast ett uttryck for just detta, vilket i
sin lagtekniska definition dven lyfter fram geografiska aspekter i sa matto
att det inte ska spela nigon roll var i landet utbildningen anordnas.”"
Implicit foljer dven att inte heller huvudmannaskapet ska vara en faktor
ifrdga om graden av kompensation.”® Utbildningen ska vidare halla god
kvalitet, vilket konkret innebdr att det réttsliga regelverket ska efterlevas
sd att goda resultat i betygshidnseende ska uppnas. Kvalitet bor pa ett all-
mént plan ocksé forstas som att det ligger i savil samhallets som i indivi-
dens intresse att en sé stor del av befolkningen som mojligt klarar av sko-
lan och gor sig tillgangliga pa arbetsmarknaden, varfér dndamalet i kva-
litativt hdnseende innebér just det. Det saknas dock vetenskaplig evidens
for att lagefterlevnad korrelerar med goda skolresultat, varfor detta far
ses som ett hypotetiskt antagande fran lagstiftarens sida vilket kommit
att fa stor paverkan pa tillsynens utformning.

Likvérdighetsprincipen resulterar i att stora delar av skolans resurser
liggs pa att kompensera for elever med simre forutsdttningar att na

*17 Se t.ex. prop. 2009/10:165 s. 221 f och prop. 2017/18:172 Samling for skolan, s. 16.

518 T praktiken finns inga sirskilda faktorer utpekade, utan allt som kan péverka en elevs
mojligheter att nd kunskapskraven ska kompenseras for. Beroende pé hur extensivt man
viljer att tolka det kompensatoriska uppdraget kan det mot bakgrund av 1 kap. 4 § och
3 kap. 3 § skollagen (2010:00) dven inrymma kompensation vad avser att na ldngre 4n de
miniminivier som framgar av kunskapskraven i de olika kursplanerna.

19 1 kap. 9 § skollagen (2010:800). Likvirdigheten bygger i sin tur pa bestimmelsen i
1 kap. 8 § skollagen avseende “lika tillgdng” till utbildning, vilket ar en mer formell di-
mensionen av princip.

520 Fr ett vidare resonemang om likvirdighetens koppling till det kompensatoriska upp-
draget, se Ryffé, David (2017) Likvirdighet genom sirskilt stod, s. 181-194.
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skolans mal och kunskapskrav. Utifran att skolan ska garantera en god
kvalitet stirks likvdrdigheten i kunskapshidnseende, eftersom det dr en
tydlig variabel ifraga om kvalitet, samtidigt som den formella likvardig-
heten i termer av "lika” skyldigheter att vidta atgarder enligt skollagen
ocksa patalas. Detta dr tydligt ideologiskt grundade principer som tar sin
utgangspunkt i bade utbildning som individuell méansklig rattighet och
god utbildning at alla som gynnsamt for samhallet. Kopplingen mellan
likvardighet som dndamél for skolvasendet och kvalitet i termer av mit-
barhet innebér dock att kunskapskraven far en sirstéllning ifrdga om de
maél for utbildningens om foljer av 1 kap. 4 § skollagen.

Att dven rattssdkerhet lyfts fram som en grundliggande réttsprincip
for skolvisendet stirker den rittsliga dimensionen avseende statens ata-
ganden att garantera likvirdighet och kvalitet.”” Den formella réttssiker-
heten kommer primart till uttryck genom en omfattande rittslig regle-
ring och det flertal myndigheter som verkar inom skolvisendet, dér till-
synen ur den enskildes perspektiv blir det frimsta medlet f6r provning,
rittelse och eventuellt ansvarsutkrivande. I traditionell bemarkelse torde
dock tillsyn i relation till domstolsprovning betraktas som en ligre grad
av rattssakerhet eftersom tillsynen inte utgér samma form av prévning
och dessutom &dr mer politiskt styrd, men beaktat den stora méangden ele-
ver och andra intressenter inom skolvdsendet kan det samtidigt ses som
effektivt i ett storre samhallsperspektiv ddr forvaltningsdomstolarna an-
nars skulle 6versvimmas av utbildningsrelaterade drenden. Detta dr i sig
en intresseavvigning, vilken far konsekvensen att den materiella réttssa-
kerheten - vilken ocksé kan ses som en kvalitetsaspekt — vilar pa pedago-
gernas kompetens och formaga att efterleva forfattningarna samt den en-
skilda elevens eller vardnadshavarens formaga att tillvarata sin rdtt ge-
nom anmdlan eller 6verklagande.

521 Jfr vad som angavs i avsnitt 3.6 ovan avseende hur staten i och med den nya skollagen
(2010:800) starkt sitt grepp om styrkedjan.
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Som patalats ovan har staten genom den nuvarande ordningen flyttat
en stor del av initiativet bakom att inleda tillsyn av verksamheten, i ter-
mer av att uppmaérksamma brister, till elever och vdrdnadshavare. Inom
sadana grupper ddr bendgenheten att tillvarata elevernas rétt dr hog ar
systemet sannolikt funktionellt, men skapar relativa skillnader gentemot
grupper som inte dr lika bendgna att pa samma sitt anmaéla eller Gver-
klaga. Darmed sker en inskrankning av den reella likvirdigheten genom
den aktuella rittssékerhetskonstruktionen.

Den uppmirksamma ldsaren har noterat att de tre inducerade princi-
perna om likvirdighet, kvalitet och rittssdkerhet anger Aur det 6vergri-
pande dndamalet ska uppnas, snarare dn att ge uttryck for ett andamal i
sig sjalv. Detsamma giller for den i hogre grad deducerade integrerings-
normen, vilken primairt varit ideologiskt motiverad, inte minst givet dess
historiska framvixt. Att goda resultat och forutsittningar for framtida
studier for sa manga elever som mojligt gynnas av integrering i fysisk
bemarkelse har dock ocksé visst stod i forskningen, vilket avhandlas i KA-
PITEL 7. Samtidigt gir dock integreringstanken pa tvars med konkurre-
rande normer avseende en hog grad av individuell frihet, sa som géllande
det fria skolvalet eller mer omfattande behovsanpassade atgirder av seg-
regerande karaktdr. Det andamél som kan skonjas bakom integrerings-
normen &r kollektivistiskt baserat i idén om att elever gynnas — majligen
pé ett annat plan dn enbart gdllande formell kunskapsinldrning - av att
umgas med andra elever som skiljer sig fran normen. Skolvdsendet har
saledes att hela tiden parallellt forhalla sig till de tva vardekluster vilket
gor sig gillande dven pa principniva.

Styrningen genom rittsprinciper har foljaktligen en stark virdemassig
koppling dér principerna fungerar som en “brygga” mellan politisk ide-
ologi och rittsregler samt ett yttre ramverk for tillkomsten av nya ratts-
regler. Andamélsenlighet i styrningen méste mitas utifrn de virdelad-
dade dndamal som stillts upp, vilka bland annat innebér att hansyn tas
till savil kollektiv integrering som till kompensation for individuella sva-
righeter. Ett system som inte beaktade de virden som principerna ger
uttryck for skulle teoretiskt sett kunna ge battre skolresultat pd aggrege-
rad niva, men givet premisserna anda ses som mindre dndamalsenliga.
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Att réittsprinciperna ir si pass oprecist definierade och 6ppnar upp
for tolkning innebdr en hog grad av komplexitet vid tillimpningen. Ratts-
principernas relativa 6ppenhet innebédr noggranna 6vervéigningar avse-
ende vilka virden som ska ges prioritet pa andra virdens bekostnad, bade
vad giller ett styrningsperspektiv och ifrdga om tillimpning.

4.7 Principiella normkollisioner

Den andra forskningsfragan ér att identifiera vilka normkollisioner som
uppstar mellan och till f6ljd av de pd omradet relevanta rattsprinci-
perna.”” Utifrdn vad som avhandlats i det férevarande kapitlet 4r det inte
alldeles tydligt vad lagstiftaren avsett med de svepande formuleringarna
om rittssdkerhet, kvalitet och likvardighet. Att den fjirde rattsprincip
som avhandlats, integreringsnormen, inte kommer till explicit uttryck i
rattskillorna utan fir harledas deduktivt kan vidare ses som ett tecken pa
en viss vairdemdssig forskjutning sa till vida att 6vriga principer induce-
rats som en politisk-ideologisk motvikt.”>

Forskjutningen bestar i att de rdttsprinciper som dr mer kopplade till
individualistiska varden kommer till explicit uttryck i skollagen medan
den kollektivistiska vdrden inte p& samma sitt syns i rattskallorna.”* Rit-
tens relativa trogrorlighet, att forandringar i réttens djupstrukturer och
pé det principiella planet inte dndras i samma takt som réttsreglerna, in-
nebir dock att integreringsnormen alltjamt 4r starkt forankrad i den pe-
dagogiska praktiken vilken i sin tur &r att betrakta som den faktiska,

522 Se avsnitt 1.4.3 ovan.

523 Se bl.a. Gronfors, K. (1960). Aven om det inte &r frigan om en strikt indamalsforskjut-
ning rorande konkreta rittsregler, s& som det beskrivs i avsnitt 4.4.1 ovan ifrdga om rétts-
sdkerhet ovan, sd innebdr den virdemaissiga forskjutningen att integrering ges en svagare
rattslig stillning 4n likvardighet som framgar av skollagen.

524 Se t.ex. 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) avseende likvirdighet som numer &r en lagfast
rattsprincip, vilket inte pd samma sitt 4r fallet med integreringsnormen (jfr 10 kap. 30 §).
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rittsliga praktiken.” Med detta avses att dven om nya regler tillforts pa
ytnivan vilka kan hérledas till individualistiska virden s& har inte den
kollektiva utgangspunkten utraderats. P4 samma sétt har integrerings-
normen forblivit utgangspunkten fér grundskolan, vilket bland annat tar
sig uttryck i att regleringen om sérskilt stod anger att stodet som utgangs-
punkt ska ges inom den elevgrupp som eleven tillhor.>*

Principiella normkollisioner kommer till uttryck pé en abstrakt niv4,
s till vida att kollisionerna inte sker mellan konkreta réttsregler och dér-
med bidrar till synlig inkoherens i rittsordningen. Daremot kan sddana
abstrakta normkollisioner avspegla sig i rittsreglerna och ddrmed resul-
tera i faktiska normkollisioner. P4 det vairdemassiga planet foreligger som
framgatt en konstant normkollision mellan kollektiv och individ.

Réttsprincipernas inneborder kan motverka varandra, vilket ar natur-
ligt givet att de 4r sprungna ur motstaende virdekluster. Till f6ljd av for-
skjutningar i det normativa féltet kan réttsprincipernas inneborder dock
komma att fordndras, vilket ocksa varit fallet avseende de fyra réttsprin-
ciper som redogjorts for. Samma réttsprincip kan dven omfatta aspekter
av bada virdeklustren samtidigt.

Medan integreringsnormen ér ett uttryck for kollektivistiska virden
ar likvardighetsprincipen framst ett uttryck f6r den individualistiska si-
dan av det kompensatoriska uppdraget, dven om principen ocksa inrym-
mer en kollektivistisk dimension.””” Vid sidan av sddana abstrakta norm-
kollisioner mellan principerna foreligger alltsda dven ett spanningsfilt
ifraga om kollektiva och individuella virden /nom flera rattsprinciper.

Kvalitetsbegreppet dr som konstaterats ovan flexibelt och kan skifta
innebord over tid.**® Den nuvarande inneborden, vilken i hog utstrack-
ning grundar sig i vad som dr matbart, omfattar framst graden av lag-
efterlevnad och elevernas studieresultat. Det senare kan métas bade pa

525 Se Tuori, Kaarlo (2009) Critical Legal Positivism avseende rittens olika nivaer.
526 3 kap. 8 § skollagen (2010:800).
527 Beakta att likviardighet kan ses bade utifrdn individens behov och relationellt.

528 Bergh, A. (2016), s. 90 f.
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aggregerad nivé och for den enskilda eleven. Om skolan tillser att i prin-
cip alla elever nir kunskapskraven kommer skolans kvalitet pa aggrege-
rad niva att ses som god, d&ven om ett fatal elever inte ges det stod de har
i behov av. Motsatsvis kan en annan skola vara bra pa att lyfta elever med
svérigheter och sédkerstdlla att de nar kunskapskraven, men om de allo-
kerar ”f6r mycket” resurser fran kollektivet till ett fital individer kommer
de dnda pé aggregerad niva att uppnd samre kunskapsresultat i termer av
betygssnitt. Samma forhallande rader vad giller lagefterlevnaden, som
kan vara god pé en Overgripande niva men omfatta mer fundamentala
fransteg frdn lagens bokstav i specifika fall. Utifran den ensidiga forstael-
sen for vad som dr kvalitet kan det vara rationellt att bryta med integre-
ringsnormen, segregera elever och ddrmed uppna hogre kunskapsresul-
tat.””

Pa liknande sitt forhaller det sig med likvdrdighetsprincipen som
ifrdga om lydelsen i 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) tar ett nationellt per-
spektiv pa likvirdighet. Begreppet bor i sammanhanget forstas som lika
forutsdttningar att nd de nationella kunskapskraven. Jimfér man kom-
muner eller fristdende huvudmin med varandra framkommer en bild,
jamfor man olika skolor en annan och tittar man pa specifika elever eller
elevgrupper en tredje. Likvirdigheten inom en och samma kommun kan
vara mer olika 4n mellan tva olika landsédndar. Logiken i att utlokalisera
ansvaret for att grundskolan ska vara likvirdiga pd 290 kommuner och
en lang rad enskilda huvudmaén dr svar att forsta, eftersom kommuner
och fristdende huvudmin inte kan paverka andra organisationer 4n sina
egna. Vidare dr det i relation till kvalitetsbegreppet problematiskt att dven

* Utgangspunkten ifrdga om att en blandad elevgrupp gynnar sévil hogpresterande som
mer lagpresenterande elever har senare visat sig stimma. Se bl.a. Gollner, Richard m.fl.
(2018) It's Not Only Who You Are but Who You Are With: High School Composition
and Individuals’ Attainment Over the Life Course, Journal of Psychological Science, s.
1785 ff. och Marsh, Herbert W. m.fl. (2007) The Big-Fish-Little-Pond Effect: Persistent
Negative Effects of Selective High Schools on Self-Concept After Graduation, American
Educational Research Journal, s. 631-669.
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”lika daliga forutsattningar” dr att betrakta som likvardigt. Sdledes kom-
pletterar kvalitetsnormen och likvirdighetsnormen varandra i relation
till det 6vergripande politiska dandamalet att dstadkomma sé& bra utbild-
ning som mojligt at sa manga elever som mojligt.

Mojligheten att tillvarata sina egna eller sitt barns rattigheter beror
dels pa skolans interna bendgenhet att sjalvstindigt uppmérksamma och
korrigera for olika svarigheter eleven har, dels pa virdnadshavarnas kun-
skap och engagemang vad giller att nyttja systemet vad géller kommuni-
kation med skolan, 6verklagande och anmélan.” I ett utopiskt, for ele-
verna fullstandigt likvardigt system skulle det kompensatoriska uppdra-
get helt tas om hand av det allménna, men blir enligt den aktuella ord-
ningen baserad pa individuella rattigheter, vilka i praktiken &r beroende
av vardnadshavarnas mojlighet att ta till vara sddana rattigheter — alltsd
precis det som grundskolereformen avsag att motverka. I rattssakerhet-
ens namn finns det idag goda majligheter att efter anmalan till Skolin-
spektionen eller besvir till Skolvdsendets 6verklagandenimnd fa till
stand en positiv forandring ifrdga om atgiarder som vidtas for den en-
skilda eleven, vilket inte i praktiken giller lika for alla elever. Rattigheti-
fieringen av skolforfattningarna har darfor inneburit minskad "reell lik-
vardighet” om man didrmed beaktar likvirdighet mellan elever®

En konsekvens av en réttsordning som forordar ett kritiskt kundper-
spektiv gentemot skolan dr hogre anmailningsfrekvens och mer formella
uttryck for kritik gentemot ett skolvisende i stort behov av fortroende.

For att sammanfatta vad som angetts ovan foreligger det normkollis-
ioner savil mellan som inom réttsprinciperna, vilket grundar sig att de i
olika grad och utifran olika aspekter beaktar motstdende virden. I regel
kommer normbkollisionerna till uttryck pa ett abstrakt plan, men kan
ocksa resultera i kolliderande réttsregler i de fall da réttsregler tydligt gar
att hanfora till motstdende rattsprinciper. I de fall da en réttsregel inte

530 Se avsnitt 4.4 ovan.
31 Tfr Novak, J. (2018), s. 131.
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kolliderar med en annan réttsregel, utan med en réttsprincip, blir utfallet
med beaktande av legalitetsprincipen att rattsregeln far foretrade. Ett sa-
dant synsitt tillimpas av de statliga myndigheterna for 6verklagande och
tillsyn men inte nodvandigtvis av pedagogerna, vilket leder till bristande
forutsebarhet avseende styrningens utfall.
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KAPITEL 5

5 Organisation for kollektiv och individ

I betankandet Skola for bildning 1992 (SOU 1992:94) angavs att kommu-
nerna genom statbidragsreformen och det decentraliserade huvudman-
naskapet overtagit “det fulla ansvaret fér skolan” och darmed sjélvstin-
digt kunde utforma organisationen utifran lokala behov och villkor.** Jag
menar att pistdendet, betraktat utifrdn vad vi vet idag, var bade naivt och
direkt felaktigt.

Den kommunala organisationen &r i flera avseenden direkt beroende
av lagstiftningens krav och ddrmed av statens rittsliga styrning. De stat-
liga myndigheter som opererar mot eller inom skolvisendet, liksom an-
svarsfordelningen mellan stat och huvudmaén, utgor en del av det réttsliga
systemet och ir i vdsentlig grad en del av den rittsliga styrningen. Styr-
ning genom myndigheter utgoér en central del av den statliga styrningen
i stort och ér ett utslag av responsiv ratt.””

Hur organisationen tar sig uttryck pd kommunal niva eller inom till
exempel en friskolekoncern utgér pa sitt och vis en organisation inom

532 50U 1992:94 Skola for bildning, s. 40.

533 Statskontoret (2016), s. 58. Responsiv ritt ska forstis som ett instrument f6r andamals-
enliga och malorienterande ingripanden fran lagstiftaren, se bl.a. Teubner, Gunther
(1983) Substantive and Reflexive Elements in Modern Law.
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organisationen, vilken ytterligare kan “trattas ned” till att inbegripa hur
olika skolenheterna dr organiserade beroende pé savil huvudménnens
styrdokument som rektorernas ledning.>**

Styrningsorganisationen tar sin utgdngspunkt i staten som fordelar
ansvar och mandat enligt en modell som regelmdssigt bendimns som

“styrkedjan”.>
Organisation
Styrkedja Statliga myndigheter
Stat
(Lagstiftare)
’ Skolverket
Huvudmin E Skolinspektionen
o
2y
- & OKN
Rektorer g
5
- *
Léarare
g
(Elev)

Figur 2: Styrkedjan och de statliga skolmyndigheterna

I det forevarande kapitlet analyseras de relevanta statliga skolmyndighet-
erna samt styrkedjan och dess olika bestdndsdelar. Detta innebér en ana-
lys av den 6verordnade organisationen av skolvisendet samt av den
mindre organisation som ligger under respektive huvudman. Rektors

534 Se 2 kap. 8 och 10 §§ skollagen (2010:800).
%35 Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja for for-
béttrade kunskapsresultat.
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och larares mer specifika ansvar for det kompensatoriska uppdraget ut-
vecklas i KAPITEL 6 nedan.

Analysen gors mot bakgrund av myndigheternas och styrkedjans
andamalsenlighet som rittsliga styrmedel samt mot bakgrund av hur de
olika normativa grundmonstren i form av kollektivistiska respektive in-
dividualistiska vardekluster avspeglas pd de respektive organisations-
strukturerna. Avslutningsvis analyseras vilka styrningslogiker som kan
utldsas ur den samlade rittsliga styrningen.

5.1 Statens organisation

Den statliga organisationens uppgift ar att sékerstilla att sjélva syftet med
skolvisendet, liksom de olika “underliggande 4ndamélen”, efterlevs.>*
Rent konkret innebdr det att sédkerstdlla en sammanhéllen skola av god
kvalitet, som &r likvardig, uppfattas som réttsséker och dér eleverna inte-
greras i gemensamma skolenheter och skolor. Organisationen dr ddarmed
starkt knuten till de avhandlade rattsprinciperna i och med att de statliga
myndigheterna och styrkedjan ska sikerstilla de varden som utgor prin-
cipernas politiska dimension.

5.1.1 Mpyndighetsstyrning

Statens rattsliga styrning av skolvisendet kan grovt delas in i myndig-
hetsstyrning och forfattningsstyrning, dar den senare avhandlas narmare
i KAPITEL 6 nedan. Myndighetsstyrningen omfattar i sin tur sdvil norm-
givningskompetens som tillsyn, 6verprévning och tillstdndsgivning.

53¢ Med underliggande dndamal &syftas den politiska dimensionen av de rittsprinciper
som avhandlats i foregaende kapitel. Se frimst avsnitt 2.2 och inledningen till kapitel 4
ovan for ett tydliggérande av vad som avses med den politiska dimensionen”.
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Myndigheternas normerande verksamhet ér viktig eftersom de ritts-
akter som har storst genomslagskraft i styrningen av skolan inte nédvan-
digtvis ar de lagar och forordningar som foljer av riksdagens och rege-
ringens normgivningskompetens. Aven foreskrifter och sd kallad "soft
law” i termer av allmédnna rad och annan vigledning ér ett utslag av myn-
dighetsstyrning, vilka har ett omfattande genomslag i den réttsliga kom-
munikationen gentemot skolvisendets huvudman, skolledare och larare.
Med detta menas att jag skiljer pd vad som fran ett mer traditionellt rétts-
vetenskapligt perspektiv kan definieras som rittslig normgivning och vad
den pedagogiska sidan av skolvasendet uppfattar som rittslig normgiv-
ning. Dessa korrelerar namligen inte alltid vilket kan f4 konsekvenser for
styrningens genomslagskraft och dndamalsenlighet.>’

Eftersom vissa normativa uttryck, vid sidan av den formella normgiv-
ningskompetensen i 8 kap. regeringsformen (1974:152), uppfattas som
rattsliga av den pedagogiska professionen dr det ocksa rimligt att defini-
era dem som uttryck for rattslig styrning>*® De myndigheter som bidrar
till sadan styrning har konstituerats av samma statsorgan som ocksa ope-
rerar inom lagstiftningsprocessen, varfor den vidare styrningen kan ses
som ett komplement till den mer traditionellt rittsliga styrningen genom
lag.

537 Rédtten och skolvisendet utgor i systemteoretiskt hinseende tvd ”subsystem”, en meto-

dologisk forenkling av de komplexa relationerna mellan tvd kommunicerande parter och
deras samspel. Se bl.a. Luhmann, Niklas (1995) Social Systems och (2009) Law as a Social
System samt Teubner, Gunther (1993) Law as an Autopoietic System.

%3 Ur ett styrningshidnseende &r det inte sérskilt relevant att kategorisera normer som
renarittsnormer och t.ex. soft law; eftersom det &r utfallet i praktiken, alltsé styrningens
effekter, som dr relevant. Robert Pdhlsons avhandling Riksskatteverkets rekommendat-
foner: Allménna rdd och andra uttalanden p4 skatteomrddet (1996) behandlar alternativa
former for styrning pa skatterdttens omréde och visar bl.a. pa att det finns ett spannings-
falt mellan legalitet och effektivitet. Samma typ av resonemang fors fram av Michael
Lipsky i Street-Level Bureaucracy (2010) dér han visar att tjainstemannens fria skon dr en
forutsittning for effektiv forvaltning, dven om de enskilda besluten inte alltid harmoni-
serar eller svarar mot de formella reglernas nagot fyrkantiga struktur.
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5.1.2  Avsaknaden av praxis och doktrin

Ifraga om praxis saknas som sagt majligheten till prévning i allmén for-
valtningsdomstol vad géller merparten av de beslut och atgarder som ror
skolans kompensatoriska uppdrag. Istéllet dr det Skolvasendets 6verkla-
gandenimnd (OKN) som besitter mojligheten att Gverpréva beslut. I
praktiken sker detta frimst ifrdga om atgarder som betecknas som sir-
skilt st6d>” Vidare har Skolinspektionen en rad sanktionsmajligheter till
sitt forfogande i samband med tillsynen av skolenheter och huvudmin,
varfor dven inspektionens beslut i enskilda drenden har en ndrmast
praxisliknande funktion. En skillnad gentemot domstolarnas beslut och
domar dr att Skolinspektionen genom sanktionerna kan “tvinga fram”
forandring i skolans agerande vilket innebér att myndigheten har poten-
tiellt storre pdverkan pd hur det pedagogiska systemet agerar.’®

Till stod for uttolkningen av rétten ger de statliga skolmyndigheterna
ut skriftsamlingar vilka kan fungera vigledande for den pedagogiska
praktiken.’*' I flera avseenden antyder pedagogernas agerande att myn-
digheternas uttolkningar av rdttskillorna de facto fungerar normerande
och dirfor ges en sirstéllning ifrdga om styrningseffekter.”*

539 OKN har delat upp sina beslut rérande det kompensatoriska uppdraget i tre underka-
tegorier: atgdrdsprogram, anpassad studiegang och placering i sirskild undervisnings-
grupp. Samtliga tre kategorier omfattar dock beslut som behandlar fler aspekter av det
kompensatoriska uppdraget @n vad rubrikerna antyder. (Se OKN:s hemsida for vigle-
dande beslut).

>0 Skolinspektionens tillsyn sker dels i form av regelbunden tillsyn, vilken sker cykliskt
utifran konstaterade brister och behov, samt genom utredning av inkomna anmalningar
i enskilda drenden. Se avsnitt 5.3.3 nedan.

41 T skrivande stund ar den rattsvetenskapliga doktrinen avseende det svenska skolvisen-
dets kompensatoriska uppdrag i det nirmaste obefintlig, vilket ger myndigheterna ett
stort inflytande avseende hur rittsreglerna bor tolkas.

2 Kven om den formella rittsliga styrningen (lag, férordning, foreskrift) sker med beak-
tande av legalitetsprincipen har myndigheterna en de facto-kompetens ifrdga om norme-
ring eftersom det forutsétts att myndigheterna tolkar den formaliserade rétten korrekt.
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Myndigheterna utgér i normativt hanseende ett ’kommunikativt mel-
lanled” s till vida att de uttolkar de priméra réttskdllorna och dérefter
ger upphov till nya normativa uttryck mot bakgrund av den tolk-
ningen.”* I flera fall saknas mojligheten till 6verprévning i domstol vilket
innebir att myndigheternas tolkning av rétten blir definitiv dven om
tolkningen inte med nédvandighet korrelerar med de bakomliggande 4n-
damal som hérror frén lagstiftaren.> Vilket virdekluster eller vilka ritts-
principer som far starkast genomslag i myndigheternas paverkan gente-
mot skolvisendet kan inte alltid forutses och savil normerande verksam-
het som ”praxisbildning” genom beslut, vilken ocksa dr normerande, kan
ge upphov till bristande koherens.*

Genom att analysera myndigheternas normativa uttryck i relation till
dess uttalade uppgifter 6ppnar sig en mojlighet att visa pd eventuell inko-
herens och ligga grunden for en mer effektiv rattslig styrning om bris-
terna i organisationen &tgirdas.”*® Som en del i detta analyserar jag av-
slutningsvis i det forevarande kapitlet de styrningslogiker som tillimpas
och hur de paverkar savil andamaélsenligheten som uppkomsten av
normbkollisioner.>’

3 Att myndigheterna kommunicerar “ritten”, dven om de i vissa avseenden gor det utan
att anvénda traditionella medel for rattslig styrning i form av foreskrifter, kategoriserar
myndigheterna som réttsliga i forhéllande till den pedagogiska sfaren, se bl.a. van Hoecke,
Mark (2002) Law as Communication.

54 Overklagandendmndens beslut gar inte att dverklaga till hdgre instanser och @ven Skol-
inspektionens beslut saknar i regel mojlighet till Gverprévning.

545 Jfr. avsnitt 2.3.1-2.3.2 ovan.

%46 Inledningsvis gors en deskriptiv redogorelse for de relevanta myndigheternas uppgifter
och mandat.

77 Se avsnitt 2.6.4 ovan.
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5.2 Skolverkets normerande roll

5.2.1  Skolverkets uppdrag

Skolverket instiftades 1991 som en del i omorganiseringen av huvudman-
naskapet for skolan och ersatte dirmed den tidigare Skoloverstyrelsen.>*
Tjanstemdnnen &r i hog grad pedagoger och myndighetens verksamhet
ligger nira den pedagogiska praktiken. Detta kan ses som legitimitets-
byggande eftersom det finns en 6msesidig forstaelse inom den pedago-
giska logiken, vilket i sin tur mojliggor for stort genomslag ifraga om
myndighetens normerande verksamhet.

Av Skolverkets myndighetsinstruktioner foljer enligt 1 § att myndig-
heten &r forvaltningsmyndighet for skolvisendet och for vissa sdrskilda
utbildningsformer och annan pedagogisk verksamhet som bedrivs i stdl-
let for utbildning inom skolvisendet.> Vidare anges att Skolverket ge-
nom sin verksamhet ska framja att alla barn och elever far tillgang till en
likvéirdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en trygg
miljo, vilket kan ses som en materiell aspekt av befintliga, formella regler.

Eftersom Skolverkets verksamhet i hog grad dr normerande dr myn-
digheten med och definierar inneboérden av savil likvirdighet som kvali-
tet.”® Myndighetens uppdraget 4r méangfasetterat och beror olika delar av
styrkedjan, men i den f6ljande redogorelsen behandlas bara de aspekter
som ber6r det kompensatoriska uppdraget.

Skolverkets uppdrag ar omfattar vissa varden som ska beaktas, men
ger dven utrymme for tolkning av sjdlva uppdragets innebord. Skolverket
ska till exempel ”bidra” till goda forutsattningar for barns utveckling och
lirande och till forbéttrade kunskapsresultat for elever.”' Skolverket har

>4 Prop. 1990/91:18, s. 107 f.

¥ Férordning (2015:1047) med instruktion for Statens skolverket (Skolverket).
550 Tfr avsnitt 4.2 och 4.3 ovan.

>11 § andra stycket férordning (2015:1047).
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dérigenom en rad uppgifter som inte kan kategoriseras som direkt ratts-
liga, vilka bland annat bestar i att ansvara for den officiella statistiken pa
skolomradet och gora nationella uppfoljningar, vilket dven inkluderar in-
ternationella kunskapsmétningar som PISA och de nagot mindre kénda
PIRLS och TIMSS. Skolverket fungerar dirmed som insamlare av data,
vilka lagstiftaren kan anvinda for att motivera nya och korrigerande
rattsregler, varfor dven den delen av verksamheten dr en del i den mer
overgripande rattsliga styrningsprocessen. Sjunkande kunskapsresultat
kan till exempel leda till ytterligare kompensatoriska regler.

Skolverket bistar d&ven med utveckling och fortbildning av skolans
personal, samt ansvarar for rektorsutbildningen och utfardar lararlegiti-
mationer.”? Aven dessa operationer har viss beréring med det rittsliga
systemet, i synnerhet vad avser att utbilda skolvasendets personal for att
sjalvstandigt kunna tolka, forsta och forhalla sig till de rdttsliga spelreg-
lerna och dess potentiella konsekvenser i enskilda drenden.’” Som en del
i den mal- och resultatstyrning som tillimpas officiellt ligger en dimens-
ion av professionsstyrning, varfor Skolverket ska tillse att pedagoger pé
olika positioner, inte minst rektorer, innehar viss kompetens.

Av 5§ iinstruktionerna for Skolverket foljer att myndigheten 4r alagd
att utforma kursplaner, damnesplaner och precisera kunskapskrav.**
Dessa myndighetsforeskrifter har direkt baring pa skolans kompensato-
riska uppdrag i och med att det dr elevens forhéllande till kunskapskraven

527 och 12 §§ férordning (2015:1047).

553 Att tillse att pedagoger och skolledare besitter ritt kompetens 4r en aspekt av profess-
ionsstyrning, dven om mer renodlad professionsstyrning dven fordrar att myndighets-
personalen ocksa besitter ett omfattande mandat att sjalvstidndigt fatta beslut inom en viss
ram.

> Normgivningskapaciteten avseende grundskolans verksamhet i det hdnseendet foljer
av 10 kap. 6, 8 §$ skollagen (2010:800).
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som i normalfallet dr avgorande for om stodatgérder ska aktualiseras.”

Laroplanerna utgor forordningar utfirdade av regeringen och omfat-
tar Skolverkets foreskrifter (SKOLFS 2011:19) om kunskapskrav for
grundskolans dmnen.”* Det dr alltsd i praktiken Skolverket som genom
kunskapskraven anger vad elever ska lira sig i skolan, en uppgift som &r
pé samma ging dndamalsskapande och rittsligt normerande.

En stor del av ansvaret med att balansera det kollektiva intresset av
“ratt” kunskaper och firdigheter med det individuella intresset av sjalv-
utveckling och ratt till kompensatoriska atgarder faller alltsa p& Skolver-
ket. Organisatoriskt agerar Skolverket i bada dndar av en tidnkt process
fran lagstiftning till pedagogisk praktik i och med att myndigheten agerar
normerande och vigledande samt foljer upp vad som faktiskt sker i sko-
lan.

Inom vissa omraden har myndigheten tagit fram ”juridisk vigled-
ning” for att underlitta tolkningen av de forfattningar som reglerar skol-
viasendet. Utover dessa tamligen ldttillgangliga PM utfirdar Skolverket
allménna rdd med tillhorande kommentarer, vilka 4r en mer djuplo-
dande tolkning av ritten med konkreta forslag avseende hur ritten bor
efterlevas i den pedagogiska praktiken. Detta dr exempel pa normativa
uttryck som inte alltid erkdnns som “réttskéllor”, vilka avhandlas i de fo1-
jande avsnitten.”’

Andra uppgifter som Skolverket utfér inom ramen for det rittsliga
systemet dr till exempel att bistd med sakkunniga experter i vissa forvalt-
ningsmal som ror skolan, samt som remissinstans infor ny lagstiftning.
Aven i dessa bdda egenskaper agerar Skolverket i viss man normerande

> Eftersom det kompensatoriska uppdraget i form av sdrskilt stod primért ar kopplat till
om en elev uppnar malen eller inte dr kursplaner, amnesplaner och kunskapskrav centrala
i den bedémningen.

5% Foérordning (SKOLFS 2010:37) om laroplan for grundskolan, férskoleklassen och fri-
tidshemmet.

>7Jfr 1 § forfattningssamlingsférordning (1976:725).
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eftersom myndigheten omfattar expertkompetens som beaktas av savil
domstol som av lagstiftare.

5.2.2 Léaroplaner m.m.

Bland réttskdllorna inom skolvasendet intar ldroplanerna en sérstdllning.
Den nuvarande ldroplanen for grundskolan, Lgr 11, bedoms av ldrarna
vara ett huvudsakligt instrument for att forstd det egna uppdraget och
vilket kunskapsinnehall som ska ingd i undervisningen.” I mangt och
mycket utgor liroplanerna en mer utforlig beskrivning av de ovan av-
handlade rdttsprinciperna och de grundlaggande varden for skolvasendet
som anges i 1 kap. skollagen (2010:800) och knyter samman dessa med
varandra.” En mojlig anledning till varfor lararkollektivet har s pass
stor medvetenhet om ldroplanerna &r eventuellt att de dr skrivna pa ett
lattillgangligt satt och att de till sin utformning inte 6verensstimmer med
andra forordningar.”® Rétten fungerar ddrmed potentiellt mindre i ter-
mer av en barridr mellan det rittsliga och det pedagogiska, vilket visar
vikten av hur ratten kommuniceras.

Laroplanerna publiceras som en del i Skolans forfattningssamlingar
(SKOLFS), men dr samtidigt en del av svensk forfattningssamling (SFS),
vilket dr en kronologisk sammanstillning av Sveriges lagar och forord-
ningar. Savdl den grafiska uppbyggnaden som sprakdrikten i

*%8 Wahlstrém, Ninni & Sundberg, Daniel (2015) En teoribaserad utvéirdering av liropla-
nen Lgril,s. 22.

59 Liroplan fér grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet 2011 - Reviderad 2018
(Lgr 11), s. 5. De virden som avses r vid sidan av skollagens portalparagraf dven bestdm-
melserna om lika tillgang till utbildning, likvardighet och barnets bésta i 1 kap. 8-10 §$
skollagen (2010:800).

560 Wahlstrém, N. & Sundberg, D. (2015), s. 13. De omfattande implementeringsinsatser
som genomfors i samband med att en ny liroplan trader i kraft dr ocksd en avgorande del
for det breda genomslaget och att pedagogerna kidnner sig vil bekanta med ldroplanernas
innehall.
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liroplanerna skiljer sig fran 6vrig forfattningstext och dr uppbyggda mer
som politiskt och pedagogiskt drivna policies.

Skolverkets foreskrifter, i form av kunskapskrav for grundskolans 4m-
nen, omfattar bland annat kursplaner fér grundskolans samtliga &mnen.
Kursplanerna anger varje enskilt &mnes overgripande syfte och centrala
innehall, samt de kunskapskrav som i olika drskurser ska ha uppnétts for
att eleven ska tillgodogora sig ett visst betyg. Det centrala innehéllet &r
tamligen 16st definierat, varfor den enskilda ldraren ges relativt stor frihet
att sjdlv lagga upp sin undervisning med fokus pa sdrskilda avsnitt inom
ett visst amne. Laroplanernas 6ppenhet slar dirmed vakt om ett pedago-
giskt friutrymme och mojliggor olikheter i undervisningshinseende mel-
lan savdl kommuner, som skolenheter och klasser. Ifrdga om det kom-
pensatoriska uppdraget ér laroplanen Lgr 11 till skillnad fran de tydligt
definierade reglerna i 3 kap. skollagen ett utslag av reflexiv ratt som ge-

nom sin 6ppenhet bidrar till lokal koherens.>

De normativa grund-
monstren syns forvisso i lairoplanen, men eftersom regleringen &r sé pass
allmant hallen menar jag att den i mycket liten utstrackning bidrar till
normkollisioner.

Lgr 11 tar inledningsvis fasta pa skolans grundlaggande varden, vilket
dels syftar till personlig utveckling, dels till individens roll som en del i
ett storre kollektiv. Skolverket har dérmed beaktat de bada virdekluster
som préglar styrningen av skolviasendet i stort och som ocksd kommer
till uttryck i 1 kap. 4 § skollagen (2010:800). En annan aspekt som Skol-
verket lyfter fram &r att &ven elevernas vardnadshavare betraktas som en
relevant part ifrdga om elevernas utbildning.”* Aven om

%61 Se Teubner, G. (1983), s. 239-274 och jfr avsnitt 2.3.2 ovan.

%62 Liroplan fér grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet 2011 - Reviderad 2018
(Lgr 11), s. 11. Det anges bl.a. att skolan ska “samarbeta med hemmen i elevernas fostran
och klargoéra skolans normer och regler som en grund for arbetet och f6r samarbete.”
Skolan gor ddrmed inte avkall pa den faktiska beslutanderdtten kring vilka dessa normer
och regler ér, men ska bjuda in vardnadshavarna till deltagande dialog.
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vardnadshavarna ges begransat inflytande i vilka beslut som ska fattas, sa
rader en grundldggande informationsplikt gentemot elevernas vardnads-

havare.>®

5.23 Allmidnna rdd och kommentarer

I egenskap av vigledande forvaltningsmyndighet utger Skolverket ocksa
allménna rad och kommentarer. I inledningen till alla sddana allménna
rad anges att ”"Skolverkets allménna rad dr rekommendationer om hur
larare, 6vrig skolpersonal, rektorer och huvudmin kan eller bor handla
for att uppfylla kraven i bestimmelserna. Allménna rad syftar till att pa-
verka utvecklingen i en viss riktning och till att frimja en enhetlig rétts-
tillampning. Rdden bor alltsé foljas, om verksamheten inte handlar pa ett
annat sitt som gor att kraven i bestimmelserna uppfylls.”*** Att Skolver-
ket i sin normativa kapacitet ska "paverka utvecklingen i en viss riktning”
ar ett konkret utslag for den réttsliga styrningen av professionens t//imp-
ningav rittsreglerna.

I likhet med laroplanerna intar de allménna raden en sdrstillning i
styrningshidnseende genom sin omfattande spridning inom det pedago-
giska kollektivet. Enligt 1 § andra stycket férfattningssamlingsforordning
(1976:725) dr definitionen av en myndighets allménna rad sddana gene-
rella rekommendationer om tillimpningen av en forfattning som anger
hur ndgon kan eller bér handla i ett visst hinseende”. Aven om de all-
ménna raden tas upp i forfattningsforordningen anses de inte i réttsligt

%63 Informationsplikten tydliggors i 3 kap. 3 § skollagen (2010:800) och vardnadshavarens
inflytande syns dven i 3 kap. 9 § om atgardsprogram dir det anges att "vardnadshavare
ska ges mojlighet att delta nér ett atgdrdsprogram utarbetas.”

564 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgirdsprogram, s. 7. Jfr dven lydelsen med tidigare indel-
ning mellan allménna rdd och anvisningar, vilken nu &r obsolet, Pahlsson, R. (1995), s.
87.
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hinseende utgora forfattning eftersom det i samma paragraf anges att
forfattningar utgors av “lagar, forordningar och andra rittsregler som i
8 kap. regeringsformen betecknas som foreskrifter.”*” De allménna ra-
den ér darfor vagledande och i praktiken finns ingen garanti fér att myn-
dighetens uttolkning av forfattningarna pa omradet ar allméngiltigt ac-
cepterade av de verksamheter som besitter den domande kapaciteten el-
ler utévar tillsyn.

Skolverkets allmdnna rdd tillkommer inte séllan pa uppdrag av rege-
ringen och genomgar ett remissforfarande till andra myndigheter inom
skolvdsendet.”® Ett exempel som visar hur uttolkningen av ritten kan
skilja sig at mellan de myndigheter som opererar gentemot skolvisendet
ar remissforfarandet bakom Skolverkets nu géllande allménna rad avse-
ende arbetet med extra anpassningar, sirskilt stod och atgirdsprogram
ddr det anges att det finns #vd olika former av stodinsatser.”® I sitt ytt-
rande Over remissen, ddr Skolverket argumenterat for tre stodformer,
svarade Skolvisendets 6verklagandendmnd att Skolverkets tolkning inte
hade stod i rattskéllorna och att den ursprungliga lydelsen avseende ”st6d
i den ordinarie undervisningen” skulle tas bort, vilket alltsd ocksé hor-
sammades.”® Remissforfarandet kan foérvisso anses férbattra och skapa
konsensus kring forfattningarnas uttolkning, men innebér inte att de all-
ménna raden och kommentarerna kan ses som en obestridbar rattskilla,
vilket semantiskt poangterats genom anvidndandet av termen bor istillet
for det tvingande ska. De allménna raden &r saledes uttryck fér vad Skol-
verket anser dr god pedagogisk-rittslig praktik och avsteg fran desamma
ska enligt sdval Skolverket som Skolinspektionen kunna motiveras.>”

565 Pahlsson, R. (1995), s. 85.

%66 Se t.ex. prop. 2004/05:11 Kvalitet i forskolan, s. 19.

57 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgéirdsprogram, s. 10.

%68 Skolvasendets overklagandendmnds yttrande 2014-05-09 (dnr 2014:203), s. 1.

56 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra
anpassningar, sdrskilt stod och dtgirdsprogram,s. 7.
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524  Ovrigjuridisk vigledning

Utover foreskrifter och allmédnna rad verkar Skolverket som sagt inom
det rittsliga systemet dven genom att ge ut juridisk vagledning i form av
mer kortfattande PM, bendmnda ”Mer om...”. Till skillnad fran de mer
extensiva allménna raden saknar Skolverkets vigledande PM referenser
till relevanta lagrum och bestar huvudsakligen av ihopklippta meningar
fran lagtext och forarbeten for att gora texten distinkt men samtidigt latt-
forstéelig. Den juridiska vdgledningen dr en grundlidggande 6versikt och
behandlar ifrdga om sdrskilt stod inte ndgra mer problematiska situat-
ioner eller anger vilka olika atgarder som bor, kan eller ska séttas in i olika
situationer.”

Aven om den juridiska vigledningen saknar status som formell ritts-
kalla innebdr ett rattsligt uttalande av en upplevd auktoritdr pa omradet
ofta en form av normerande verksamhet.”! Den juridiska vigledningen
ar dock sa allmént héllen att den, 4ven om den skulle ses som norme-
rande, svérligen kan angripas for att vara felaktig. Istéllet fungerar den i
forsta hand som upplysning om réttsreglernas existens och dvergripande
innebord. Den juridiska véigledningen kan séledes i forsta hand ses som
en “kommunikationskanal” avseende den rittsliga styrningen i form av
lagar och férordningar, snarare 4n som ett normativt uttalande i sig sjdlv.

5.2.5 Skolverkets kollektivistiska utgdngspunkt

Skolverkets uppdrag utgér frin likvardighet och kvalitet p& 6vergripande
niva. Myndigheten kan darfor ségas anta ett i grunden kollektivt perspek-
tiv genom att sitta ramar for hur utbildningen ska bedrivas och bedomas
samt stodja utvecklingen och forbattringsarbetet i skolan. I det avseendet

570 Se Mer om... Elevers rétt till kunskap, extra anpassningar och sérskilt stod (reviderad
maj 2015), Skolverket.
71 Se bl.a. Lipsky, M. (2010) och Pahlsson, R. (1995).
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foreligger inga normbkollisioner och det individualistiska normativa
grundmonstret har relativt litet genomslag.

I de enstaka fall da Skolverket engagerar sig i enskilda elevirenden,
sdsom sakkunniga i domstolsprocess, forekommer dock att normkollis-
ioner uppstar till f6ljd av att de motstaende virdeklustren inte ar foren-
liga i den pedagogiska realiteten.””” Med detta avses att det i flera skolor
inte finns resurser for att tillgodose den enskilda elevens intressen utan
att sadana resurser tas fran kollektivet.

Detsamma giller ifraga om Skolverkets allmidnna rdd och kommenta-
rer. Lagstiftningen binder forvisso Skolverket till att endast uttala sig
inom vissa bestimda ramar, men myndighetens tolkning av stodreglerna
i 3 kap. skollagen bidrar inte till att underlitta de avvigningar som
fordras i valet mellan individ och kollektiv, utan vidhaller lagstiftningens
utgangspunkt om allt till alla”.

Aven om Skolverkets verksamhet i de flesta avseenden kan sigas
gagna kollektivet genom allménna kvalitetsatgirder for skolvasendet i
stort forekommer det alltsa inslag som kan hédnforas till det individual-
istiskt praglade normativa grundmonster som tar den enskilda elevens
perspektiv.

5.3 Skolinspektionen

5.3.1 Styrning genom organisation och utvirdering

Skolinspektionens verksamhet utgor en form av statlig myndighetsstyr-
ning baserad pa tillsyn och kvalitetsgranskning. Tillsyn motiveras dels
utifran att skolverksamheten kommit att marknadsutsdttas och omfattar
flera olika huvudmin som agerar delvis olika, inte minst ifraga om det

72 Se t.ex. HFD 2012 ref. 46 i vilket Skolverket anmodade att yttra sig, vilket de gjorde till
stod for den enskilda eleven.
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kompensatoriska uppdraget, dels som ett sdtt att sdkerstdlla att resultaten
svarar mot de mal som staten har angett for skolans verksamhet i stort.””

Syftet med kvalitetsgranskning &r att bidra till skolutveckling genom
att utifrdn nationella mal och riktlinjer lyfta fram viktiga utvecklingsom-
raden baserat pa forskning och beprovad erfarenhet.”™

I likhet med Skolverket anges i Skolinspektionens myndighetsin-
struktioner att myndigheten ska verka for att alla barn och elever fér till-
gang till en likvédrdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i
en trygg miljo samt att myndigheten ska bidra till goda férutsdttningar
for barnens utveckling och lirande och férbattrade kunskapsresultat.””
Utifrdn vad som angetts tidigare angdende kvalitetsbegreppets relativa
innebord ér det en vag beskrivning av uppdraget. Kvalitetsgranskning vi-
lar pa pedagogisk grund och har svag koppling till den rittsliga styr-
ningen. Diaremot kan kvalitetsgranskning pa pedagogisk grund fungera
som ett komplement till den mer formalistiska tillsynen som i hog grad
fokuserar pa resultat i relation till kunskapskraven och forfattningsefter-
levnad.

Tillsynen delas in i regelbunden tillsyn och handliggning av anmal-
ningsdrenden, men &ven kvalitetsgranskningar och tillstindsprovning
utgor former for en mer aktiv styrning av skolviasendet.””® Med aktiv ska
i sammanhanget forstas att myndigheten kontinuerligt opererar direkt
mot skolverksamheterna och reglerar olika delar i styrkedjan. Den

°7 Skolinspektionen (2015) Huvudmannens styrning av grundskolan - ett uppdrag med
eleven i fokus, s. 35 f.

374 26 kap. 20 § skollagen (2010:800) och 2 § forordning (2011:556) med instruktion fér
Statens skolinspektion.

731 § foérordning (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion.

761 prop. 2017/18:182, s. 87 anges att "Det centrala syftet med den statliga tillsynen &r att
framja och bidra till en positiv utveckling av den verksamhet som granskas, i syfte att alla
barn och elever ska fa en likvirdig utbildning.” Det ska dven podngteras att i de fall da
den regelbundna tillsynen pavisar mer omfattande brister i skolverksamheten kan folja
riktad tillsyn till dess att huvudmannen kunnat pévisa att bristerna &tgdrdats.
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regelbundna tillsynen omfattar savil huvudmannanivan som skolenhets-
nivan, medan tillsyn efter anmélning ror enskilda elevirenden.””’

Vid sidan av de atgdrder inom ramen for det réttsliga systemet som
redogors for nedan forfattar myndigheten dven ett stort antal rapporter
baserade pd de resultat som kan utldsas av tillsyn och kvalitetsgransk-
ningar. Rapporterna har knappast samma auktoritira karaktir som myn-
dighetens beslut, men tecknar ddremot en verksamhetsnéra bild av sko-
lans verklighet och kan darfor paverka det politiska systemets syn pa vilka
omraden som utgoér problem och som fordrar ytterligare reglering. P4 s&
satt utovar Skolinspektionen dven en sorts passiv styrning genom sitt po-
tentiella inflytande 6ver vilka omraden det tillkommer ny férfattning pa.

5.3.2  Tillsyn och sanktioner

Tillsyn ér inte enbart ett sétt att sikerstdlla att forfattningarna efterlevs.
Genom att Skolinspektionen patalar vilka brister som foreligger och for-
enar tillsynsbesluten med sanktioner utgor tillsynen en form av aktiv
styrning genom vilken vissa fokusomraden lyfts fram som mer relevanta
an andra omraden. Att styra offentlig verksamhet med hjélp av tillsyn &r
en relativt modern foreteelse, d&ven om tillsyn av skolan i saval statens
som kyrkans regi forekommit sedan 1800-talet.””® Tillsyn 4r dven ett satt
att sakerstélla att de ménga olika huvudménnen foljer forfattningarna
och uppritthaller en acceptabel kvalitet, vilket i sin tur hor samman med
idén om New public management, likval som likvardighet och viss ut-
strackning likabehandling.

577 Aven anmilningsirenden kan komma att omfatta huvudmannens och skolledarens
ansvar, men ser dven till de konkreta &tgarder som beslutats eller inte beslutats for eleven
pé individuell niv4, vilket 4&ven omfattar den enskilda ldraren eller annan skolpersonal.
78 SOU 2007:101 Tydlig och oppen - Forslag till en stirkt skolinspektion, s. 13, 23 ff om
att tillsyn av regelefterlevnad i forhallande till styrdokumenten ska ses som den birande
principen for Skolinspektionens verksamhet.

207



Begreppet tillsyn har lange varit oklart och saknat en gemensam defi-
nition, men har i forarbeten kommit att definieras som “oberoende och
sjalvstandig granskning av tillsynsobjekt som syftar till att kontrollera om
tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor som foljer av lag, EG-for-
ordning eller annan foreskrift och av sarskilda villkor som har meddelats
i anslutning till sédana foreskrifter samt beslut om atgarder som syftar
till att vid behov dstadkomma rittelse av den objektsansvarige.”””” Vidare
anges att ”[t]illsyn dr en administrativ process genom vilken offentliga
organ vakar 6ver efterlevnaden av demokratiskt fattade beslut.”* Tillsyn
motiveras saledes pa demokratisk grund. Under 2000-talet har tillsyn
som styrmedel okat kraftigt och utgor en del av den rittsliga styrningen
i och med att det till stor del 4r just lagefterlevnaden som &vervakas.*'

Skolinspektionens tillsyn syftar enligt 26 kap. 2 § skollagen (2010:800)
till att kontrollera om den verksamhet som granskas uppfyller de krav
som foljer av forfattningarna samt tillse att eventuella brister atgéardas.
Tillsynen dr déarfor forenad med sanktionsmojligheter for de hindelser
da en aktor inte foljer skollagens eller andra relevanta forfattningars ly-
delse. Detta dr en av de mest centrala delarna i den organisatoriska styr-
ningen, men effekten av tillsynen och sanktionerna ar omdiskuterade.’®
Som en negativ aspekt anges att tillsynens krav pa atgarder ofta hamnar
i konflikt med huvudménnens ekonomiska krav, vilket leder till “rituella
insatser” fran skolans sida snarare dn substantiella.” Aven bieffekter ge-
nom sa kallad window dressing”, att skolan agerar i enlighet med hur de
upplever att tillsynsmyndigheten kan tillfredsstdllas snarare dn att ta strid

79 SOU 2004:100 TZlsyn. Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn, s. 51.

80 SOU 2002:14 Statlig tillsyn - Granskning pd medborgarnas uppdrag, s. 138.

%81 Se bl.a. SOU 2007:101, s. 13.

%82 Statskontoret (2017) Myndighetsanalys av Statens skolinspektion, s. 69 f. Bland annat
anges som kritikpunkter att Skolinspektionens fokus pa regelefterlevnad uppfattas

som sndv, att kraven pa dokumentation 4r betungande och att myndigheten brister ifraga
om kunskapséterforing.

83 SOU 2018:48 En lirande tillsyn - Statlig granskning som bidrar till verksamhetsut-
veckling i vdrd, skola och omsorg; s. 52.
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for det som anses pedagogiskt riktigt, har pavisats. Sddana bieffekter &r
bland annat att fokus liggs pd formalia snarare dn pa innehall.>** P4 den
positiva sidan har visats att pedagogerna till f6ljd av tillsynen 6kar sin
medvetenhet om vad som kan forbittras i verksamheten och hur de 16ser
uppkomna problem.’®

De olika sanktioner som Skolinspektionen har att tillga anges i 26 kap.
10-18 §§ skollagen och kan ses som en “sanktionstrappa” i s& matto att
ett icke efterlevt beslut som forenats med en sanktion kan f6ljas av ett
nytt beslut med en stringare sanktion. Det innebdr dock inte att Skolin-
spektionen, i de fall d& myndigheten identifierar omfattande brister i
verksamheterna, dr bunden att initialt tillgripa en mildare sanktion.”*® De
mer omfattande sanktioner som kan komma ifréga dr foreldggande vid
vite, aterkallelse av tillstand eller statliga atgarder for réttelse. Skolin-
spektionen har ocksd mojlighet att utfirda ett tillfdlligt verksamhetsfor-
bud, vilket var fallet géllande internatskolan Lundsberg.>

Skolan 6verklagade beslutet hela vigen till Hogsta férvaltningsdom-
stolen och hdvdade att tillsynen inte omfattade hindelser som intréffat
pé de elevhem dér eleverna bor, vilket var orsaken till verksamhetsforbu-
det. Domstolen gav dock Skolinspektionen ritt med motiveringen att det
finns en stark koppling mellan de bdda verksamhetsgrenarna (skola och
boende pa internat), sdvil geografiskt som organisatoriskt och pedago-
giskt.®®® Skolinspektionens tillsyn, och dirmed ocks&d den rittsliga

%84 Se bl.a. de Wolf, Inge & Janssens, Frans (2007) Effects and side effects of inspections
and accountability in education: an overview of empirical studies, Oxford review of edu-
cation, Vol. 33, s. 379-396.

585 S0U 2018:48, s. 52.

%86 Det har dock argumenterats for en form av proportionalitetsprincip ifrdga om Skolin-
spektionens sanktioner, prop. 2017/18:182, s. 43, 48.

587 For att tillfilligt stinga en verksamhet fordras enl. 26 kap. 18 § skollagen (2010:800)
att det foreligger en ”allvarlig risk for barnens eller elevernas hilsa eller sikerhet eller av
ndgon annan sirskild anledning.”

588 Se HFD 2014 ref 47.
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styrningen, gér darfor lingre 4n att bara se till den rent undervisande
verksamheten.*®

Riksdagen har i forarbetena till skollagen uppstallt krav pé tydlighet i
Skolinspektionens foreldgganden, vilket uttryckts som att “av rdttssdker-
hetsskal ar [det] angelaget att huvudmannen vet vad tillsynsmyndigheten
anser maste goras for att foreldggandet ska anses vara uppfyllt”.** I prak-
tiken skrivs dock tillsynsbeslut med foreldgganden utifran de brister som
konstaterats, utan att det preciseras Aur Skolinspektionen anser att fore-
laggandet ska uppfyllas.””’ Den rittsliga kommunikationen blir i det av-
seendet otydlig, givet att mottagarna av foreldggandet inte formar efter-
leva de rittsliga kraven nir de inte forstar vad som rittsligt forvintas av
dem. I det avseendet dr det tveksamt om det nuvarande foérfarandet gar
att betrakta som reellt rittssiker, eftersom medlen for att agera i enlighet
med de formella reglerna ibland saknas — ndgot som ocksa paverkar lik-
vdrdigheten negativt da olika huvudmain och skolenheter har olika forut-
sattningar att tolka foreldggandena och svara upp mot dess krav.

Formerna for hur tillsynen ska bedrivas anges inte i regleringsbrev,
myndighetsinstruktioner eller 6vrig forfattning. Vad géller balansen mel-
lan vigledning och formellt ansvarsutkravande rent allmént vid tillsyn
har bland annat angivits att:

Den ldrande, samverkande och fraimjande tillsynen kan stéllas
mot modeller som syftar till ett mer kritiskt ansvarsutkra-
vande och dir man fastnar i stuprér. Man riskerar di att

%9 Av 1 kap. 3 § skollagen (2010:800) foljer att med utbildning ska f6rstds den verksamhet
inom vilken undervisning sker utifrdn bestimda mal. Tillsynen sker dérfor av utbild-
ningen som helhet och inte enkom av undervisningen.

% Prop. 2009/10:165, s. 898.

! En genomgéng av samtliga beslut efter regelbunden tillsyn for 2016 visade att inget
beslut angav hur huvudmén och rektorer skulle agera for att svara upp mot konstaterade
brister. Aven ifriga om de anmilningsirenden som granskats i samband med avhand-
lingen har det visat sig att inget beslut i det avseendet &r vigledande for pedagoger och
skolledare. Se dven Lerwall, Lotta (2018) Sko/a, s. 45.
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hamna i en negativ spiral, dér tilliten gradvis eroderas och till-
synen inte blir den positiva havstang som den kan vara. Darfor

behover tillsynen ha en vil avviagd balans mellan frimjande

och ansvarsutkrivande.>?

Sadana fraimjande atgdrder som efterfragas utgors inte minst av rdd och
végledning utifrdn myndighetens samlade erfarenheter. Myndighetsin-
struktionen for Skolinspektionen tar inte upp rad och vigledning, men
daremot anges det direkt i 26 kap. 9 § skollagen att Skolinspektionen
inom ramen for tillsynen ska "lamna rdd och vigledning”. Dessutom
borde det folja av saval 6 som 8 §$ forvaltningslagen (2017:900) om ser-
vice och samverkan att dessa uppgifter ar en del av tillsynsverksamheten
aven i samband med tillsynens genomférande.

Ett problem i praktiken ér att det inom ramen for tillsynen inte alltid
finns tid for kvalitativ aterkoppling och kunskapsaterforing efter tillsyn,
dven om ett sddant krav foljer direkt av lagstiftningen.””

5.3.3  En form av "myndighetspraxis”

Moijligheten att besluta om sanktioner innebér en 6kad sannolikhet for
att myndighetens beslut kommer att efterlevas, vilket ger Skolinspektion-
ens beslut en sdrskild normativ tyngd. Eftersom de drenden som myn-
digheten behandlar ifrdga om det kompensatoriska uppdraget inte pro-
vas i allmén foérvaltningsdomstol och Skolinspektionens beslut inte heller
kan 6verprovas blir besluten vigledande for skolvdsendet och dr narmast

592

Bringselius, Louise (2017) Tillitsbaserad styrning och ledning - Ett ramverk, En rap-
portserie med bidrag till Tillitsdelegationen, s. 22.
593 Statskontoret (2017), s. 70.
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att jamstélla med en form av praxis.” Enligt Lavin finns det inte ndgon
tydlig ordning avseende uppdelningen mellan forvaltning och rattskip-
ning, varfor olika forvaltningsmyndigheter handlagger drenden som i det
nidrmaste har en rittskipande karaktir.”” Det uttalandet fir anses vara
hogst giltigt avseende Skolinspektionens tillsynsverksamhet och besluts-
tyngd, da Skolinspektionen besitter bade den slutgiltiga besluts-
kapaciteten och har mojlighet att besluta om sanktioner. Att ett mer po-
sitivistiskt synsétt pa rattsvetenskapen inte erkdnner Skolinspektionens
beslut som praxis innebér inte att besluten trots allt har en hogst reell
praxisverkan avseende den pedagogiska praktiken. Synen pa beslutens
status kan darfor skilja sig utifran en rittslig och en pedagogisk logik,
men fér i alla hdnseende ses som ett konkret uttryck for rattslig styrning.

Kopplat till de rattssakerhetsaspekter rorande likabehandling och for-
utsebarhet kan papekas att myndigheten vid sidan av de allmédnna regler
som foljer av forvaltningslagen (2017:900) inte har ett preciserat forfa-
rande for hur varje enskilt drende ska behandlas. Dé det saknas proces-
suella regler av sddan art som f6ljer av till exempel forvaltningsprocess-
lagen (1971:291) kan tillvigagangssittet i olika drenden skilja sig mycket
at, vilket i sin tur kan ha péverkan pa hur praxisvirdet bor tolkas. Det
utredningsansvar som f6r domstols del f6ljer av officialprincipen i 8 §
forvaltningsprocesslagen dr sedan den nya forvaltningslagen tradde i
kraft mer likt myndigheternas utredningsansvar, vilket har jamnat ut
kraven pa handldggningens grundlighet.” For bade regelbunden tillsyn
och tillsyn efter anmilan har dock Skolinspektionen interna rutiner for

%4 Se 26 kap. 2 § skollagen (2010:800) avseende vilka beslut av Skolinspektionen som kan
6verklagas till allmidn forvaltningsdomstol. I 6vrigt giller 6verklagandeférbud enligt
28 kap. 18 § skollagen.

%% Lavin, Rune (1972) Domstol och administrativ myndighet, s. 73.

% Jfr 23 § férvaltningslagen (2017:900) om utredningsansvar med de allmanna krav pa
handlaggning som f6ljde av 7 § férvaltningslagen (1986:223). Ett storre uttalat ansvar lig-
ger nu hos den enskilde att fora fram relevanta uppgifter till myndigheten.
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att uppritthélla en form av standard, vilken dock inte kommuniceras
utét.

Beslut avseende regelbunden tillsyn och tillsyn efter anmélningar har
till viss del olika innebord ifraga om individ och kollektiv. Medan de be-
slut som foljer efter regelbunden tillsyn tar upp generella brister som rek-
tor eller huvudman foreldggs att atgarda, géller beslut i anmilningséren-
den atgdarder avseende en eller flera konkreta hiandelser och inte séllan
ifrdga om en enskild elev. De mer generella beslut som avser en huvud-
man eller en skolenhet stéller vid konstaterade brister ofta krav pa for-
andringar pd en mer organisatorisk/strukturell niva, medan beslut efter
anmadlningar i samma situation fordrar att huvudmannen och rektorn
agerar konkret i ett visst drende, i hdndelse av att brister konstateras i
relation till vad forfattningarna anger. Viktigt att podngtera ar dock att
besluten inte anger Aurden forelagda parten ska agera, utan istallet visar
pé de brister som uppmérksammats i relation till rattskédllorna och sedan
lamnar till de ansvariga att sjdlva avgora hur de avser att komma till rétta
med bristerna.”” I anmélningsirenden utreder Skolinspektionen det spe-
cifika elevdrendet i syfte att pitalade avsteg fran forfattningarna inte ska
upprepas, varken gillande den enskilda eleven eller nagon annan. Ut-
gangspunkten dr dirmed individuella hdnsyn men dven med beaktande
av kollektiv forbéttring.

5.3.4  Kvalitetsgranskning som komplement till tillsyn

Tillsyn kan betraktas som en logisk f6ljd av en differentierad verksamhet
med flera utforare vilka verkar pa en skenbar marknad. Aven om tillsy-
nen i praktiken primdrt avser mitbara variabler som kunskapsresultat

57 Jfr. Lerwall, L. (2018), s. 45. Lerwall skriver att “Ett problem for Skolinspektionen kan
i detta sammanhang vara att meddela tillrackligt tydliga foreligganden i en verksamhet
som dr méalstyrd.”
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och forfattningsefterlevnad ér det att sékerstélla den mer svardefinierade
kvaliteten” som dr myndighetens huvudsakliga uppgift.*®® Skolinspekt-
ionens kvalitetsgranskningar gors av tydligt definierade delomraden i ut-
valda skolor. Resultaten av granskningen blir darfor hogst relevant for de
skolor dér granskningen genomforts, men ocksé pa ett mer allmént plan
for alla skolor i de fall da generella forbattringsomréden eller goda exem-
pel lyfts fram. D4 kvalitetsgranskningar inte i hog grad fokuserar pa for-
fattningsefterlevnad, utan pa hur utbildning och undervisning faktiskt tar
sig uttryck, dr den rittsliga kopplingen svag.”” Kvalitetsgranskning ar
darfor ndgonting annat dn just rdttslig styrning. I férarbetena anges att:

Inriktningen pa kvalitetsgranskningen ska vara utbildningens
eller verksamhetens kvalitet i forhéllande till mél och andra
riktlinjer. Genom bestimmelsen om kvalitetsgranskningens
inriktning ges kvalitetsgranskningen en egen identitet vid si-
dan om tillsynen som definieras i denna lag. Bestimmelsen
om inriktningen tydliggor att kvalitetsgranskningen ska foku-
sera pd de granskade verksamheternas maluppfyllelse.
Granskningen ska belysa hur vil skolorna klarar sitt uppdrag
att ge varje elev forutsittningar att nd de nationella malen i
varje dmne.*

Sévil vad som avses med kvalitet som likvardighet ér réttsligt anstrukna
problem som uppstar vid kvalitetsgranskning. Kvaliteten i undervis-
ningen ska granskas bland annat i syfte att uppna likvirdighet, men som
patalats i foregdende kapitel dr detta inte statiska begrepp med en enhet-
lig inneb6rd.®" Eftersom kvalitetsgranskning inte priméart hanfor sig till

% 1§ férordning (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion.

% Om det vid kvalitetsgranskning skulle pavisas omfattande brister i relation till forfatt-
ningarnas krav finns dock inga hinder for att inleda tillsyn ex officio.

0 Prop. 2009/10:165, s. 556.

%1 Se avsnitt 4.2 och 4.3 ovan samt Enkvist, Viktoria m.fl. (2018) En likvérdig utbildning,
s. 121.
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det rattsliga systemet, utan dr en professionell granskning av pedagogisk
verksamhet, dr sddan granskning inte heller pa samma sitt som tillsynen
bunden av de legala aspekterna av begreppen kvalitet och likvardighet.®
En mer extensiv tolkning av begreppen, med mojlighet att ldgga sig nér-
mare de pedagogiska definitionerna av vad som utgor kvalitet i en likvar-
dig skola, menar jag fungerar som ett “mjukare” komplement till den
rattsliga styrningen vilket i hog grad alltjamt ar outnyttjat som styrmedel.

5.4 Skolvdsendets 6verklagandendamnd

Som poiéngterats saknas i flera avseenden, inte minst vad géller beslut
inom ramen for det kompensatoriska uppdraget, mojlighet till 6verprov-
ning i allmdn férvaltningsdomstol. Inom ramen for skolvdsendet finns
dock ett domstolsliknande organ i form av Skolvdsendets 6verklagande-
nimnd (OKN), som prévar vissabeslut pa skolvisendets omride.®® OKN
inréttades likt Skolverket i ssamband med kommunaliseringen av skolans
huvudmannaskap.®®

Olika former av 6verklaganden, som tidigare provats av Skoloversty-
relsen och av ldnsskolndmnderna, férdelades mellan forvaltningsréitten
och nimnden. Nagon logik ifrdga om varfor beslut relaterade till det
kompensatoriska uppdraget frimst hanteras av OKN framgér inte. Det
angavs diremot vid nimndens instiftande att frigor om mottagande vid
skolenhet eller i viss skolform sannolikt skulle komma att bli OKN:s

692 Skolférfattningarna och myndighetsinstruktionerna saknar definitioner av. Vad kva-
litetsgranskning ar

5 Se 1 § forordning (2007:948) med instruktion for Skolvasendets 6verklagandenamnd
och 28 kap. 12-17 §§ skollagen (2010:800). Se dven prop. 2009/10:165, s. 623 ff avseende
fordelningen av drenden mellan férvaltningsdomstolarna och Skolvéasendets dverklagan-
dendmnd.

4 Prop. 1990/91:115, s. 46 f.
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priméra uppgift.®” Prognosen visade sig stimma sétillvida att ca 90 pro-
cent av alla drenden 2009 rérde mottagande i gymnasieskola eller i vux-
enutbildning.®” Ifrdga om det kompensatoriska uppdraget provar nimn-
den sddana &drenden som ror de utpekade stodatgarderna i 3 kap.
10-11 §§ skollagen vilka fordrar sarskilt beslut av rektor, samt beslut om
att uppritta eller inte uppritta ett atgirdsprogram. Aven beslut om mot-
tagande i grundsérskolan, vilket kan ses som en kompensatorisk atgérd,
kan provas av OKN.*”

Av 27 kap. 2 § skollagen framgar att namnden ska besta av en ordfo-
rande och fem ordinarie ledamdoter, av vilka en ska vara erséttare for ord-
foranden.*® Ordforanden och ersittaren for densamma ska vara, eller ha
varit, ordinarie domar medan 6vriga ledamoter ska ha sérskild sakkun-
skap bade vad giller barns och elevers férhillanden och behov och vad
giller skolverksamheten i 6vrigt.®” Den sérskilda kompetensen och for-
staelsen for savil elever som for skolvasendets sirskilda premisser kan ses
som en forutsittning for att skapa en sdrskild legitimitet i skolfragor —
inte minst vad giller det kompensatoriska uppdraget dar den pedago-

giska forstdelsen dr en forutsittning for tillimpningen av ritten.®"

595 Prop. 1990/91:115, s. 46 f.

50 Prop. 2009/10:165, s. 560. Sedan dess har det sammanlagda antalet drenden hos OKN
6kat markant, utan att det redovisats om foérdelningen mellan drendetyper dndrats, prop.
2018/19:74 Andring av sammanséttningen av Skolvésendets éverklagandenimnd, s. 5 f.
97 Jfr med den motivering till inrdttandet av en 6verklagandenamnd som f6ljer av prop.
1990/91:115 Vissa skollagsfrigor, s. 46 f. Arenden som rdr beslut mot enskild ifrdga om
sdrskilt stdd ndmns inte som en primidr uppgift for nimnden, vilken primért férmodas
prova drenden om mottagande vid vissa skolenheter eller i vissa skolformer.

6% Se dock prop. 2018/19:74 i vilken forslag lagts om att vid behov kunna utéka nimndens
sammansittning for att moéta den 6kande instromningen av drenden.

% Aven det foljer av 27 kap. 2 § skollagen (2010:800).

610 Beslut om individuella stédétgérder fordrar en pedagogisk bedémning avseende om
eleven tros nd upp till kunskapskraven eller inte. De dtgdrder som ldrare eller rektor fattar
beslut om ska vara den bdsta pedagogiska dtgarden for eleverna, 3 kap. 2 § skollagen
(2010:800), och genomforandet av atgdrderna dr endast i liten utstrackning regelratt rétts-
ligt.
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D& namndens beslut ar slutgiltiga och inte kan 6verprovas av svensk
domstol dr enda mojligheten till ytterligare provning i ett drende dér en
enskild inte vunnit bifall av nimnden att vinda sig till Europadomstolen.
En saddan provning dr dock inte materiell ifrdga om svensk ritt och
svenska réttigheter, utan avgors mot bakgrund av om négon réttighet un-
der Europakonventionen blivit dsidosatt.*"" Till skillnad fran Skolinspekt-
ionen har OKN inte nagra méjligheter att besluta om sanktioner och sak-
nar dirmed patryckningsmedel. For eventuella beslut av namnden som
sedan inte efterlevs far en anmadlan goras till Skolinspektionen som dér-
efter gor en sjilvstindig bedomning i drendet.®'”

Av 7§ férordning (2007:948) med instruktion f6r Skolvasendets dver-
klagandendmnd framgér att nimnden kan fatta sirskilda vigledande be-
slut. Sddana beslut far anses ha en sérstillning ifrdga om praxisverkan
och publiceras pda myndighetens webbplats. Att de vigledande besluten
kommuniceras sdrskilt genom att de offentliggors pa eget initiativ, vilket
inte dr det vanliga forfarandet avseende till exempel forvaltningsrittens
domar, far ses som ett normativt uttryck med storre styrningsansprak én
vad giller beslutet i det enskilda drendet.*"

I realiteten dr dock den vigledning som kan dras av OKN:s végle-
dande beslut ofta starkt begransad. Nar 6verklagandendmnden till exem-
pel tog upp fragan om huruvida de vidtagna atgirderna i ett specifikt fall

611 Av artikel 2 forsta tilliggsprotokollet framgar att alla barn har ritt till utbildning, vilket
ar den enda bestimmelse i konventionen som hinfor sig till utbildning. Alla rattsfragor
avseende skola och utbildning som ska prévas av Europadomstolen maste darfér provas
mot den innebérd som bestimmelsen fatt genom praxis, vilket endast i obetydlig ut-
strackning &r fallet ifrdga om en ritt till kompensatoriska atgérder.

612 Av 12 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) foljer att myndigheterna ar fristdende fran
varandra ifrdga om myndighetsutévning. Skolinspektionen dr dirmed inte understélld
ndmnden, varfor de i teorin kan komma fram till olika slutsatser ifrdga om samma hén-
delse.

613 Beakta dock att de hogsta instanserna vad géller bdde allmén domstol och allmin fér-
valtningsdomstol publicerar sina domar. Eftersom Skolvisendets 6verklagandendmnd ar
enda (och didrmed ocksd hégsta) instans, kan de sidgas folja samma monster.
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var att betrakta som extra anpassningar eller sarskilt stod, en distinktion
av vikt for mojligheten att 6verklaga stodets relevans och utformning, re-
fererade myndigheten endast till forarbetenas oprecisa lydelse, vilket gav
foga ytterligare vigledning.®* Detsamma giller f6r 6verklagandendmn-
dens stillningstagande avseende vad som utgor sirskilda skil for att ge
en elev stod i form av enskild undervisning. Nimnden angav endast att:
“Detta innebdr att sddan placering kan ske bara om elevens behov bést
kan tillgodoses genom sddan undervisning och resurserna for stod inom
den ordinarie klassens ram har provats men inte varit tillrdckliga.”®" Den
enda vigledning som kan dras av hur "sarskilda skil” ska tolkas ér att
atgirden inte fir ges som fOrsta atgird, utan att andra &tgéirder ska ha
provats innan, vilket 4r en foga uttémmande definition av ett réttsligt be-
grepp som visat sig komplext dven inom en rad andra rattsomraden.

Utifrdn avhandlingens syfte 4r det relevant att frdga sig vad OKN fyller
for funktion ifrdga om styrningen av det kompensatoriska uppdraget. Av
1 § myndighetsinstruktionen framgér som enda uppgift att OKN ”ska
prova 6verklaganden av vissa beslut pa skolvdsendets omrade”, vilket inte
svarar pa frigan om nidmndens dndamal i relation till det kompensato-
riska uppdraget. Det framgar dock av skollagens forarbetena att over-
provning av beslut av sédan karaktdr att det kan betraktas som myndig-
hetsutovning mot enskild ska kunna &verklagas dé det dr ett krav utifran
artikel 6 i Europakonventionen om ritten till en rittvis rittegdng.*'® OKN
skulle utifrdn den lydelsen primart vara en institution med syfte att upp-
riatthalla den formella réttssékerheten i ljuset av internationella atagan-
den.

614 Overklagandendmndens beslut fran 2015-10-08 med dnr 2015:296.

815 Overklagandendmndens beslut fran 2014-10-03 med dnr 2014:403.

616 Prop. 2009/10:165, s. 560. Begreppet myndighetsutévning ar férvisso borttaget ur for-
valtningslagen (2017:900) men &syftar utévning av befogenhet att fér enskild bestimma
om forman, rattighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat jamf6rbart férhal-
lande.
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Ifrdga om den reella rittssikerhetsaspekten vad avser det kompensa-
toriska uppdraget 4r nimnden beroende av att 6verklaganden gors av alla
delar av befolkningen i lika fall och av att huvudmain och rektorer efter-
lever de beslut som namnden har fattat. Eftersom Skolvédsendets 6verkla-
gandendmnd saknar sanktionsmedel kan man inte tvinga fram forand-
ringar i den pedagogiska praktiken, men ddremot r ett beslut fran naimn-
den ett starkt argument vid en eventuell efterféljande anmalan till Skol-
inspektionen, vilka i sin tur kan tvinga fram en férdandring i enlighet med
ndmndens beslut genom olika sanktioner. Skolinspektionen ska i sédana
fall gora en egen prévning av omstdndigheterna i det aktuella fallet och
kan komma till en annan slutsats én ndmnden, da varje férvaltningsor-
gan enligt 12 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) ska agera sjalvstandigt.

I flera av 6verklagandendmndens végledande beslut gor sig den for-
mella réttssékerheten pamind pa bekostnad av pedagogiska hansyn, trots
att ndimndens sammanséttning tillkommit just som en avvégning mellan
olika kompetenser inom skolvisendet. Ett sidant exempel &r beslut ro-
rande distinktionen mellan extra anpassningar och sérskilt st6d.®”

Bestimmelsen om extra anpassningar tillkom som ett fortydligande
av pedagogernas skyldigheter att géra mindre ingripande anpassningar i
elevens ordinarie undervisning och samtidigt minska pedagogernas och
rektorernas dokumentationsborda eftersom atgarder inom ramen for
sirskilt stod fordrar ett atgirdsprogram. Overklagandenimndens upp-
fattning ar att atgdrder som kan kategoriseras som extra anpassningar
inte fdrtas upp i en elevs atgardsprogram utifran lydelsen om att atgérds-
program &r avsett att synliggora elevens sarskilda st6d.*'® Detta ér en rent
formalistisk utgangspunkt, eftersom det i flera fall kan vara till gagn for
eleven och ansvariga pedagoger att fa en samlad helhetsbild av de insatser
som gors for eleven, men som enligt dverklagandendmndens tolkning

817 Se Overklagandenimndens beslut 2015-10-08 med dnr 2015:296. Rérande betydelsen
av och distinktionen mellan extra anpassningar och sérskilt st6d, se kapitel 6.
618 Se 3 kap. 6-10 §§ skollagen (2010:800) och prop. 2013/14:160, s. 1.
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inte far finnas pa ett och samma stélle i de fall da en elev har bade extra
anpassningar och sérskilt stod. Sammansittningen av ledaméter i nimn-
den tillkom for att ge sarskild kompetens och forstaelse for skolrelaterade
fragor, men uttalandet ovan visar att namnden dr ett primart rattsligt or-
gan.

I och med att nimndens verksamhet dr avhingig att drenden anhéng-
iggors individuellt fir myndigheten primirt anses knuten till individual-
istiska varden. Genom spridningen av vigledande beslut finns dock en
potentiellt bredare paverkan pé skolornas forfarande, vilket kan ses som
en mer kollektivistiskt styrningsform. D& nimndens vigledning &r sa
pass sparsmakad vad giller hur pedagogerna konkret ska agera, bedomer
jag dock att vagledningen liksom den kollektiva paverkan &r starkt be-
gransad ifraga om det kompensatoriska uppdraget. Att endast ett fatal
drenden ansetts vigledande kan tolkas som att det pedagogiska friutrym-
met alltjamt dr stort.

5.5 Myndighet, individ och kollektiv

Pa samma sdtt som vad gillde rdttsprinciperna ovan visar den statliga
myndighetsstrukturen pa en dragkamp i det normativa faltet mellan kol-
lektiva och individuella virden. Skolverkets roll i den rittsliga styrningen
av det kompensatoriska uppdraget utgors frimst genom myndighetens
kommunikationer gentemot skolvasendet. Detta sker dels utifran en mer
formell normativ kompetens genom foreskrifter och bidrag vid utarbe-
tande av ldroplaner, dels genom mer subtil kommunikation i form av
vigledning och uttalanden i olika sakfragor.

Huvudsakligen tar saval foreskrifter som végledning sikte pd utbild-
ningen som helhet och adresserar séledes den pedagogiska professionen
utifran kollektiva aspekter: hur skolvasendets olika aktorer kan agera for
att pa aggregerad niva bidra till en béattre skola beaktat det 6vergripande
dndamalet kopplat till maluppfyllelse. Aven i de allmdnna rdd och kom-
mentarer som behandlar arbetet med &tgirdsprogram och sdrskilt stod,
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vilket 4r en individualiserad del av det kompensatoriska uppdraget, anges
att:

Bestimmelserna om ledning och stimulans innebdr att skolan
har ett kompensatoriskt uppdrag. Utbildningen ska ta hansyn
till alla elevers olika behov, dir en strivan ska vara att uppviga
skillnader i deras forutsittningar. Detta innebdr att organisera
verksamheten pé individ-, grupp- och skolniva si att eleverna
far forutsittningar att utvecklas sa langt som mojligt enligt ut-
bildningens mal.*"

Instruktionen tar sikte frimst pa rektor som utifrdn bestimmelsen i
2 kap. 10 § skollagen ansvarar for sin enhets inre organisation och sjdlv-
standigt beslutar hur den ska organiseras. Perspektivet att individens be-
hov ska tillgodoses framst inom kollektivet, vilket inte minst skolnivan
antyder, dr aterkommande i Skolverkets kommunikationer som kan séi-
gas beakta inkludering i en utstrdckning som inte framgar av lagstift-
ningen.

Aven Skolinspektionens verksamhet beaktar sivil individ som kollek-
tiv. Den regelbundna tillsynen syftar likt Skolverkets verksambhet till att
framja undervisningen pa aggregerad niva. P organisatorisk niva inne-
har Skolinspektionen dven en harmoniserande roll som tillstdndsmyn-
dighet vid etablering av nya skolenheter med fristiende huvudmaén.

Mojligheten for enskilda individer att anmaéla brister i lagefterlevna-
den vid den skolenhet de dr knutna till 4r dock starkt knuten till det in-
dividualistiska normativa grundmonstret, i vilket individen &r rattighets-
bérare. Att myndigheten kan besluta om sanktioner for att fordndra en
skolas stodatgarder riktade mot en enskild elev innebér att staten intar

619 Skolverkets allminna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om arbete med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgirdsprogram, s. 10. Bestimmelsen om ledning och sti-
mulans dr en 6vergripande bestimmelse om skolans ansvar att anpassa undervisningen
for alla elever i 3 kap. 2 § skollagen (2010:800).
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positionen av garant for att rattigheterna uppfylls. Att styrningen &r kon-
struerad sa att det i normalfallet fordras att den enskilde initierar ett till-
synsiarende separerar tydligt individens stillning gentemot kollektivet,
varfor Skolinspektionen tydligare dn Skolverket kan sdgas beakta det in-
dividualistiska vardeklustret.**

Skolvisendets overklagandendamnd beaktar i sin tur endast overkla-
ganden av individuella beslut och édr darfor en myndighet som helt och
héller kan hénforas till den individualistiska sidan av det normativa filtet.

Nedlaggningen av Myndigheten for skolutveckling och inréittandet av
Skolinspektionen 2008 innebar en forskjutning i det normativa faltet som
kom att bli 4n tydligare i och med skollagen (2010:800). Genom den for-
andrade myndighetsstyrningen menar jag att fokus forskots fran kvali-
tetsutveckling mot tillsyn, parallellt med att individen fick en forstarkt
position pd bekostnad av kollektiva intressen. Detta gjorde sig gillande
inte minst i den réttsliga styrningen av en annan organisationsaspekt,
styrkedjan, vilken redogérs for nedan.

De normkollisioner som foreligger inom och mellan de statliga skol-
myndigheterna gor sig fraimst gillande pa ett abstrakt plan. I och med att
de bada normativa grundmonstren avseende individ och kollektiv ska be-
aktas simultant har savil Skolverket som Skolinspektionen fatt uppdrag
med dubbla hidnsyn. Myndigheternas respektive verksamheter ger dock
aven upphov till mer konkreta normkollisioner vilka kommer till uttryck
genom motstridig normgivning eller motstridiga stallningstaganden i
konkreta drenden. Det finns saledes inte en harmoniserad myndighets-
struktur som beaktar det ena eller det andra véirdeklustret, utan de olika
myndigheterna paverkar genom sina respektive verksamheter hela tiden
balansen i det normativa fdltet i ena eller andra riktningen vid olika tid-
punkter.

620 Likt andra forvaltningsirenden kan myndigheten 4ven initiera enskilda tillsynséren-
den ex officio, t.ex. efter att brister i ett elevirende uppmérksammats i den regelbundna
tillsynen och ldmnas 6ver till enheten for anmélningsarenden.
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5.6 Styrkedjan - Den vertikala organisationen

Rattsreglerna ger pa flera punkter uttryck for att skolan ska kompensera
for elevernas respektive svérigheter och likvardighetsprincipen &r starkt
kopplad till individens rétt att fa lika forutsittningar att na de nationella
kunskapskraven.®! Objektet for den rittsliga regleringen ér i slutindan
eleverna, men deras ritt till utbildning liksom det kompensatoriska upp-
draget ska enligt styrningslogiken och de konkreta rittsreglerna ombe-
sorjas av sdvdl huvudmén som rektorer och ldrare. Organisationen av
skolvasendet omfattar darfor inte bara de ovan angivna statliga myndig-
heterna, utan dven den sé kallade styrkedjan.**

Pé en 6vergripande niva triffar regleringen huvudménnen som enligt
2 kap. 2-5 §§ skollagen (2010:800) kan omfatta stat, landsting, kommun
eller enskilda. Huvudménnen ansvarar for att aktorerna langre ner i styr-
kedjan lever upp till det kompensatoriska uppdraget.®”

Det kompensatoriska uppdraget ligger som ett raster 6ver hela skol-
viasendet, men for att konkretisera vad det omfattar i rdttsligt hanseende
behover man ocksa se forbi de overgripande principerna i skollagens
forsta kapitel och skirskdda vilka rattsregler som mer konkret verkar pé
de olika nivéerna av styrkedjan.®* I det f6ljande avsnittet redogors for
huvudmannens specifika ansvar for det kompensatoriska uppdraget vil-
ket i hogre grad én 6vriga aktorer omfattar ett kollektivistiskt perspektiv.

621 Se bl.a. 1 kap. 4 § och 3 kap. 2 § skollagen (2010:800) och Scheutz, Sverker [red.] (2017)
En likvéirdig skola for allai vilken olika aspekter av likvardighet behandlas.

622 Se Figur 2 ovan.

623 2 kap. 8 § skollagen (2010:800).

24 Med “styrkedja” avses relationen mellan, och den utpekade kompetensen for, stat-hu-
vudman-rektor-larare. Se Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet
- tit styrkedja for forbéttrade kunskapsresultat.
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5.7 Huvudmannaniva

Av 2 kap. 8 § skollagen foljer att huvudmannen har det yttersta ansvaret
for att utbildningen genomfors i enlighet med skolférfattningarna och
ifraga om det kompensatoriska uppdraget gors det ingen skillnad pa om
huvudmannen utgors av en kommun eller en enskild juridisk person.®”
I vissa avseenden &r det dock kommunen - dven ifraga om skolor med
enskilda huvudmén - som har det yttersta ansvaret, vilket ligger i linje
med 6vriga vélfirdssektorer.*®

Som exempel kan nimnas elever som av ndgon anledning inte kom-
mer till skolan, ett scenario som 6ver tid normalt aktiverar de kompen-
satoriska reglerna eftersom en franvarande elev inte kommer att né kun-
skapskraven. Som grundregel ligger ansvaret for skolpliktens fullgérande
isadana fall hos den enskilda huvudmannen, i vart fall i ett forsta skede.*®”’
Om franvaron anses betydande och det inte finns en godtagbar forklaring
ska den enskilda huvudmannen meddela elevens hemkommun, som se-
dan ska vidta de dtgirder som behovs for att tillgodose elevens ritt till
utbildning.®® Hemkommunen har ddrmed det yttersta ansvaret och be-
doms med sina mer omfattande resurser ha bast forutsittningar att fa
eleven tillbaka till skolan. Att bara se till det formella huvudmannaskapet
i styrkedjan dr darfor inte alltid funktionellt. I vissa fall utgér kommun
och fristiende huvudman tva olika ldnkar i styrkedjan dir kommunen
intar en ndgot 6verordnad position.

625 Jfr 2 kap. 2-5 §$ skollagen (2010:800) avseende vilka aktérer som kan vara huvudmén
for skolverksamhet.

626 T.ex. kan en jamforelse goras med LSS-omradet ddr staten i forekommande fall utger
assistansersdttning och dér den enskilde sjalv kan vilja utférare, bdde kommunala och
privata. I hidndelse av att en privat aktor inte levererar adekvata insatser, avvecklar sin
verksamhet eller assistansersittning inte beviljas, faller ansvaret f6r den enskildes insatser
p& kommunen.

6277 kap. 22 § forsta stycket skollagen (2010:800).

628 Se 7 kap. 21 § jamte 7 kap. 22 § andra stycket skollagen (2010:800).
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5.7.1 Kommunalt huvudmannaskap

2 kap. 2 § skollagen anger i forsta ledet att det &r kommunen som dr hu-
vudman for skolan och i andra ledet att kommunens uppgifter ska full-
goras av en eller flera naimnder. Detta kan leda till markliga tolkningar
avseende vad som avses med “kommunalt ansvar” for de fall dd olika
namnder handhar uppgifter som 6verlappar varandra. Tolkningar som
skiljer mellan ndmnd och kommun. Tva sddana exempel har visat sig i
Hogsta forvaltningsdomstolens domar avseende transport till skolan dér
det inte statt klart om en elev har ritt till ledsagning enligt LSS eller
inte.*”” Transport till skolan kan for vissa elever utgéra en kompensato-
risk atgdrd sétillvida att de annars inte skulle kunna komma till skolan
och tillgodogora sig undervisningen.

Arendet rérde i det ena fallet vilken nimnd som skulle tillse att eleven
kom till skolan di hen inte ansags uppfylla kriterierna f6r skolskjuts och
inte heller till ledsagarservice.*” I det andra fallet var rattsfridgan huruvida
assistansersattning skulle anvdndas for att skolplikten skulle kunna full-
goras.*”!

Fragan i de bada fallen var inte huruvida kommunen hade en skyldig-
het att tillgodose att eleven kom till skolan eller inte, utan fragan var vems
ansvaret var mer specifikt. Aven om ledsagarservice enligt 9 § LSS inte
var aktuellt med hénvisning till redan beviljad personlig assistans foljer
implicit av domarna att det dnda é&ligger kommunen som helhet att tillse
att eleven kan ta sig till skolan. Darfor dr det kommunens samlade resur-
ser som kan tas i ansprak vid mer komplexa fall, vilket inbegriper till ex-
empel socialtjanst och transportverksamhet. Denna ansvarsfordelning &r

29 HED 2011 ref. 62 och HFD 2013 ref. 82

630 Aven om rittsfallet rér relationen mellan kommun och enskild 4r det i rittsfallet HFD
2011 ref. 62 nidrmast de olika ndmnderna som strider med varandra.

631 T rittsfallet HFD 2013 ref. 82 hade eleven beviljats skolskjuts med taxi och rattsfragan
var huruvida eleven dirutdver skulle medges utékning av den personliga assistansen for
ledsagning av assistent i taxin.
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logisk, givet att det ar staten som ar garant for att rdtten till utbildning
tillgodoses, vilket genom delegeringen i skollagen fullgérs av kommu-
nerna.*”

Ett annat scenario dir kommunen star som yttersta garant for savil
undervisning i allmidnhet som for det kompensatoriska uppdragets ge-
nomfoérande dr i de fall d4 en enskild huvudman av en eller annan anled-
ning avvecklar sin verksamhet pé kort tid. Sa var till exempel fallet med
JB-gymnasiet, som 6ver en natt sattes i konkurs och lade ned sin verk-
samhet 2013, varfor de berérda kommunerna dér eleverna var hemma-
horande snabbt var tvungna att hitta adekvata alternativ med beaktande
av elevernas individuella behov.**

For merparten av alla uppgifter som &laggs huvudmannen i skolfor-
fattningarna gors dock ingen skillnad p& om huvudmannen ér offentlig
eller enskild. Eftersom enskilda huvudmaén verkar inom en kommun som
i sin tur 4r huvudman f6r den kommunala skolan finns dock situationer
ndr det gors viss atskillnad. Ifraga om den ekonomiska resursférdel-
ningen dr det kommunen som genom tillimpning av regelverket i skol-
lagen ska sikerstilla /ikabehandling mellan kommunens egna skolen-

heter och de skolenheter som drivs av enskilda huvudmin.®*

5.7.2  Ekonomisk resursfordelning

Vad giller den ekonomiska resursférdelningen, vilken utgor en av flera
grunder for att efterleva det kompensatoriska uppdraget, ar det kommu-
nen som fordelar ekonomiska medel mellan olika skolenheter oavsett
vem som dr huvudman.®” I forsta ledet kan dven staten sdgas vara en

632 2 kap. 18 § regeringsformen (1974: 152) och 7 kap. 3 § skollagen (2010:800).

633 Se bl.a. artikeln ”JB-konkursen: Hundratals elever utan sina journaler” i Dagens Arena,
3 december 2013.

634 SOU 2016:66 Det stimmer! Okad transparens och mer lika villkor, s. 42.

6352 kap. 8 b § och 10 kap. 37-39 §§ skollagen (2010:800).
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aktor dé stor del av skolvdsendet finansieras av savil allmédnna som rik-
tade statsbidrag samt att regleringen for hur likabehandling ska uppnas
mellan de olika akt6rerna foljer genom lag och férordning vilka instiftats
av staten i egenskap av lagstiftare. Aven om den ekonomiska fordel-
ningen inte utgor fokus for avhandlingen ar det viktigt att podngtera att
den rittsliga reglering som sdtter ramarna for resursfordelningen anger
att kommunen ska fordela medlen o/ika mellan de skolenheter som finns
i kommunen utifrin elevernas forutsittningar och behov.** Fordel-
ningen till de skolenheter i kommunen som drivs av enskilda huvudmin
ar dock strikt reglerad for att garantera likabehandling mellan olika sko-
lenheter da de anses konkurrera pa en gemensam marknad. Allméant gal-
ler for enskilda huvudmin att de erhéller ett grundbelopp per elev, vilket
bestdms utifran de fordelningsmodeller som kommunen tillimpar f6r
eleverna i den kommunala skolan.*” Sarskilt stod ingdr som en del i
undervisningsposten i 10 kap. 38 § forsta punkten skollagen (2010:800),
men da alla elever inte har behov av sérskilda stodétgérder ar det fragan
om en pulvrisering av kostnaderna pa samma sdtt som vad géller till ex-
empel forsidkringar.*®

I sdrskilda fall, for elever som bedoms ha ett omfattandebehov av sér-
skilt stod och dir de atgarder som skolan bedéomer mest ldmpliga &r att
anses som extraordindra, kan den enskilda huvudmannen dven erhalla

636 2 kap. 8 b § skollagen (2010:800), samt prop. 2013/14:148 s. 19, dér det anges "Att
resurser viktas och fordelas [...] &r, enligt regeringen, ett mycket viktigt instrument for
att kunna uppné /ikvirdighet i utbildningen.” (forfattarens kursivering). Observera att
den princip som tillimpas utgér fran likabehandling, men syftar till att uppna likvardig-
het.

7 10 kap. 37-38 §§ skollagen (2010:800). Eftersom kommunerna ska férdela medlen
olika utifrdn behov i termer av socioekonomisk viktning s& dr det inte en strikt likabe-
handling mellan alla elever som det dr frigan om, utan likabehandling i termer av att
samma fordelningsnycklar tillimpas mellan kommunala och fristdende skolenheter.

6% Se lagrddsremiss fran den 21 januari 2016 Tilliggsbelopp for sirskilt stod till barn och
elever, s. 12.

227



ett tilliggsbelopp frin kommunen.®”’ Vad som utgér omfattande behov
anges varken i lag eller forarbeten, utan méste bedémas fran fall till fall.
Med extraordindra atgérder ska forstas sidana atgarder som gar utovar
vad som normalt faller inom ramen for det sirskilda stodet och som ex-
empel ndmns i forarbetena tekniska hjdlpmedel, assistenthjélp och an-
passning av skollokalerna.*® Atgirderna ska vara individuella och till-
laggsbeloppet far endast anvdndas till den specifika elev som den fri-
stdende skolan har ansokt for. Inte heller fir beloppen schabloniseras,
utan tilliggsbeloppet for en elev i behov av sérskilt stod ska vara indivi-
duellt bestimt utifran elevens behov.**!

Ett grundldggande problem vad géller tilldggsbelopp &r att de elever
som har omfattande behov av sirskilt stod inte kan medges kostnads-
tackning for kvalificerade pedagogiska insatser i form av till exempel tid
hos specialldrare eller extra lararstod, eftersom sddana insatser svarligen
kan definieras som extraordinira.**” De elever som har de mest omfat-
tande behoven av pedagogiskt stod blir dirmed hédnvisade till elevassi-
stenter, vilka i regel saknar pedagogisk utbildning och ddrmed inte far

1.9 Detta kan ses som

undervisa eleven pa grund av legitimationskrave
en paradox eftersom grundprincipen avseende sérskilt stod i allménhet
ar att den atgird som bdst bedoms svara mot elevens behov ocksa ér den
som skolan ska féreta. Genom de begridnsningar som foljer av tilliggsbe-
loppet, ifraga om vad medlen kan anvindas till, hamnar det rdttsliga re-
gelverket avseende tilldggsbelopp i kollision med reglerna for det kom-

pensatoriska uppdraget. Kollektiva atgarder medges inte och inte heller

69 Se 10 kap. 38 § skollagen (2010:800).

0 Prop. 2008/09:171 Offentliga bidrag pé lika villkor, s. 34 ff och prop. 2015/16:134
Tilliggsbelopp for sirskilt stod till elever, s. 9 f.

64110 kap. 39 § andra stycket skollagen (2010:800).

2 Se HFD 2012 ref. 46 dir domstolen konstaterar att egen ldrare inte kan ses som en
extraordindr insats.

643 2 kap. 13 § forsta stycket skollagen (2010:800).
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vissa individuella atgirder som pedagogiskt kan anses svara bast mot ele-
vens behov.

En annan problematisk aspekt avseende tilldggsbelopp ar den flytande
avgransningen mellan sddana behov som foranleder sarskilt stod i all-
ménhet och de fall da behoven anses extraordindra. Eftersom grénsen dr
godtycklig finns en uppenbar risk att olika huvudmin gor olika bedom-
ningar och ddrmed hotar savil likabehandlingsprincipen 6ver riket som
likvdrdigheten i det sédrskilda stodet. Den 6ppna definitionen av ndr be-
hoven ska anses som omfattande dppnar upp for i vart fall tva tankbara
tillimpningar av bestimmelserna om tillaggsbelopp.***

I det forsta fallet 4r det kommunens egen praxis som styr, det vill sdga
att kommunens bedomningar dven appliceras gentemot de fristdende hu-
vudminnen. Med detta menas att bedomningen avseende om tilldggsbe-
lopp ska utga och i vilken storlek foljer av hur kommunen hanterar re-
sursfordelningen till motsvarande elev i kommunal skola. Reglerna om
tillaggsbelopp giller dock enbart for just de fristdende huvudminnen,
varfor en sédan bedomning egentligen inte later sig goras. I praktiken har
det dock visat sig att merparten av landets 290 kommuner, inom ramen
for friutrymmet i 2 kap. 8 b § skollagen (2010:800), skapat ett system med
“kommunala tilldggsbelopp”. Detta skapar dock inte reell likabehandling
eftersom den kommunala rektorn inte kan 6verklaga ett avslag pa en sé-
dan ansokan, medan den mojligheten finns for den fristdende dito.** Inte
heller foreligger likabehandling mellan kommuner eller fristdende hu-
vudmin hemmahorande i kommuner med olika “elevpeng”.

41 regeringens prop. 2015/16:134 anges pd s. 13 ff att bestimmelserna méste fortydligas
pé grund av den stora méngden domstolsavgoranden som dessutom inte dr enhetliga eller
ger ndgon vidare vigledning for tillimparna. Trots detta foljer inget fortydligande av var-
ken den aktuella propositionen eller efterfoljande férarbeten, varfor det alltjimt 4r oklart
hur regleringen &r tankt att fungera.

645 Se 28 kap. 5 § andra punkten skollagen (2010:800), som medger att beslut av kommu-
nen avseende tillaggsbelopp Gverklagas till allmén forvaltningsdomstol. For en kommu-
nal rektor som ansoker “internt” finns inget forvaltningsbeslut att 6verklaga.
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I det andra fallet skulle bestimningen av om behoven av sérskilt stod
dr att anse som omfattande vara avhangigt att processen avseende sarskilt
stod provats upprepade ganger, men utan att ge onskvarda resultat. Om
de ordinarie formerna for sarskilt stod var “uttomda” utan att ndgon pro-
gression kan pavisas skulle behoven rimligen vara att anse som omfat-
tande. Eleven skulle i sédana fall ha misslyckats i skolan under en lingre
tid innan kostnadstdckning var mojlig, vilket knappast kan anses ligga i
linje med det kompensatoriska uppdraget eller gynna den enskilda eleven
i behov av sédrskilda atgéirder.

Den rittsliga logik som lagger grunden f6r den ekonomiska resursfor-
delningen skiljer saledes mellan offentlig och privat verksamhet i sa
métto att den fungerar flexibelt for kommunala skolor medan skolor med
enskild huvudman som grundprincip ska hanteras lika. Detta paverkar
forutsattningarna for att (resursméssigt) kunna uppfylla det kompensa-
toriska uppdraget pé lika villkor. Andra rattsliga principer 4n rent kom-
pensatoriska hdnsyn gor sig ddrmed gillande nér det ar frigan om “ritts-
lig reglering av ekonomiska styrningsprinciper”.**

Huvudmannens ansvar for hur den ekonomiska resursfordelningen
tillaimpas styrs alltsd av réttsliga ramar och har en direkt paverkan pa
vilka skolor som kommer att f4 kostnadstickning for att ge de mest be-
hovande eleverna adekvat stéd och i vilka former. D4 atgérder inom ra-
men for tilliggsbelopp ska vara individuella, alltsa att det ekonomiska
tillskottet far anvandas endast fér den enskilda eleven, dr de vidare ett
stallningstagande for ett individualistiskt stod utan mojlighet till kollek-
tiva 16sningar.

646 Gustafsson, H. (2002), s. 438. Gustafsson menar att en viss grad av inkoherens méste
tolereras for att undvika att “andra rittsomréadens specifika rationaliteter skapar ideolo-
gisk paverkan i andra omraden”. I det aktuella fallet &r den specifika regleringen enligt
min mening 6verdrivet detaljreglerad i och med att den strikta koherensen ger upphov
till oonskade bieffekter.
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5.7.3  Huvudmannens organisation av det kompensatoriska uppdraget

De kommunala huvudmaénnens roll ifrdga om det kompensatoriska upp-
draget dr vid sidan av den ekonomiska resursférdelningen éven att anta
mer av ett helikopterperspektiv vad giller att tillférsékra att elevernas
olika behov tillgodoses. Samma sak giller for fristiende huvudmian som
fungerar som koncerner och som ansvarar for flera skolenheter. Detta
foljer inte direkt genom négon specifikt rattsregel, utan utifran en mangd
olika regler och uttalanden i forarbeten avseende skolans presumerade
vertikala organisation.”” Mer konkret kan detta forstds som att huvud-
mannens primdra uppgifter dr att skapa forutsattningar for rektorernas
ledningsuppdrag.®*®

Utifran den hushéllningsprincip som foljer av 11 kap. 1 § kommunal-
lagen (2017:725) bor kommunen dra nytta av potentiella stordriftsforde-
lar, vilket kan innebéra att mer resurser allokeras till sdrskilda skolen-
heter och grupper eftersom det blir mer effektivt. Samtidigt har dock
kommunen att beakta integreringsnormen och grundregeln om att varje
kommunal skolenhet ska vara "6ppen for alla”, vilket innebar att en elev
i normalfallet ska placeras vid den skolenhet dir elevens vardnadshavare

71 2 kap. 8 § skollagen (2010:800) anges nagot vagt att "Huvudmannen ansvarar for att
utbildningen genomfors i enlighet med bestimmelserna i denna lag, foreskrifter som har
meddelats med st6d av lagen och de bestimmelser for utbildningen som kan finnas i
andra forfattningar.” Siledes anges det réttsliga ansvaret, men inte hur det ska konkreti-
seras.

648 Se bl.a. Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja
viktig for forbéttrade kunskapsresultat, s. 34 ff. Se d&ven SOU 2004:116, s. 51 ddr det avse-
ende huvudmannens relation till rektor anges att "Ledningen maste utdva ledarskap. An-
nars fungerar inte styrningen. Om huvudmannen inte ser till att det finns en ledning som
kan ut6va ledarskap kan styrningen inte fungera. Det 4r huvudmannens ansvar att led-
ningen kan ut6va ledarskapet. Huvudmannen kan inte genom andra styratgarder kom-
pensera for ett bristande ledarskap.”
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onskar att eleven ska ga.* Aven for fristdende skolenheter dr ppenhets-
kravet grundregel, men det finns dock en mojlighet att begransa antag-
ningen till elever i behov av sérskilt stod eller elever som utbildningen
ar speciellt anpassad for”.° Detta omfattar sdvil profilskolor som de s&
kallade "resursskolor” som avhandlas i avsnitt 6.2.4 nedan och som alltsa
saknar legaldefinition. Motsvarande mdojlighet att anpassa hela skolen-
heter vad giller den kommunala grundskolan finns inte inskriven i skol-
lagen, vilket kan sdgas ligga i linje med forhdrskande kollektivistiska var-
den om en skola for alla. I praktiken finns dock en ling rad kommunala
resursskolor som inte dr 6ppna for alla, vilket tillsynsmyndigheterna ti-
digare blundat for av pragmatiska skdl.®' Detta skiljer sig frdn den annars

4910 kap. 30 § skollagen (2010:800). Observera dock att det enligt andra stycket samma
paragraf finns mojlighet att begrénsa valfriheten utifran betydande ekonomiska eller or-
ganisatoriska svarigheter, eller utifran andra elevers trygghet och studiero. For den som
blivit antagne vid en viss skolenhet dr vidare grundprincipen att eleven ska fa ga kvar pa
den skolenheten, 10 kap. 31 §, savida inte eleven Gver tid utgér just ett hot mot andra
elevers trygghet eller studiero. Om den senare regeln ar avsedd att legitimera moéjligheten
till avstingning eller tillfilligt omplacering enl. 5 kap. 12-14 §§, eller om det de facto
Oppnar upp for att permanent tvinga en elev till ett skolbyte, framgar inte.

6010 kap. 35 § forsta stycket andra punkten skollagen (2010:800).

6! Under min egen tid vid Skolinspektionen inkom ett drende avseende mottagande till
”Kannebidcksskolan dov och hérsel”, en kommunal skolenhet i Goteborg avsedd for ele-
ver med sprékstrning, horselnedsittning eller dévhet. Anmalarens barn hade trots ritt
diagnoskod inte tagits emot vid skolan. Undertecknad fick da i uppgift att préva om sko-
lan uppfyllde 6ppenhetskravet, vilket den naturligtvis inte gjorde. Rent rittsligt fick sko-
lan dérfor inte finnas och skulle inte tillatas bedriva sin verksamhet. Den fyrkantiga ratts-
liga logiken anger att de barn som gar pa skolan inte kan f4 dmnet musik i enlighet med
grundskolans kursplan, varfor de istéllet skulle placeras vid en statlig specialskola, som
har en kursplan anpassad efter funktionsvariationen. Den ndrmaste specialskolan &r Vi-
nerskolan i Védnersborg, ca nio mil enkel resa fran Goteborg. Efter dragning hos Skolin-
spektionens ledning beslutades att inga krav skulle riktas avseende att "Kannebécksskolan
dov och hérsel” skulle stingas — dock utan nidrmare motivering, varfor det inte gar att
utldsa om det var hansyn om eleverna eller politiska skil som 1&g bakom beslutet att gora
ett avsteg frén lagstiftningen. I och med Hogsta forvaltningsdomstolens dom 28 juni 2017
i mal 3086-16 har majligheten 6ppnats upp fér kommunala resursskolor. Skolinspekt-
ionen argumenterade i malet dock mot ett sadant utfall.
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positivistiska syn som giller for den rittsliga logik som tillsynen ar en del
av i och med att Skolinspektionen tar i beaktande en form av realism.
Varfor mojligheten finns for skolor i enskild regi framgar inte av forar-
betena, men kan inte sdgas folja den rittsliga logiken i ovrigt, vilket gor
resursskolor till ndgot av en anomali. D4 kommunen inte kan hidnvisa en
elev till en viss skolenhet ska det kompensatoriska uppdraget uppfyllas
pé den skolenhet dir en elev med en viss behovsbild vi/jeratt ga, oavsett
om skolan &r anpassad for det eller inte. Huvudmannen kan dock lagga
grunden for att det finns skolenheter som battre kan svara mot elevernas
olika behovsbilder.

P4 huvudmannen ankommer att tillse att alla elevernas behov kan
tackas inom den egna organisationen i stort och med beaktande av vard-
nadshavarens rétt att fritt vélja skolenhet for sina barn ska resurser allo-
keras dit ddr de behovs bast. Det finns inga rittsliga regler som mojliggor
att det kompensatoriska uppdraget sdtts at sidan pa grund av resursbrist
eller bristféllig organisation. En konkret organisatorisk atgird fran en hu-
vudman med flera skolenheter &r att fa till stind samverkan mellan sko-
lenheterna sé att kompetens och resurser anvinds mer effektivt. For en
fristiende huvudman saknas i regel mojligheten till stordriftsférdelar el-
ler organisatoriska atgirder utanfor en viss skolenhet som kan gagna det
kompensatoriska uppdraget. Istillet ankommer det i sddana fall pa rektor
att organisera skolenheten internt for att pa bdsta sitt kunna moéta ele-
vernas olika behov, vilket ocksé giller for rektorer inom den kommunala
verksamheten.®*

En form av samverkan mellan olika kommunala skolenheter som be-
ror det kompensatoriska uppdraget sker i praktiken ofta genom att skol-
enheterna fatt dela pé viss specialkompetens, till exempel utredande spe-
cialpedagoger, skolpsykologer eller logopeder, samt genom sa kallade

652 2 kap. 10 § skollagen (2010:800) anger att rektorn beslutar om sin enhets inre organi-
sation och ansvarar for att fordela resurser inom enheten efter elevernas olika férutsitt-
ningar och behov.
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kommungemensamma sirskilda undervisningsgrupper.®’ Det senare ar
ur rittslig synvinkel inte helt oproblematiskt och illustrerar hur de olika
rittskéllorna inte alltid samspelar, samt hur olika myndigheter ser olika
pé forekomsten av sddana undervisningsgrupper.®**

574  Huvudmannens egenkontroll

For att sdkerstélla att huvudmannen vidtar de atgarder som fordras for
att bland annat tillforsakra att det kompensatoriska uppdraget uppfylls
finns i 4 kap. 3 § skollagen (2010:800) ett krav pd att varje huvudman
systematiskt och kontinuerligt ska planera, f6lja upp och utveckla utbild-
ningen, vilket betecknas som systematiskt kvalitetsarbete. I den foregé-
ende skollagen (1985:1100) fanns ett krav pa att det i varje kommun
skulle finnas en av kommunfullméktige antagen skolplan som visade hur
kommunens skolvisende gestaltades och skulle utvecklas. Huvudman-
nen hade en skyldighet att kontinuerligt f6lja upp och utvirdera skolpla-
nen.*”” I praktiken skulle skolplanen tydliggora vilka prioriteringar som
gjordes av laroplanens 6vergripande mal. Pa skolenhetsniva gillde regle-
ringen om kvalitetsredovisning i enlighet med férordningen (1997:702)
om kvalitetsredovisning inom skolvisendet.

Nir den nya skollagen (2010:800) trddde i kraft infordes regler som
enligt propositionen omfattade “allménna regler” avseende systematiskt
kvalitetsarbete, vilket avsdg minska graden av statlig styrning utan att for

63 Flera kommuner tillimpar en idé om en central elevhilsa som verkar dvergripande
med skolutveckling och stirker upp elevhilsan pa de olika skolenheterna. Se Skolinspekt-
ionen (2016) Elevhilsa — Elevers behov av skolans insatser. Vidare visade Skolinspektion-
ens forsta femarscykel, inom vilken alla Sveriges grundskolor tillsynades, att kommunge-
mensamma sirskilda undervisningsgrupper var vanligt forekommande.

4 For en fordjupad analys av de kommungemensamma sérskilda undervisningsgrup-
perna, se avsnitt 6.2.4 nedan.

655 2 kap. 8 § skollagen (1985:1100).
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den delen sidnka kravnivan.®*® Samtidigt angavs att “nationell likvirdighet
i ett decentraliserat system fOrutsitter att staten faststéller nationella mal
och systematiskt foljer upp och granskar att malen nas och att ett syste-
matiskt kvalitetsarbete utvecklas pa lokal niva”.*” Dérfér méste det sys-
tematiska kvalitetsarbetet bedrivas hos savil huvudmannen som pé sko-
lenheten parallellt.**®

Kopplingen mellan det systematiska kvalitetsarbetet och det kompen-
satoriska uppdraget ligger i att utvecklingen av verksamheten ska ses som
en process dar en analys och utvirdering av skolans resultat och redan
vidtagna atgarder ska ligga till grund for nya beslut om atgarder pa 6ver-
ordnad niv4.*” Vilka resultat som avses har inte angetts i skolforfattning-
arna, men Skolverket har i sina allménna rad och kommentarer uttryckt
att det dr frdgan om resultat i termer av maluppfyllelse i relation till de
nationella kunskapskraven, vilket kan synliggoras genom till exempel be-
tyg-660

Detta ér relevant i sammanhanget eftersom de nationella kunskaps-
kraven utgdr en miniminivd, for vilket det kompensatoriska uppdraget
innebdr att extra anpassningar eller sarskilt stod ska séttas in i de fall d&
en elev befaras att inte nd kunskapskraven. Darmed finns en direkt kopp-
ling mellan de bada stodformerna och systematiskt kvalitetsarbete, samt
att kvalitetsarbetet direkt eller indirekt méter hur vdl huvudman och sko-
lenheter lever upp till det kompensatoriska uppdraget.® I realiteten in-
nebir regleringen alltsd att det inom ramen for det systematiska kvali-
tetsarbetet ankommer pd savdl huvudmannen som pé rektorn att

656 Prop. 2009/10:165, s. 620.

7 Prop. 2009/10:165, s. 303.

658 Se 4 kap. 3-4 §§ skollagen (2010:800).

9 Prop. 2009/10:165, s. 304.

660 Skolverket allmadnna rdd och kommentarer (SKOLFS 2012:98) Om systematiskt kvali-
tetsarbete — for skolvisendet, s. 12 {.

%! Direkt om det tas upp som en specifik punkt i det systematiska kvalitetsarbetet och
indirekt till f6ljd av att mal- och resultatuppfyllelsen utvdrderas.
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kontinuerligt utvardera hur deras respektive ansvarsomraden fungerar
kompensatoriskt for att identifiera eventuella brister eller forbattrings-
omraden. P4 sitt och vis dr det alltsé fragan om en form av intern gransk-
ning av den egna verksamheten, vilket ligger vl i linje med den mal- och
resultatstyrning som préglar skolan och den rittsliga regleringen, som en
naturlig foljd av att styrningen alltmer kommit att praglas av new public
management.®” Vidare anges att arbetet med det systematiska kvalitets-
arbetet ska dokumenteras, vilket i sig dr en férutsittning for att tillsyns-
myndigheterna ska kunna 6vervaka att den systematiska kvalitetsgransk-
ningen dr andamalsenlig givet dess syfte och att den ticker upp de omra-
den som foljer av skolférfattningarna.®® Extern tillsyn av intern tillsyn,
eller sjalvreglering.

Med beaktande av att regleringen i lag vad giller det kompensatoriska
uppdraget i form av extra anpassningar och sdrskilt stod har blivit allt
mer omfattande och detaljerad finns dock en 6verhdngande risk for att
bade huvudmin och rektorer upplever att de inte alls har de friare tyglar
som anges i forarbetena, utan att den nya reglering som infordes snarare
verkar begrinsande i relation till den tidigare skolplanen med tillh6rande
kvalitetsredovisning.®* Risken &r att det systematiska kvalitetsarbetet i
hog grad fokuserar pa lag- och processefterlevnad, snarare én till vad som
ur ett pedagogiskt perspektiv anses som kvalitetsutvecklande. En stark
koppling foreligger saledes mellan den rittsliga principen om kvalitet, sa
som den definierats i KAPITEL 4 ovan, och den pedagogiska praktiken vad
giller systematiskt kvalitetsarbete.

%2 Se t.ex. Oberg, Shirin Ahlbick (2014) A kontrollera forvaltningen: framvéxten av
granskningssamhallet, s. 174 ff.

663 4 kap. 6 § skollagen (2010:800).

664 Stora delar av det sirskilda stodet foljde innan den nya skollagen (2010:800) av skol-
formsférordningarna och hade inte lika utforliga férarbeten eller allménna rad som pre-
ciserade hur stodet skulle utformas. Extra anpassningar var 6verhuvudtaget inte réttsligt
reglerat i férfattningarna fére prop. 2013/14:160.
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5.7.5  Styrningslogik(er)

Sammanfattningsvis ger den rittsliga logiken uttryck for utifran vilka
faktorer huvudmannen méste organisera sin verksamhet, hur de ekono-
miska medlen bor och ska fordelas samt for att en del av den 16pande
tillsynen utlokaliserats till lokal niva. Hur likvérdig sjalvutvarderingen
genom det systematiska kvalitetsarbetet ar med beaktande av att Sverige
har 290 kommuner ar dock oklart.

Rittsreglerna pa huvudmannaniva antar ramlagskaraktir och anger
mal och grénser, vilket ligger i linje med den uttalade mal- och resultats-
tyrningen. I de flesta fall anges inte Aurhuvudmannen behover agera for
att uppna de legala kraven. Undantaget dr hanteringen av den ekono-
miska resursfordelningen mellan kommunala och fristdende skolenheter
dér 4n mer reglering genom lag forslagits i och med skolkostnadsutred-
ningen.*®

Eftersom ekonomisk styrning utgor ett saval statligt som kommunalt
komplement till den rattsliga styrningen &r det viktigt att de bada styrsy-
stemens respektive logiker beaktas och inte motverkar varandra. Den rat-
ionalitet ifraga om likabehandling som foljer av den ekonomiska, sken-
bart marknadsanpassade, styrningslogiken ger inte per definition upp-
hov till 6kad likvardighet.®®

Konstruktionen avseende tilliggsbelopp omfattar varden som é&r
starkt forankrade i det individualistiska normativa grundménstret i och
med att resurser enbart fir anvidndas till den enskilda eleven dven i de fall
da det kan pévisas att den aktuella elevens behov battre skulle tillgodoses
genom till exempel dtgdrder pa gruppniva. Den mer omfattande detalj-
regleringen och den positivistiska utgdngspunkten ar enligt min mening

665 Se SOU 2016:66 Det stimmer! Okad transparens och mer lika villkor.

%66 Jfr. avsnitt 4.2.1 ovan.
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inte dndamalsenlig och ger upphov till oonskade bieffekter som att de
mest behévande eleverna ges den minst kvalificerade undervisningen.*”

Decentraliseringen av huvudmannaskapet och det utokade kommu-
nala sjélvstyret gav sken av att kommunerna fick mer bestimmanderatt
over hur skolverksamhet skulle bedrivas utifrdn lokala forutsattningar
och behov.*® Huvudminnens sjilvbestimmande syns i 2 kap. 8 b § skol-
lagen (2010:800) vad giller den ekonomiska tilldelningen, i den relativt
oreglerade vertikala organisationen och i tanken om sjdlvreglering ge-
nom systematiskt kvalitetsarbete lokalt. Samtidigt innebdr kravet pa lik-
vdrdighet och det differentierade huvudmannaskap som dven inbegriper
stat, landsting och fristdende huvudman att lagreglerna kommit att 6ka i
antal och detaljrikedom for att tillse att alla aktorer drar & samma hall
och nar upp till viss kvalitet att staten har ett starkt grepp om den svenska
skolan. Inte minst genom tillsynen av huvudminnens respektive verk-
samheter blir det tydligt att staten aldrig sldppte det primédra ansvaret for
skolan i borjan av 1990-talet och, menar jag, att kommunalisering i or-
dets egentliga mening snarast r en fiktion.*”

Vad som dédremot ér slaende dr att flera réttsliga styrningslogiker till-
lampas parallellt och att det darfor inte dr fragan om renodlad mal- och
resultatstyrning. Som ndmnts ovan tillimpas bade regelstyrning och
ramlagstiftning for olika nivaer i styrkedjan och i det f6ljande kapitlet
kommer 4ven att redogoras for tydliga inslag av professionsstyrning. Att
den rittsliga styrningen skiljer sig at och att det ibland tillimpas olika
styrningslogiker for att reglera samma situation menar jag skapar ytter-
ligare en dimension av forvirring hos den pedagogiska disciplinen, ef-
tersom olika logiker ibland beaktar motstdende virden ifraga om individ
och kollektiv.

%7 Detta dr ndgot tillspetsat och i vissa fall finansieras elevassistenter av tilliggsbelopp,

vilka handleds vil av larare och specialpedagoger eller enbart fungerar som elevens ”6ver-
jag” och ddrmed inte antar en pedagogisk funktion.

8 SOU 2014:5, s. 74.

69 Ibid.
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5.7.6  Forhillandet mellan organisation och normkollisioner

Ifraga om huvudmannens forhallande till det kollektivistiska respektive
individualistiska vardekluster som kan identifieras bakom rattsprinci-
perna och rittsreglerna kan sammanfattningsvis sdgas att huvudman-
nens uppgift ifraga om det kompensatoriska uppdraget, s& som den kom-
mer till uttryck i lagstiftningen, ar att genom bes/ut om kollektivet skapa
forutsittningar for individerna. I detta ligger egentligen ingen motsatt-
ning mellan kollektiv och individ, men da huvudmannens roll och ansvar
ligger pa en 6vergripande niv4, relativt ldngt fran den pedagogiska prak-
tiken i klassrummen, kan huvudmannen inte ensam sékerstdlla en balans
mellan de bada viardemissiga utgangspunkterna oaktat vad rektorer och
lirare gor. Huvudmannen &r vidare den aktdr som har bast forutsatt-
ningar att pa organisatorisk vig ldgga grunden for ett kompenserande
forhéllningssatt gentemot kollektivet, vilket inte i ndgon mer omfattande
mening beaktas specifikt i rattsreglerna.

Genom att till exempel etablera resursskolor, allokera medel resurs-
effektivt efter behov och kontinuerligt f6lja upp och utvirdera verksam-
het och resultat pa aggregerad niva kan dock huvudmannen lidgga en god
grund for att aktorerna lingre ned i styrkedjan kan fullgéra det kompen-
satoriska uppdraget i realiteten.

Den tredje forskningsfragan behandlar vilka relationer som finns mel-
lan skolvisendets organisation ifraga om det kompensatoriska uppdraget
och de normkollisioner som gor sig géllande i rattsordningen. Utifran
vad som angetts i det forevarande kapitlet syns slitningarna i det norma-
tiva faltet déven pd myndighetsniva likvél som i huvudmannens tilldelade
uppgifter i styrkedjan. Grundskolans kollektivistiska utgdngspunkt av-
speglas dock hos de aktorer som pé Overgripande niva verkar for att
starka skolvdsendet som helhet, medan de uppgifter som ror ingripande
i enskilda fall gar att hérleda till de individualistiska varden som praglar
det ena normativa grundmonstret. Det senare syns inte minst i Skolin-
spektionens tillsyn efter anmélan och i Skolvdsendets overklagande-
namnds uppgifter.
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Som patalats ovan i avsnitt 5.5 gor sig normkollisionerna framst gil-
lande pé ett abstrakt plan nér det giller den dvergripande organisations-
strukturen, vilket sannolikt beror pa att huvudmannens uppgifter ér
sparsamt reglerade i skollagen och ddrmed limnar ett timligen omfat-
tande friutrymme. Ramlagskaraktiren fungerar dirmed vil vad giller att
sdkerstdlla lokal anpassning till gagn for kollektivet.

Merparten av de rittsregler som ror det kompensatoriska uppdraget
traffar dock skolledare och ldrare, aktorer lingre ned i styrkedjan, och dr
utformade gentemot individen. Inte séllan kommer de till uttryck i rat-
tighetsliknande termer och 4r mer detaljerade. Den 6vergripande kollek-
tivistiska strukturen och integreringsnormen kolliderar dérfér primart
med motstdende normer pé ett mer verksamhetsnira plan, vilket avhand-
las i kapitlet nedan. Samtidigt kolliderar dven de olika formerna for styr-
ning ndr ramar stélls mot regler.
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KAPITEL 6

6 Kompensatoriska dtgarder

Innan en fortsatt redogorelse for de réttsregler som styr relationen mellan
pedagog eller rektor vis-a-vis en viss elev, alltsd nividerna under huvud-
mannen, behovs ytterligare konkretion av vad det kompensatoriska upp-
draget egentligen avser. Att skriva eller tala om skolans “kompensato-
riska uppdrag” fordrar att definiera den begreppsméssiga inneborden,
vad det ér en elev ska kompenseras for och hur ska det ga till? Den fragan
kan dock endast besvaras i relation till vad det dr eleverna forvantas till-
godogora sig i skolan.

En elevs eventuella svarigheter behover inte innebdra att eleven miss-
lyckas i skolan, varfér behovet av stod uppstar i relation till ndgonting
annat, som mal, krav eller forvintningar pa eleven. Den allmédnna bilden
av vad skolans uppdrag omfattar kan i vissa avseenden skilja sig fran vad
som foljer av den rittsliga regleringen, men givet det rattsliga systemets
sammanfldtning med det politiska systemet far rattskdllorna pa omradet
anses ge uttryck for vad som normativt, frdn en auktoritr position, be-
doms som skolans kompensatoriska uppdrag.®”

70 Vid sidan av mél och kunskapskrav menar jag att det finns forvantningar fran inte
minst virdnadshavare avseende fostrande inslag i skolan, vilka traditionellt legat pa
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For att pa rattslig vdag beskriva det kompensatoriska uppdraget i de
delar som direkt berdr eleven dr bestimmelsen i 3 kap. 2 § skollagen
(2010:800), rubriksatt som “Barnens och elevernas lirande och person-
liga utveckling”, en lamplig utgdngspunkt dér det anges att:

Alla barn och elever i samtliga skolformer och i fritidshemmet
ska ges den ledning och stimulans som de behdover i sitt 14-
rande och sin personliga utveckling for att de utifran sina egna
forutsattningar ska kunna utvecklas sé langt som mojligt en-
ligt utbildningens mal. Elever som till f6ljd av en funktions-
nedsittning har svért att uppfylla de olika kunskapskrav eller
kravnivaer som finns ska ges stod som syftar till att s& langt
som mojligt motverka funktionsnedsittningens konsekven-
ser. Elever som litt nér de kunskapskrav som minst ska upp-
nés eller de kravnivéer som giller ska ges ledning och stimu-
lans for att kunna né langre i sin kunskapsutveckling.

Forsta ledet utgar frén utbildningens mél och stéller hoga krav pa skol-
vdsendet utifran att varje elev ska utvecklas sa lingt som mojligt. Elevens
kapacitet utgor riktmérket snarare dn skolans kompetens. De mél som
avses ska enligt 1 kap. 11 § forsta stycket skollagen anges i den ldroplan
som ska upprittas for varje skolform. I ldroplanen f6r grundskolan (Lgr
11) anges mélen for skolformen i férordningens andra kapitel och kom-
pletteras dartill med “riktlinjer”. De uttryckliga malen kan sédgas omfatta
styckena 2.1-2.3 och fokuserar pa vad eleverna i grundskolan ska tillgo-
dogora sig, eller snarare vad skolan ska se til/ att eleverna ges basta moj-

671

lighet att tillgodogora sig.””! Malen relaterar i hog grad till det ovan

hemmen. Om skolan forsdker svara upp mot de externa forvdntningarna finns en risk att
det sker pa bekostnad av skolans kunskapsférmedlande uppdrag.

7! [ laroplanen anges att “skolan ska...”, vilket indikerar att liroplanen frimst giller sko-
lan och inte eleverna. Ett annat perspektiv som inte kommer till uttryck i liroplanen éir
att eleverna ska lira sig, med Ajalp avskolan. Det kan tyckas som ett onodigt pdpekande,
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niamnda syftet med skolvisendet som anges i portalparagrafen
1 kap. 4 § skollagen. Som en del i laroplanen finns dven de kursplaner
som mer konkret anger vilka mal i form av “"kunskapskrav” som giller
for varje enskilt amne i grundskolan. Kunskapskraven definieras i form
av larandemal for de olika betygen i den aktuella betygsstegen. Motsva-
rande gradering saknas vad giller normer, virden och graden av ansvars-
tagande, varfor det ér lattare att utvardera kunskapsutvecklingen 4n per-
sonlig utveckling i allmadnhet.”’

Den rittsliga logiken lagger dirmed sitt huvudsakliga fokus pa skolans
uppdrag som kunskapsférmedlare, vilket far till £5ljd att dven det kom-
pensatoriska uppdraget frimst kommer till uttryck i det hanseendet. Ett
tydligt uttryck for detta dr att andra ledet i 3 kap. 2 § skollagen uttryckli-
gen tar sikte pd skolans skyldighet att inom ramen fér det kompensato-
riska uppdraget tillse att funktionsnedsattningar i s liten utstrackning
som mojligt inverkar negativt pa elevens utveckling mot kunskapsmaélen.
Négon motsvarande bestimmelse som konkret uttrycker vikten av sidd-
ana kompensatoriska dtgirder avseende utvecklingen mot de 6vriga mé-
len finns inte.

Virt att notera dr att skolforfattningarna mer eller mindre genomgé-
ende ser till konstaterade behovi pedagogiskt hinseende och bortser fran
medicinska diagnoser, men att den férevarande regeln specifikt lyfter
upp funktionsnedsittningar. Eftersom begreppet funktionsnedsdttning i
praktiken har en ndra koppling till den medicinska och den psykologiska
vetenskapsdisciplinen gors hir ett avsteg, vilket definitionsmassigt dven
inrymmer neuropsykiatriska funktionsnedsittningar som i regel ar sva-

rare att uppméarksamma #n fysiska.*”

men skillnaderna mellan perspektiven dr hogst relevant for att utrona vad som ar skolans
egentliga uppdrag och ndr skolan lyckas respektive misslyckas i det uppdraget.

72 Jamfor de mjuka varden avseende personlig utveckling, demokrati och samhéllsansvar
som anges i 1 kap. 4 § skollagen (2010:800). Se dven avsnitt 4.3 ovan om kvalitet.

73 Anekdotiskt kan sigas att ett vanligt scenario i praktiken, som forfattaren stott pa
manga ganger, dr att en elev efter att ha fatt en diagnos bedoms vara i behov av sérskilt
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En annan vésentlig fraga, som bara avhandlas 6versiktligt hér, ar hur
skolvasendet utifran lydelsen i 3 kap. 2 § skollagen, sista meningen, upp-
fyller kraven pa att tillse att dven de elever som ldtt nar mélen stimuleras
att nd lingre. En farhaga som uppmaérksammats de senaste aren ér att “de
bésta” eleverna blir allt firre, vilket tyder pa att stort fokus laggs vid de
elever som inte ndr malen.”* I styrningshinseende har allt fler regler,
krav och rattigheter tillkommit for de elever som befaras att inte nd kun-
skapskraven, medan det inte skett ndgon motsvarande reglering for att
starka situationen for de elever som enkelt ndr mélen, men som inte fir
tillracklig stimulans i skolan i relation till sin kapacitet.”””> Beroende pa
hur man betraktar det kompensatoriska uppdraget och vem som ska
kompenseras for vad, kan dven gruppen hogpresterande elever vara i be-
hov av individuella atgarder for att de ska na sa langt som mojligt utifran
sina egna forutsdttningar.

Den fortsatta redogorelsen kommer inte att pd samma satt folja styr-
kedjan vertikalt och avhandla rektor och larare separat, utan kommer
istdllet att utgd fran de olika grader av individualiserat stod som foljer av
lagstiftningen och som ankommer pé endera professionen. Det dr dock
endast rektor som utifran skolférfattningarna har mojligheten att i orga-
nisatoriskt hanseende péverka skolenheten vad giller det kompensato-
riska uppdraget, medan ldrare, specialldrare, specialpedagoger och andra
funktioner som arbetar direkt mot elever dr att betrakta som de egentliga
utférarna.

stod. Funktionsnedséttningen 4r da konstaterad, men sett till behoven hade eleven
samma behov innan diagnosen faststédlldes som efter, vilket innebar att skolan dé brustit
med att tillgodose dessa behov.

74 Se bl.a. Gustafsson, J-E. m.fl. (2016) Policyidéer for svensk skola, s. 65 och Skolverket
(2016) PISA 2015. 15-dringars kunskaper I naturvetenskap, lisforstielse och matematik,
s. 26. Se dven Skolinspektionen (2018) Utmanande undervisning for hogpresterande ele-
ver. Kvalitetsgranskning pd gymnasieskolans naturvetenskapliga program.

675 3 kap. skollagen (2010:800) har sedan ikrafttradandet 2011 férindrats succesivt, bland
annat genom inférandet av extra anpassningar (prop. 2013/14:160) och nu senast genom
den sa kallade "ldsa, skriva, rdkna-garantin” i 3 kap. 4 § skollagen och prop. 2017/18:195.
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6.1 Stod och anpassningar

6.1.1 Individuella dtgirder

Stodir isig inte ett rdttsligt begrepp, utan kan sdgas omfatta all verksam-
het i relationen skola-elev som verkar for att eleverna ska tilligna sig
kunskap och uppfylla de 6vriga mélen med skolvidsendet.”® Ordinarie
undervisning utan nagra inslag av individuell anpassning kan darfor sa-
gas utgora den mest basala formen av stod i s& métto att dven géngse
undervisning per se ér ett stod for elevens kunskapsinldarning och per-
sonliga utveckling. I 3 kap. 2 § skollagen (2010:800) uttrycks detta gangse
stod i termer av “ledning och stimulans”, vilket alltsa giller lika for alla
elever oavsett behov.

I de fall dé eleven uppvisar svarigheter med att na de nationella kun-
skapskraven kan det som ett forsta steg av mer individualiserat stod bli

fragan om extra anpassningar.®”’

Begreppet infordes i skollagen 1 juli
2014, men i forarbetena angavs att detta enbart var ett fortydligande av-
seende vad som redan tidigare — om dn icke kodifierat - géllde for under-
visningen i det svenska skolvisendet.””® I de fall d4 extra anpassningar
inte kan anses tillrackligt ska skolan genom beslut av rektor sitta in at-
girder i form av sdrskilt stod, vilka tydligare f6ljer av lagens bokstav.®”
Som nidmnts ovan finns det i friga om ekonomisk resurstilldelning
vidare olika grader av sdrskilt stod, dar det anges att om eleven har ett
omfattande behov av sérskilt stod kan utga ett hogre belopp for att ticka

kostnaderna for till exempel elevassistent, lokalanpassning eller sérskilt

676 Se t.ex. 1 kap. 4 § andra stycket skollagen (2010:800). “Barn och elever ska ges stéd och
stimulans s att de utvecklas sa langt som mojligt”.

77 3 kap. 5 § skollagen (2010:800).

78 Prop. 2013/14:160, s. 21.

679 3 kap. 7 § skollagen (2010:800).
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anpassade larverktyg. Ur ett rattsligt perspektiv kan behovens omfattning
darfor resultera i atgirder enligt en glidande skala.

Gangse stod Extr‘?\ Sarskilt stod Omfattande
anpassningar behov

Figur 3: Stodétgarderna i relation till behovsgrad.

Grinsdragningen mellan de olika “graderna” av stod dr inte i alla avse-
ende tydlig, utan grundar sig frimst pa pedagogiska bedomningar av ele-
vens behov. I ett styrningsperspektiv dr det dock viktigt att graden av
stodbehov kategoriseras, eftersom det réttsliga ansvaret for det kompen-
satoriska uppdraget faller olika mellan huvudman, rektor och pedagog
beroende pa den behovsbedomning som gors.

I det foljande redogors for de individuella atgérder som regleras i skol-
forfattningarna, samtidigt som dessa hela tiden vigs mot de kollektiva
hénsyns om skolan har att beakta samtidigt som varje elevs specifika be-
hov ska tillgodoses. Som visas nedan innebdr inte individuella dtgarder
alltid att det dr individen som primart gynnas, utan kollektivet.

6.1.2  Extra anpassningar och rdttens "responsivitet”

Med utgangspunkten i att all form av pedagogisk verksamhet dr ett stod
i elevernas ldrande per se, intrider det forsta stadiet i det kompensato-
riska uppdraget i form av mindre anpassningar av elevens studiemil;jo,
materiel och tilltal. Det kan argumenteras for att sadana mindre anpass-
ningar av den gingse undervisningen, inom ramen for elevens ordinarie
grupp- eller klasstillhorighet, dr att anses som en naturlig del av pedago-
gens gangse undervisningsmetoder och att det ddrfoér saknas behov av
rattslig styrning i det avseendet. Till stod for en sddan argumentation
angavs i prop. 2013/14:160, som ldg till grund for inférandet av det ritts-
liga begreppet extra anpassningar, att:
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”...uppmirksamma elevers stodbehov och tillhandahélla st6d
inom ramen fér den ordinarie undervisningen faller redan i
dag inom ldrarnas kompetensomréde. Regeringen anser sale-
des att forslaget inte aldgger ldrarna nagot som inte redan in-
gar i professionen. Som huvudregel bér elevers behov av stod

alltsd kunna hanteras inom ramen for de resurser som larare

eller t.ex. lararlaget har tilldelats.”**

I sammanhanget bor fortydligas att lagstiftaren inte tagit ndgon hansyn
till eventuell kostnadsokning till foljd av inforandet av extra anpass-
ningar. "Ratt” atgarder ska vidtas, oaktat vad de ekonomiska konsekven-
serna blir, varfér ekonomi aldrig far vara ett argument mot en viss at-
gird.*!

Den grundldggande idén om att det ar upp till den pedagogiska pro-
fessionen pa ldrarniva att hela tiden individanpassa undervisningen lyftes
fram redan i SIA-utredningen och har gillt sedan dess.*® Med 1990-talets
okande detaljreglering avseende stodformerna och den nya skollag som
borjade tillimpas 2011 foljde dock en omfattande osdkerhet inom den
pedagogiska professionen vilket fick till f6ljd att de mer ingdende stodét-
girderna och den tillhérande dokumentationen i praktiken 6verarbeta-
des, vilket i sin tur gav upphov till en kédnsla av tidsbrist hos flertalet

0 Prop. 2013/14:160 s. 18.

681 Aven om lagstiftaren inte ndgonstans ndmner att ekonomiska férutsittningar far spela
in i besluten om vilket stod som ska sittas in for en viss elev dr lagstiftaren medveten om
att ekonomin 1i realiteten har viss paverkan pa vilka beslut som fattas: ” Det dr elevens
behov av stod som ska vara vigledande for besluten. For rektorn dr dérfor varje beslut
om en stodatgard nagot som méste féregds av noggranna pedagogiska 6vervaganden,
samtidigt som det ocksé finns ekonomiska realiteter att beakta.” (prop. 2009/10:165, s.
289).

2 Prop. 1975/76:39 Om skolans inre arbete m.m. Se dven avsnitt 3.2 ovan.
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pedagoger.®® Den rittsliga kommunikation som f6ljde bestod i fler och
mer detaljerade rittsregler, vilket indikerar hur den réttsliga och den po-
litiska logiken samverkar ifrdga om responsivitet till upplevda samhills-
problem. I propositionen som lade grunden for inférandet av extra an-
passningar foreslogs “andringar i skollagen (2010:800) i syfte att fortyd-
ligareglerna om stod och sirskilt stod.”** Det var sdledes inte fragan om
ndgon ny reglering, utan om ett fortydligande av befintliga regler, ut-
tryckt som en ny paragraf i skollagen. Det egentliga syftet bakom inf6-
randet av extra anpassningar var dock att avlasta rektorerna fran utred-
ningar och beslut géllande sirskilt stod samt avlasta ldrarna fran deras
dokumentationsborda.®®® Siledes var den politiska ambitionen att for-
enkla kommunikationen mellan det réttsliga och det pedagogiska.
Pedagogens ansvar att anpassa undervisningen utifran olika elevers
behov var tidigare inte foremal for en specifik lagregel, utan foljde istéllet
av den pedagogiska praktiken och av mjukare former for styrning.®® Nar
den nya skollagen trddde ikraft 2011 specificerades det i forarbeten och i
allménna rad hur det sérskilda stodet var tankt att fungera och stor vikt
lades vid dokumentation av stodet, bland annat i syfte att battre kunna

folja upp och utvirdera atgarderna.®’

Den mer specifika regleringen
skapade osdkerhet bland pedagoger avseende vad som var att betrakta
som sérskilt stod och inte. Konsekvensen blev att atgardsprogram blev

norm dven i de fall da det var frégan om mindre ingripande atgarder vilka

3 Prop. 2013/14:160 7id for undervisning - lirares arbete med stéd, sirskilt stod och
dtgédrdsprogram.

4 Ibid., s. 1. (Forfattarens kursivering).

65 Ibid., s. 18 f.

686 Exempel pé sddan styrning var elevernas individuella utvecklingsplaner, i vilka anpass-
ningar i undervisningen regelmissigt togs upp.

%7 Se bl.a. Skolverkets allminna rad (SKOLFS 2013:8) och kommentarer Om arbete med
dtgdrdsprogram for elever i behov av sérskilt stod och prop. 2009/10:165, s. 289 f. Notera
att det inte var frdgan om sidan systematisk utvirdering som det f6ljde av det systema-
tiska kvalitetsarbetet, utan utviardering av atgirderna for den enskilda eleven.
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i egentlig mening inte kunde kategoriseras som sérskilt st6d.**® Den ritts-
liga logiken var att lagstifta om den pedagogiska praktik som redan exi-
sterade och som nu bendmns extra anpassningar.

En grundliggande orsak bakom den pedagogiska missuppfattning
som ledde fram till att extra anpassningar blev en konkret lagregel var
alltsa Skolverkets fortydligande genom allmén rad och Skolinspektionens
konstaterade brister gdllande utredning och dokumentation av det sir-
skilda stodet. Att mer av den faktiska styrningen landar hos myndigheter
och att beslutsfattande i stor utstrackning flyttats fran domstolarna till
olika myndigheter betecknas som ett inslag av responsiv ratt.* Nir den
responsiva ritten genom myndigheternas rdttstillimpning inte svarar
mot det politiska systemets “forvantningar” resulterar det emellertid i ny
lagstiftning, vilket paradoxalt nog inskranker den responsiva rétten. Pa
overgripande niva vidmakthaller ritten ddaremot sin legitimitet i forhal-
lande till skolvisendet och blir dirmed pa sétt och vis Zimmun” dven mot
politisk paverkan.®

Stod i form av extra anpassningar definieras i 3 kap. 5 § skollagen. Av
rittsregeln framgar att om det inom ramen for undervisningen eller ge-
nom resultatet pa ett nationellt prov, uppgifter fran lirare, 6vrig skolper-
sonal, en elev eller en elevs virdnadshavare eller pa annat sitt framkom-
mer att det kan befaras att en elev inte kommer att na de kunskapskrav
som minst ska uppnas, ska eleven skyndsamt ges stod i form av extra an-
passningar inom ramen for den ordinarie undervisningen. Vidare foljer
ett undantag som anger att i vissa fall kan det omedelbart bli fragan om
att sdtta in atgarder av mer omfattande karaktdr, definierade som sarskilt

68 Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja viktig for
forbéttrade kunskapsresultat, s. 52 och prop. 2013/14:160, s. 21.

9 Westerhall, Lotta (1990) Lagstiftning och Normgivning, SVJT 1990, s. 134 f och
Bjerstedt, Daniel (2009) Tryggheten infor ritta - Om rétten till fortidspension enligt for-
valtningsdomstolarna under tre decennier; s. 40 £.

0 Nobles, Richard & Schiff, David i férordet till Luhmann, Niklas (2009) Law as a Social
System, s. 48.
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stod, for en elev enligt vad som anges i 3 kap. 8 § skollagen. Tanken &r
dock att extra anpassningar ska vara den initiala atgarden i normalfal-
let.®" Av ordvalet ”elev” och den tydliga kopplingen till kunskapskraven
framgar indirekt att forskolan inte omfattas av regleringen om extra an-
passningar.

Rekvisiten for att de extra anpassningarna ska komma ifraga for att
mota en elevs behov, och dirmed kompensera for elevens svérigheter,
kan brytas ned i tva delar: & ena sidan kdnnedom, & andra sidan att det
kan befaras att eleven inte ndr kunskapskraven. Helt naturligt kan inte
pedagogerna agera om de inte vet att en viss elev har svérigheter i skolan.
Inte sillan anvédnds i myndighetsbeslut formuleringen “uppvisar svarig-
heter”, vilket skulle antyda att det &r sa uppenbart att skolan helt enkelt
inte kan missa elevens prekéra situation. S& dr dock knappast fallet i rea-
liteten, men myndigheternas sprakbruk indikerar dock att det aligger
skolans personal att sjdlva observera den forevarande situationen, vilket
flyttar ansvaret fran den enskilde eleven till den enskilda pedagogen, helt
i enlighet med den responsiva réttens logik. Beaktat att de aktuella myn-
digheterna ska beakta barnets basta och inta ett barnperspektiv ar detta
rimligen positivt.*”

I syfte att sdkerstélla att pedagogerna inte missar att en elev har sva-
righeter att nd kunskapskraven foljer den langa redogorelsen i stycket
ovan av tankbara indikatorer som pedagogen ska vara vaksam pa. For att
gardera sig har lagstiftaren dven infort en slasktratt formulerad som
”...eller pa annat sdtt”, varfor de foregdende exemplen pa hur informat-
ionen om elevens svarigheter kan komma att na pedagogerna ska ses som
just illustrerande exempel. Implicit ankommer det pa den enskilda lara-
ren att vara uppmarksam pa varje elevs kunskapsutveckling i relation till
kunskapskraven, liksom det ankommer pa rektor att organisera och ge
sin personal rdtt forutsittningar. Eftersom beslut om att initiera en

! Prop. 2013/14:160 s. 22.
2 Se 1 kap. 10 § skollagen (2010:800) i relation till Art 3 i Barnkonventionen om “barnets
bista”.
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utredning avseende sidrskilt stod enligt 3 kap. 7 § skollagen fattas av rek-
tor, ar det dven viktigt att rektor ges mojlighet till dterkoppling fran an-
svariga pedagoger om hur det gar for de elever som ges extra anpass-
ningar. Aven om extra anpassningar allts3 tar plats pa ldrarniva i styrked-
jan finns en standig koppling till den ovanliggande nivan som avser rek-
tors ansvar.

Det andra rekvisitet for att extra anpassningar ska komma ifraga ar
som namnts ovan att det kan befaras att eleven inte kommer att na de
kunskapskrav som minst ska uppnas. Kunskapskraven &r i sig inte ars-
kursbundna, varfor skolorna har en viss flexibilitet i hur de vill fordela
undervisningstimmarna, utan kraven dr uppstéillda mot nivaer for slutet
av arskurserna 3, 6 och 9.°” Lararen méste darfor gora en bedémning av
om en elev som inte befinner sig i de aktuella arskurserna tros kunna né
de nastkommande definierade kunskapskraven. Indirekt innebdr detta
att kunskapskraven méste brytas ned i mindre delar, arskurs for arskurs,
for att lararen ska kunna avgora om eleven ligger efter eller inte och i
forlangningen riskerar att i inte na kunskapskraven. Gillande en elev som
till exempel precis har natt malen for arskurs 3 kan detta i realiteten bli
en svar uppgift for en ldrare under inledningen av nastkommande ars-
kurs ddr kunskapskraven avser arskurs 6 som ligger tre ar bort i tiden.
Det finns saledes en dverhdngande risk for att de extra anpassningarna i
praktiken sétts in (for) sent. Sannolikt ar det av den anledningen som
lagstiftaren uttryckt det aktuella rekvisitet just med termen befaras, ef-
tersom det lamnar en viss marginal for den enskilda ldraren att sdtta in
stod i form av extra anpassningar d4ven om det inte dr sikert att eleven
dven med gingse undervisning skulle kunna nd malen.®*

I enlighet med integreringsnormen och tanken om enhetsskolan, att
elever med olika forutsittningar ska ga i gemensamma klasser, ska extra

3 Se bl.a. 10 kap. 15-16 §$ skollagen (2010:800), samt kursplan for respektive dmne.
Aven for 8k 1 finns kunskapskrav vad giller lasforstaelse i svenska och svenska som and-
rasprak.

4 Prop. 2013/14:160, s. 18 f.
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anpassningar ske inom den ordinarie undervisningen. Till skillnad fran
det sdrskilda stodet, vilket jag aterkommer till nedan, som ofta bygger pa
att eleven tillfalligt lyfts ut fran sitt ordinarie sammanhang eller sin klass,
ska de extra anpassningarna ske inom den egna klassens ram.*” Elevens
schema ska saledes inte avvika fran den 6vriga klassens och eleven ska
befinna sig i samma kontext. Har finns en koppling tillbaka till distinkt-
ionen mellan formell integrering och upplevd inkludering. Vid funge-
rande extra anpassningar kommer eleven att vara savil fysiskt integrerad,
som ges mojlighet till delaktighet i undervisningen. I sadana fall ger den
individuella atgarden effekten av att kollektivet bibehalls intakt, varfor
extra anpassningar kan anses tillgodose bada de vardekluster som préglar
det kompensatoriska uppdraget i stort.

Extra anpassningar 6ppnar upp for ett omfattande pedagogiskt friut-
rymme avseende vari atgdrderna ska besta i. Till stod for vilken sorts &t-
giarder som kan avses med extra anpassningar har lagstiftaren valt att i
forarbetena lyfta fram exempel pé vari sddana anpassningar kan besta.*
Bland annat ror det sig om att hjdlpa en elev att strukturera sin skoldag
genom sérskilt utformat schema, hjéilp med tidhallning eller tydligare in-
struktioner. Aven hjilp med texttolkning och viss fardighetstrining inom
klassens ram 4r att betrakta som extra anpassningar.®”’

Skolvisendets overklagandendmnd péapekade i sitt remissutlatande
over prop. 2013/14:160 att de atgardsprogram som existerade innan de
nya reglerna om extra anpassningar tradde i kraft den 1 juli 2014, vilka
endast ska upprittas ndr det dr frigan om sdrskilt stdd och inte ifrdga om
extra anpassningar, i regel inbegriper en blandning av atgirder som bade

6% 3 kap. 5 § skollagen (2010:800).

% T samtal med ett flertal specialpedagoger inom ramen for rektorsutbildningen har det
framkommit att forarbetenas olika exempel ofta inverkar himmande pa det kompensa-
toriska uppdragets individualisering. Istallet for att tjdna som fortydliganden eller forslag
- vilket helt uppenbart 4r avsikten - ses exemplen som en utforlig verktygslada vilket
ddrmed ocksa sdtter ramarna for hur extra anpassningar tar sig uttryck i praktiken.

%7 Prop. 2013/14:160, s. 21.
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ar att karaktdrisera som extra anpassningar och som sarskilt st6d.*® Re-
geringens kommentarer pa remissutlatandet var, i enlighet med upp-fatt-
ningen att den nya lagregeln ar ett klargérande av befintlig reglering, att
inforandet av extra anpassningar i skollagen bara var “ett fortydligande
av gillande ratt”.*” Vad som avses med géillande ritt ifrdga om det kom-
pensatoriska uppdraget, dar det saknas mojlighet till domstolsprévning i
vanlig bemirkelse, ér i sig inte tydligt, men borde rimligen syfta till den
“gdllande” lagstiftningen utifran lagstiftarens eget perspektiv, alltsd kon-
kreta rattsregler som alltjamt anses som giltiga. Uttalandet ar dock tvety-
digt eftersom det kan tolkas bade som att den géllande réttsliga praktiken
som sddan foljer lagstiftarens intentioner och som att ett outtalat pro-
blem kvarstdr men nu ska atgérdas till f6ljd av lagstiftarens fortydligande.

Att regeringen inte svarar pa 6verklagandenimndens konkreta friga
ar en del i ett monster som gér igen i den rattsliga logiken. Den kodifie-
rade rétten sitter upp mal och ramar, ofta pd detaljerad niva, men anger
sillan Aurpedagogerna ska agera i klassrummet for att de réttsliga malen
och kraven ska anses uppfyllda. Tillsynsmyndigheten och 6verklagande-
niamnden kan dérfor i efterhand bedoma om de 16st héllna rekvisiten ska
anses tdckta, vilket ligger som en del i den responsiva rdtten, nimligen
vidmakthallandet av ett stort tolkningsutrymme ex post. Staten antar i
egenskap av lagstiftare mer av ett uttalat mal- och resultatperspektiv, me-
dan staten genom myndigheterna styr rittsutvecklingen p& mer konkret
niva. Ur pedagogisk synvinkel torde detta ge upphov till en omfattande
osdkerhet bland pedagoger och rektorer avseende vilka krav rdttskallorna

stiller upp och vilket mandat professionen har att fatta egna beslut.””

% Ibid., s. 19.
9 Ibid., s. 21.
7% Se t.ex. Hydén, Hékan (2002b) Rittssociologi som réttsvetenskap, s. 122 f dér forfatta-
ren anger att den responsiva ritten brukar kritiseras for att det blir svért att forutse be-
slutsfattarens (myndighetens) stillningstagande och att den 6ppnar upp forgodtyckliga
beslut ddr det offentligas intressen kan 6verordnas den enskildes intressen. Responsiv rétt
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Osikerhet till f6ljd av bristande rattslig koherens eller bristande réttslig
kommunikation paverkar effektiviteten i utbildningsorganisationen ne-
gativt.””" Monstret blir tydligt just i tillsynen av skolan dir brister konsta-
teras utifran forfattningarnas lydelse men utan att ndgon ndrmare vig-
ledning ges om vad skolan ska gora for att bristen ska betraktas som at-
gardad. Tillrackligt i saval rattsligt som pedagogiskt hianseende beslutas
entydigt av Skolinspektionen, vars beslut inte kan 6verklagas.

En annan osdkerhet ror att det i forarbetena anges att “enstaka speci-
alpedagogiska insatser under en kortare tid kan [...] vara att betrakta som
stod i form av extra anpassningar medan mer omfattande eller regel-
bundna specialpedagogiska insatser utgor sirskilt stod”.””> Vad som mer
handgripligen avses med termen specialpedagogiska insatser framgar
ndmligen inte, vilket utgér ett kommunikativt problem da det ifraga om
specialpedagogik saknas konsensus kring termens begreppsmassiga in-
nebord.”” Rittsreglerna ger dirmed, trots exemplifiering i forarbetena,
vildigt vag vdgledning avseende vilka atgirder som i praktiken kan be-
traktas som extra anpassningar. Aterigen framgér att den rittsliga logi-
ken ldgger tonvikt pa att skolan ska agera under vissa omstdndigheter,
men inte ndrmare anger Aur forfattningarnas krav ska uppnés.

For att ater knyta an till den forhdrskande integreringsnormen upp-
stdr i detta hdnseende ett problem. Eftersom det uttryckligen i lagregeln
anges att eleven ”skyndsamt [ska] ges stod i form av extra anpassningar
inom ramen for den ordinarie undervisningen’, borde det definitions-
mdssigt inte vara mojligt att lyfta ut eleven ur klassen och alltjamt

kan i sddana fall ses som ett verktyg i det kollektivas intresse snarare dn utifrén individens
dito.

70! Se bl.a. avsnitt 2.2.3 ovan.

702 Se prop. 2013/14:160, s. 36 dir det anges att sidana insatser kan fortgd i upp till t.ex.”
tvd ménader utan att de ska kategoriseras som sérskilt stod. Nagon faktisk tidsgréns anges
dock inte, varfor det i realiteten blir upp till Skolinspektionen eller OKN att bedéma i
varje enskilt fall.

793 Detta avhandlas sérskilt i kapitel 7 nedan.
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kategorisera atgirden som en extra anpassning.””* Mojligheten till vissa
mindre omfattande inslag av specialpedagogisk karaktdr innebar dock
ofta att eleven ges enskild undervisning, enstaka timmar, av en specialld-
rare eller specialpedagog, vilket i praktiken kan ske bade inom och utom
klassrummets viggar. Undervisning utanfor den egna klassen stér i direkt
strid med en lexikalisk tolkning av bestimmelsen och darfor torde det
inte rada ndgot tvivel om att sddana specialpedagogiska atgarder, for att
anses som extra anpassningar, ska ske just inom ramen for den ordinarie
undervisningen.”” I samma stycke i propositionen anges dock att dven s
kallade "mattestugor” &r att betrakta som extra anpassningar, vilket re-
gelmissigt betyder att en mindre grupp elever ges sédrskild undervis-
ningen i matematik i en annan lokal.”*® Samstimmigheten mellan forar-
bete och lagtext dr oklar, varfor det dr svart att utlisa om det foreligger
ett implicit forbud avseende att ge enstaka inslag av extra anpassningar
utanfor klassrummet. En sddan mer extensiv tolkning skulle innebéra att
integreringsnormen inte beaktas i samma utstrackning och att individu-
alistiska vdrden tillats p& bekostnad av de kollektiva dito.

Som nidmnts ovan ska extra anpassningar fungera som en forsta insats
om eleven inte redan frén borjan bedoms vara i behov av mer ingripande
atgirder i form av sérskilt stod for att nd kunskapskraven.””” Transitionen
fran extra anpassningar till sarskilt stod ska dven ske nédr anpassningarna
inte har 6nskad effekt.”” Lagstiftaren har dock angivit att det inte gér att
sitta upp en allmédn tidsgréans for hur linge extra anpassningar ska fortgé
innan en anmailan ska goras till rektorn om att en utredning avseende

704 Forfattarens kursivering. Betdnk ocksa skyndsamhetskravet i relation till vad som ovan
ndmnts om risken till f5ljd av regelns utformning att extra anpassningar sitts in for sent.
705 Samtidigt bor papekas att det saknas en definition av vad som avses med den “ordinarie
undervisningen”. Enligt min mening &r en rimlig tolkning att den ordinarie undervis-
ningen syftar till den undervisning som ges merparten av kollektivet i en grupp eller klass.
7% Prop. 2013/14:160 s. 21.

7973 kap. 5 § skollagen (2010:800).

708 3 kap. 7 § forsta stycket skollagen (2010:800).
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sarskilt stod bor initieras. Daremot anges att om de extra anpassningarna
inte bedoms ha 6nskad effekt ska de vidtagna atgarderna intensifieras och
anpassas ytterligare.””” Bedomningen avseende om de extra anpassning-
arna har 6nskad effekt, gors av den enskilde lararen och inte nodvandigt-
vis i samrad med rektorn.”"” Att i efterhand konstatera att mer drastiska
atgirder borde ha vidtagits i ett tidigare skede, till exempel i samband
med Skolinspektionens granskning, innebar att den enskilda lararen har
brustit i att fullgora sitt uppdrag enligt 3 kap. 5 § skollagen. Da Skolin-
spektionen inte héller enskilda ldrare ansvariga dr det dock i praktiken
rektor, eller i yttersta fall huvudmannen, som brustit i sitt ledningsansvar.
Implicit foljer alltsd ett krav pa ndra samarbete mellan rektor och ldrare
ifraga om extra anpassningar. Det ska dock papekas att eftersom det inte
ar fragan om ett formellt beslut i forvaltningsrattslig mening saknas
grund for talan om till exempel tjanstefel och dartill kopplade skade-
stdndsansprék, vilka i annat fall prévas i domstol.”"! Eftersom extra an-
passning inte utgor ett beslut i forvaltningsrattslig mening kan sddana
drenden inte heller 6verprovas av Skolvdsendets 6verklagandendmnd.
Ritten att fa sin sak provad blir ddrigenom inskrankt, men regeringen
menade dnda i propositionen att en tydligare gransdragning mellan extra
anpassningar och sarskilt stod i sig sjdlvt innebar att réttssikerheten
starktes.””” Enligt min uppfattning var gransdragningen snarare en av-
végning till forman for ett 6kat pedagogiskt friutrymme men pa bekost-
nad av just vissa rattssakerhetsaspekter.

7% Prop. 2013/14:160, s. 24, 37.

710 T propositionen (2013/14:160, s. 24 f.) anges dock att regeringen “utgar fran att det
kontinuerligt fors en dialog mellan rektorn och skolans personal, si att rektorn far den
information som han eller hon behover for att kunna ta sitt ansvar.”

711 Eftersom beslutet fattas av en enskild ldrare och inte av sddant organ som avses i 13
kap. 2 § kommunallagen (2017:725) varfor inte heller laglighetsprévning ar mojlig.

712 Prop. 2013/14:160, s. 35. Samtidigt ska pépekas att det inte heller innan de extra an-
passningarna fordes in i skollagen fanns ndgon majlighet att préva drenden som enbart
kategoriserades som “st6d”. Darfor har det inte heller skett ndgon materiell férsémring
av rittssikerheten.
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Att det inte dr fragan om ett formellt myndighetsbeslut innebar dock
inte att det helt saknas dokumentationskrav avseende vilka dtgérder som
vidtagit, nér, varfor och av vem. Ett syfte med inférandet av lagreglering
avseende extra anpassningar, vilken lagstiftaren som sagt motiverat som
ett fortydligande av redan gillande lagstiftning, var att minska doku-
mentationsbordan for lirare och rektorer.”” For de fall di en elev i
grundskolans drskurser 1-5 ges extra anpassningar ska stodet dokumen-
teras i elevens individuella utvecklingsplan.”** For ovriga arskurser i
grundskolan giller att informationen delges muntligt vid det arliga ut-
vecklingssamtalet, men det finns inga hinder for att dven i dessa fall d&ven
uppritta en individuell utvecklingsplan.””

Det faktum att en elev ska ges extra anpassningar om hen befaras att
inte nd kunskapskraven kan i vissa fall innebdra att det 4r oklart hur linge
anpassningarna ska fortgd. I vissa fall, s& som avseende de specialpeda-
gogiska insatserna, finns en mer eller mindre tydlig tidsangivelse f6r vad
som kan anses rimligt, men detsamma giller inte f6r anpassningar i 6v-
rigt. Rimligen finns det ett stort antal elever som har ett konstant behov
av sadana anpassningar i den ordinarie gruppen for att nd godkdnda be-
tyg, varfor det vore féorédande med en specificerad tidsgrans inom vilken
anpassningarna ska avvecklas enbart for att efterstrdva nagon form av
normalitet.

Ur ett likvdrdighetsperspektiv kan det ocksé uppfattas som problema-
tiskt att det saknas reglering avseende uppf6ljning och utvirdering pa
samma sitt som for det sirskilda stodet.”® Sannolikt kommer merparten

713 Redan i den inledande meningen i prop. 2013/14:160 (s. 1) anges att. I propositionen
foreslas dndringar i skollagen (2010:800) i syfte att [...], samt forenkla lirarnas arbete
med &tgardsprogram och dokumentation”.

71410 kap. 13 § forsta stycket andra punkten skollagen (2010:800). Den individuella ut-
vecklingsplanen ska “sammanfatta vilka insatser som behovs for att eleven ska na kun-
skapskraven och i 6vrigt utvecklas si langt som moéjligt inom ramen for liroplanen”. Se
dven prop. 2013/14:160, s. 29.

71510 kap. 12 § skollagen (2010:800).

716 Se nedan avsnitt 6.2.5 nedan.
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av landets pedagoger vilka har vidtagit extra anpassningar kontinuerligt
att f6lja upp att dessa ger onskad effekt, men da savil regler som mojlig-
het till 6verprovning saknas dr det svérare for den enskilde eleven att
komma tillrdtta med de fall d& pedagogen inte fullgor sitt ansvar i det
hénseendet. Utvecklingen mot mélen, och sirskilt mot uppfyllande av
kunskapskraven, beaktas inom det systematiska kvalitetsarbetet pa sko-
lenhetsniva vilket i termer av styrkedjan &r kopplat till rektor. I det syste-
matiska kvalitetsarbetet tas dock ingen sérskild hinsyn till specifika ele-
vdrenden, utan beaktar kollektivet pa aggregerad niva, varfor effekterna
av extra anpassningar for en viss elev dr en “blind flick” ifrdga om den
rittsliga regleringen. Aven i det hinseendet 4r det frigan om en avvig-
ning, men mellan formalism (réttssikerhet) och effektivitet enligt We-

bers modell.”"”

Att det saknas regler avseende mer formaliserad uppfolj-
ning forstarker dven de extra anpassningarnas tillhorighet till lararnivan
i styrkedjan.

Sammanfattningsvis dr det upp till den enskilda lararen att gora be-
domningen om en elev har behov av extra anpassningar inom ramen for
den ordinarie undervisningen. Syftet med de kompensatoriska &tgér-
derna ér i det hir hianseendet att eleven ska n& kunskapskraven, varfor
ovriga mél inte beaktas. Anpassningarna sker formlost och de ska inte
vara av allt for ingripande karaktér. I de fall da de extra anpassningarna
inte forslér, ska de forst intensifieras och i ett senare skede, om svérighet-
erna att nd kunskapskraven befaras kvarsta, ska en anmalan goras till rek-
torn avseende att behovet av sirskilt stod behover utredas.

Som synes dr den rittsliga regleringen avseende extra anpassningar
inte sdrskilt formalistisk. Forvisso foreskrivs ett krav pd den pedagogiska
professionen attagera, men mycket lite anges om Aur det faktiskt ska ske.
For att pedagogerna ska fé utnyttja den relativa friheten - att genomfora
de anpassningar de pa pedagogisk grund sjdlva finner limpligast, givet

717 Beakta att det var effektivitetshdnsyn som framst drev pa inférandet av extra anpass-

ningar som ett mindre formbundet alternativ till sérskilt stod. Se dven avsnitt 4.4 ovan.

258



den aktuella situationen - fordras dock att de héller sig inom vissa an-
givna ramar. Anpassningarna fir enligt 3 kap. 5 § skollagen inte omfatta
sddana atgirder som innebir att eleven segregeras frdn den ordinarie
gruppen eller klassen och far inte heller omfatta sadana sarskilda dtgérder
som uttryckligen faller inom ramen for det sarskilda stodet.”® Darut6ver
satter bara fantasin granserna for vad som kan betecknas som en extra
anpassning. Som redogjorts for ovan innebér det mer omfattande peda-
gogiska friutrymmet att savél den formella som den materiella réttssa-
kerheten fér std tillbaka jaimfort med 6vriga kompensatoriska atgarder pa
individniva. Att klagorétten utgér fran individen, men i princip saknas
gillande extra anpassningar, styrker ytterligare vad som ovan anforts om
att extra anpassningar ar en atgirdsform som &ar mer kollektivt han-
synstagande dn vad som forst later paskinas.””’

6.2 Sarskilt stod

Vad som i egentlig mening utgor sdrskilt stod dr inte alldeles enkelt att
definiera. Det kan ses antingen som en process som pedagogerna ska till-
lampa for att sikerstidlla att eleven fir det stod hen dr i behov av, som en
uppsittning dtgirder som skolan kan sitta in for att kompensera for ele-
vens svérigheter i skolan eller som en kombination av de bada.”® Den
senare beskrivningen behandlar det sirskilda stodet som ett koncept om

718 Att det anges att “enstaka specialpedagogiska insatser under en kortare tid, t.ex. tvd
ménader” kan dock innebdra vissa segregerande inslag beroende pé hur specialpedago-
giska insatser definieras (prop. 2013/14:160, s. 21).

791 vissa fall kan extra anpassningar komma att provas av OKN da det ar frigan om
6verklagande av ett beslut som r6ér nagonting annat, men dér extra anpassningar fore-
kommer som en del i drendet. Se t.ex. de vigledande besluten fran Skolvisendets 6ver-
klagandendmnd med dnr 2015:296 och 2015:560.

720 Jfr t.ex. prop. 2009/10:165, s. 289 f och med reglerna i 3 kap. 11-12 §§ skollagen
(2010:800).
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en sérskild ordning vilken skolan har att f6lja for att garantera att alla
elever ges likvirdiga mojligheter att nd de nationella kunskapskraven.
Det ér ocksa utifrdn den senare definitionen som jag nedan analyserar
det sdrskilda stodet.

I processuellt hdnseende delas sérskilt stod in i fem olika steg vilka
ligger grunden for den foljande dispositionen. De olika stegen omfattar
att: uppmarksamma, utreda, uppritta dtgardsprogram, genomfora atgar-
der, samt f6lja upp och utvirdera.””' Som synes utgdr genomforandet av
sjdlva atgarderna endast ett enda steg, vilket ligger sent i processen. Att
beteckna sérskilt stod enbart i termer av de dtgérder som vidtas svarar
darfor inte mot den rattsliga definitionen av sdrskilt stod, 4ven om valet
av atgirder kan vara avgorande for om stodet ska betecknas som ”sér-
skilt” eller som till exempel extra anpassningar.

Figur 4: Processen sirskilt stod

Det som i materiellréttsligt hanseende &r att beteckna som sérskilt stod
anges i 3 kap. 6-12 §§ skollagen (2010:800), vilket omfattar saval tillva-
gagédngssitt (process) som vissa atgarder. Vid forsta paseende kan reg-
lerna tyckas timligen enkla, men bakom ordalydelsen doljer sig en

721 3 kap. 7-9 §$ skollagen (2010:800) och fértydliganden i prop. 2009/10:165, s. 289 f.
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komplexitet som i mangt och mycket hdnger samman med férsoken att
anpassa rittsreglerna efter skolans mangfasetterade verklighet dir ele-
verna har vitt skilda behov. Vidare &r réttsreglerna i flera avseenden di-
rekt motségelsefulla, vilket gor att den réttsliga logiken bakom bestam-
melserna bitvis dr svar att identifiera. Till exempel anges i 3 kap. 8 § skol-
lagen att "sérskilt stod far ges 7 stillet for den undervisning eleven annars
skulle ha deltagit i eller som komplementtill denna. Det sdrskilda stodet
ska ges inom den elevgrupp som eleven tillhor om inte annat foljer av
denna lag eller annan férfattning.”’*

En lexikalisk tolkning av bestimmelsens andra led ger vid handen att
det sdrskilda stodet, likt de extra anpassningarna, primért ska ges inom
klassens ram varfor sdrskilt stod i normalfallet ska forstds som en del i
undervisningen.”” I detta stillningstagande fran lagstiftarens sida beak-
tas integreringsnormen. Samtidigt anges i forsta ledet att det sdrskilda
stodet dven far ges i stillet for vad eleven annars skulle ha gjort med 6v-
riga klassen. Detta i stillet” syftar sdledes till nagonting annat dn vad
ovriga elever i klassen eller gruppen gor, vilket forvisso kan handla om
atgirder som vidtas i klassrummet, men ofta vidtas pd annan plats och
genom att eleven segregeras fran den 6vriga gruppen.”” Vidare kan det
sarskilda stodet ges som ett komplement till den befintliga undervis-
ningen, vilket innebdr att atgdrden stracker sig utéver den ordinarie
undervisningen. Om detta tolkas i termer av resurser kan dtgarderna vid-
tas inom klassens ram, i form av till exempel sdrskilda hjalpmedel eller
en elevassistent. Tolkas komplement ddremot i termer av tid innebar det

722 Forfattarens kursiveringar.

7% Undervisningsbegreppet ska hér forstés i enlighet med definitionen i 1 kap. 3 § skolla-
gen (2010:800). Med “klassens ram” ska utifran integreringsperspektivet forstas att eleven
inte lyfts ut ur den ordinarie gruppen, utan att det sdrskilda stodet ges i klassrummet.

724 De atgdrder i 3 kap. 11-12 §§ skollagen (2010:800) som specifikt pekas ut som sarskilt
stod dr alla av segregerande karaktir.
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att eleven far undervisning som 6vriga klassen eller gruppen inte far och
fungerar di segregerande.”

Av forarbetena likvil som ur lagtexten gér att utldsa att atgarder som
typiskt satt dr att betrakta som sérskilt stod dr placering i en sarskild
undervisningsgrupp, enskild undervisning eller att eleven ges anpassad
studieging.””® Dess atgdrder forklaras vara ”av mer ingripande karaktar
som normalt inte 4r mojliga att genomfora for ldrare inom ramen for den
ordinarie undervisningen”.”” Motségelsen ligger séledes i att den ut-
tryckta grundregeln &r integrering dven vad géller det sédrskilda stodet,
medan de exempel och konkreta regler som lyfts fram (som undantag),
vid sidan av elevassistent, fungerar atskiljande. Exemplet visar dirmed
tydligt pa de virdemassiga motséttningar som finns inbdddade i rdttsreg-
lerna dér individuellt stod i flera fall forutsdtter att stodet ges utanfor kol-
lektivet.

En annan utbildningsrittslig fraga av vikt, kopplad till bestimmelsen
i 3 kap. 8 § skollagen, dr hur den rittsliga logiken forhéller sig till att det
sarskilda stodet ocksa kan vara ett komplementtill den ordinarie under-
visningen. Med komplement avses som sagt vanligen ndgonting som gar
utover det gangse, varfor det ifraga om sdrskilt stod borde vara fragan om
atgirder som sker pd annan tid d4n den ordinarie undervisningen. Om det
sker samtidigt dr det snarast att ses som det andra rekvisitet ”i stallet”.
Detta vdcker till att borja med fragan om hur omfattande skolplikten &r

725 T och med bestimmelsens avslutande meningen om att segregerande atgarder endast
far vidtas med stod i férfattning fordras att d4ven sddan extra undervisning kategoriseras
i enlighet med bestdmmelserna i 3 kap. 11-12 §$ skollagen (2010:800). Extra undervis-
ning kan alltsa inte vara en sérskild stodatgérd i sig sjilv, da den &r segregerande och inte
omndmns sdrskilt som en 4tgdrd i skollagen.

726 3 kap. 11-12 §§ skollagen (2010:800), prop. 2009/10:165, s. 289-292, samt prop.
2013/14:160, s. 37.

727 Prop. 2013/14:160, s. 21, 37. Syftande till de dtgdrder som omnémns i lagtexten, vilket
i sig inte dr en uttommande definition av atgirder inom ramen for sdrskilt stod, men
alltjamt betraktas som typiska.
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for en elev i de obligatoriska skolformerna. Av 7 kap. 17 § skollagen foljer
bland annat att:

En elev i grundskolan, grundsérskolan, specialskolan och sa-
meskolan ska delta i den verksamhet som anordnas for att ge
den avsedda utbildningen, om eleven inte har giltigt skl att
utebli.

Den obligatoriska verksamheten far omfatta hogst 190 dagar
per ldsdr och dtta timmar eller, i de tva ldgsta drskurserna, sex
timmar per dag. Sddan verksamhet far inte forldggas till 16r-
dagar, sondagar eller andra helgdagar.

Av forsta stycket gér indirekt att utldsa att en elev maste delta i den under-
visning som anordnas, dven ifraga om sirskilda stodatgarder eftersom
dessa utgor en del i undervisningen. Snarast anger atgarderna formerna
forundervisningen vad giller den enskilda eleven. Det gar ddrfor inte att
beteckna det sérskilda stodet som en service, utan som en del i den obli-
gatoriska undervisningen for eleven vilken pa pedagogisk grund anpas-
sats efter elevens behov.””® Av andra stycket foljer dock de ramar som
skolan har att férldgga undervisningen inom, i kvantitativt hanseende.””
For varje amne i de obligatoriska skolformerna finns en timplan som
anger minsta antalet garanterade undervisningstimmar.”® Timplanen
ger dock uttryck f6r en miniminivd och reglerar snarast vad som kan

728 Jfr med resonemanget om obligatorium dven vad giller lovskola, vilket lagstiftaren i
ett forsta skede dnnu inte beslutat om, prop. 2016/17:156, s. 33 En skyldighet att erbjuda
lovskola.

7 Observera att de helgdagar som avses i bestimmelsens andra stycke 4r reglerade i lag
(1989:253) om allmdnna helgdagar och enbart beaktar kristna hogtidsdagar, varfor elever
med annan tros-/livsdskddning far anséka om ledighet enligt 7 kap. 18 § skollagen
(2010:800) for att skolplikten inte ska gilla under deras hogtider.

7309 kap. 3 § skolférordningen (2011:185) och dértill hérande bilaga 1 med timplaner for
grundskolan.
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anses inrymmas inom ramen for rdtten till utbildning, vilken korrelerar
med elevernas skolplikt. En skola kan saledes vidta sarskilda stodéatgérder
som forlaggs till exempel efter den ordinarie skoldagens slut och katego-
risera dessa som ett komplement till den gédngse undervisning eleven
far.”’' Ett argument mot detta skulle vara att siédana dtgarder dr savil seg-
regerande som exkluderande gentemot eleven som da inte kan delta i den
sociala gemenskap som vidtar efter skoldagens slut.

I sddana fall da atgarderna for en viss elev bestar i mer undervisning
och den extra undervisningen inte sker tillsammans med den egna grup-
pen star intresset av elevens kunskapsutveckling mot intresset av social
delaktighet och utveckling. Annorlunda uttryckt stdr det individuella
mot det kollektiva. Sarskilt stod ska enligt 3 kap. 7 § skollagen beakta
savdl kunskapsutvecklingen som elevens 6vriga svarigheter i skolan och
de allménna malen for skolvdsendet i 1 kap. 4 § skollagen omfattar savil
kunskapsinldrning som social utveckling.

Det anges inte i skolforfattningarna hur en sadan viktning ska ske eller
vilken princip som ska vinna foretrade, men utifrdn det omfattande fokus
som finns pa att eleverna ska né de nationella kunskapskraven, vilket dr
det kompensatoriska uppdragets huvudsakliga andamal, ar det sannolikt
att segregerande atgirder vidtas pa bekostnad av social samhorighet och
inkludering. Skolans olika uppdrag hamnar ddrmed pé& kontrakurs och
fordrar ett stillningstagande i varje enskilt fall, vilket indirekt beaktar de
motstdende vdrdeklustren avseende individ och kollektiv, integrering
och segregering.

73! Prop. 2013/14:160, s. 30. I de fall som skolan och eleven kommer éverens om dtgérder
utanfor skoltid ska dessa inte dokumenteras i dtgardsprogrammet eftersom det 4r skolan
som dr ansvarig for sirskilda stodet. Vad som avses dr alltsa dtgdrder som inte primart
skolan dr ansvarig for.
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6.2.1 Ettdrende om sdrskilt stod initieras

Forutsittningarna for att en elev ska ges sérskilt stod dr enligt 3 kap. 7 §
skollagen (2010:800) kopplade till de behoveleven har. Observera att det
ifraga om sarskilt stod inte finns négon réttslig koppling till medicinska
eller psykologiska diagnoser, vilket innebir att skollagen i det hinseendet
skiljer sig fran annan vilfardsrelaterad lagstiftning som till exempel re-
gleringen om aktivitetsersattning i socialférsédkringsbalken och étgérder
inom ramen f6r LSS, dir diagnos tviartom dr en forutsattning for att ratts-
reglerna ska “aktiveras”.”* Aven inom skolférfattningarna finns reglering
med koppling till det kompensatoriska uppdraget déir det fordras dia-
gnos, si som i fallen med sdrskola och specialskola.””

Liksom ndr det 4r frdgan om extra anpassningar dr det primart skol-
personalens observationer och upplevelser av elevens kunskapsutveckl-
ing som dr startpunkten for vidare aktivitet i form av en utredning. Om
en elev befaras att inte na kunskapskraven och extra anpassningar inte
bedoms vara en framkomlig vég, antingen darfor att elevens svarigheter
ar omfattande och uppenbara eller ddrfor att vidtagna extra anpassningar
inte haft avsedd effekt, ska detta enligt 3 kap. 7 § forsta stycket skollagen
anmailas till rektorn. Rektorn dr dérefter ansvarig for att elevens behov
utreds skyndsamt, vilket kan delegeras.”* Hur lang tid som fér forflyta
och om skyndsambhet syftar till att initiera eller genomféra utredningen
anges inte i skollagen eller dess forarbeten. Av Skolinspektionens tillsyns-
beslut framgar dock att en dterkommande brist ifrdga om skyndsamhets-

732 Se 33 kap. 7-8 §$ socialforsakringsbalken (2010:110) dér termen “funktionshindrad”
anvinds, vilket till foljd av praxis likstéllts med diagnos eller omfattande fysiskt funkt-
ionshinder. Diagnoskravet enligt LSS (1993:387) foljer av 1 § avseende den personkrets
som har ritt till insatser for sarskilt stdd och sérskild service enligt samma lag.

733 7 kap. 5-6 §$ skollagen (2010:800). Termen diagnos nidmns inte specifikt i de bada
paragraferna, men rekvisiten innebér att eleven maste ha diagnosticerats av en annan
profession dn den pedagogiska for att de bada skolformerna ska komma ifréga.

734 Skyndsambhetsrekvisitet ar medvetet otydligt, eftersom olika former av svarigheter och
behov kréver olika lang tid for utredning (se blLa. prop. 2009/10:165, s. 291).
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rekvisitet dr att uppgifterna om att en elev befaras att inte kunna né kun-
skapskraven inte vidareférmedlas till rektor, som dérfor inte kan besluta
om en pedagogisk utredning, eller att nédvindig kompetens for vidare
utredning inte finns tillganglig.”

Det sdrskilda stodet har, till skillnad frdn vad som anges i forfattning-
arna om extra anpassningar, ett bredare syfte d4n enbart kunskapsutveckl-
ing vilket innebdr att dven andra situationer med koppling till skolan kan
foranleda att en utredning initieras. 3 kap. 7 § skollagen anger i sista me-
ningen forsta stycket att behovet av sérskilt stod dven ska utredas om
“eleven uppvisar andra svarigheter i sin skolsituation”. Exempel pa detta
ar bland annat elever med fysisk funktionsnedsdttning, psykosocial pro-
blematik eller ohilsa, samt svarigheter i det sociala samspelet. I vissa fall
ar det utskrivet i lagtext eller i de allménna raden att skolan ska prova
forutsdttningarna for sarskilt stod, till exempel nér det giller elever som
utsatts, eller utsitter andra, for krainkande behandling och elever som pé
grund av ordningsstorande beteende tillrattavisats med disciplinéra at-
girder.” Inte séllan har dessa elever problem som kan komma att ha en
indirekt effekt pd elevens kunskapsinldrning. En elev som &r psykiskt el-
ler fysiskt utsatt pa skolan, eller som mér daligt pa grund av omstédndig-
heter utanfér skolan, kommer med stor sannolikhet att 6ver tid ocksa
uppvisa svarigheter med att nd kunskapskraven, dven i sddana fall da ele-
ven inte har nagra konstaterade kognitiva svarigheter. Detsamma giller
for elever som dverhuvudtaget inte kommer till skolan, sa kallade "hem-
masittare”, eller som har en hog strofrdnvaro. I férsta hand blir det i dessa
fall fragan om att vidta omedelbara atgérder for att fa eleven éter till sko-
lan och kompensera f6r den undervisning eleverna gar miste om, men
daven en pedagogisk utredning avseende elevens behov i ett storre

735 Se t.ex. Skolinspektionens beslut i drendena 43-2014:7573, 43-2015:4065 och 43-
2015:4302.

736 Se 5 kap. 9 § andra stycket skollagen (2010:800), samt Skolverkets allminna rad
(SKOLFS 2012:10) och kommentarer om arbetet mot diskriminering och krinkande be-
handling, s. 37.
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perspektiv kan komma ifraga. Detta giller 4ven i de fall d& eleven innan
sin bortavaro visat goda studieresultat, eftersom franvaron pa sikt kom-
mer att paverka hur vil eleven nar upp till kunskapskraven.”’

Lydelsen i 3 kap. 7 § skollagen om att behovet av sdrskilt stod dven ska
utredas om eleven uppvisar andra svarigheter i sin skolsituation kan ge
sken av att i princip alla svarigheter ska beaktas. Skolans ansvar for att
uppmairksamma och utreda ar kopplat till elevens svdrigheter — aven om
de inte har direkt baring pa kunskapsinldrning - medan kravet pa atgar-
der och atgirdsprogram ar kopplat till kunskapsresultaten.””® Normen,
aven for det sarskilda stodet, dr alltsa stodatgarder i syfte att klara de mer
mitbara kunskapskraven. Ett tydligt uttryck for detta &r att det ytterst
sillan, om ens ndgonsin, har upprittats ett atgardsprogram som fokuse-
rat pd de mal for skolvdsendet som dr mer svdra att mita, som elevens
demokratiutveckling eller respekt fér manskliga rattigheter.”” Det sdr-
skilda stodet dr saledes, trots skrivningen om att 4ven andra svarigheter i
skolan ska beaktas, primidrt koncentrerat till elevens kunskapsutveckling
snarare 4n som ett redskap for en social intervention i offentlig regi. Sko-
lan kan dock ha en skyldighet att tillse att elevens andra svarigheter tas
om hand, till exempel genom kontakt med andra samhillsorgan och med
elevens vardnadshavare. Detta sker dock inte inom ramen for det sér-
skilda stodet.

737 Detta foljer av ren logik som en konsekvens av lydelsen i 3 kap. 7 § skollagen, men

anges ocksd i Skolverkets allmédnna rdd (SKOLFS 2012:34) och kommentarer om arbetet
med att frimja nérvaro och att uppmarksamma, utreda och dtgirda frinvaro I skolan, s.
22.

738 Se Skolverkets juridiska végledning, Mer om... Elevers ritt till kunskap, extra anpass-
ningar och sirskilt stéd, maj 2015, s. 4 dér det anges att "Svérigheterna kanske inte inne-
bér en omedelbar risk for att eleven inte ska uppna de kunskapskrav som minst ska upp-
nds, men skolan ska ind3 utreda om sirskilt stod behodvs for att komma till ratta med
svarigheterna. Beslut om sirskilt stod och atgardsprogram ska dock bara utarbetas om
eleven riskerar att inte nd kunskapskraven.”

739 Jamfor skolvisendets mél och syften i 1 kap. 4 § skollagen (2010:800).
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6.2.2 Att utreda behoven

Skyldigheten for rektorn, eller den rektorn satt i sitt stille, att skyndsamt
utreda elevens behov av sdrskilt stod anges férvisso av 3 kap. 7 § forsta
stycket skollagen (2010:800), men inte heller hidr anges Aur sjilva utred-
ningen ska gé till eller vad den ska omfatta.”*” Av andra stycket foljer dock
att samrdd ska ske med elevhélsan, om det inte 4r uppenbart obehovligt.
Detta ska inte tolkas som att drendet ska ldmnas i hinderna pa andra
professioner dn den pedagogiska, utan att andra perspektiv, kunskaper
och erfarenheter kan hjilpa till att skapa en sa fullstindig bild 6ver pro-
blematiken som mojligt. Att det 4r frigan om en pedagogisk utredning
anges inte specifikt i forfattningen, men f6ljer av att det dr rektor som
fattar beslutet, samt att det ar i relation till kunskapskraven som bedém-
ningen gors. Utifran forarbetena f6ljer dock att det i vissa situationer kan
vara nodviandigt att samverka dven med aktorer utanfor skolans sfir, till
exempel med socialtjinst, habilitering eller BUP.”*!

Fragan om utredningens karaktdr beror pé varje enskilt fall och orsa-
kerna bakom elevens svarigheter.”* En elev med till exempel neuropsy-
kiatriska funktionsnedséttningar som har svért att hantera skolsituat-
ionen ska inte utredas med fokus pé funktionsnedsittningen, utan med
avseende pd de behov eleven uppvisar i skolan. Det kan dock bli fragan
om att lata eleven utredas av BUP, habilitering eller annan for att fa hjélp
att forstd vad behoven bottnar i och hur de bast tas om hand i generella
termer.

740 Prop. 2009/10:165, s. 290, 585 f. Mojligheten att delegera genomforandet av utred-
ningen och beslut om atgardsprogram f6ljer av forarbetena. Detta innebér dock inte att
rektorn kan avhinda sig det yttersta ansvaret for arbetet. Betdnk dven att det finns speci-
fika atgdrder inom ramen for det sirskilda stodet som inte far delegeras.

74! Prop. 2009/10:165, s. 291. (BUP ér en forkortning for Barn- och ungdomspsykiatri).
742 Det kan t.ex. vara frigan om samtal, observationer, férsoksverksamheter, tester eller
diagnosverktyg dér det sistndimnda inte primdrt ar till for att faststélla diagnos, utan for
att skapa en bredare forstaelse for elevens behov.
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Att det dr rektor som har det utpekade ansvaret for sjdlva utredningen
kan tolkas pa tvéd sitt. Antingen att efterfoljande beslut utgér myndig-
hetsutévning och darfor bor ligga hos en person i ledande stéllningen,
eller for att podngtera att utredningen de facto ska fokusera pa just peda-
gogiska stillningstaganden och att utredningen dérfor inte enkom kan
goras av en extern part.”*’ Skolverket menar att bestimmelsen ska tolkas
sd att rektorn dven i situationer som fordrar att utredningen kompletteras
av externa aktorer har det yttersta ansvaret for att en pedagogisk utred-
ning genomfors.”*

P4 samma sétt som vad géllde att uppmiarksamma elevens svérigheter
ovan giller att utredningen primart ar kopplad till hur eleven ska na kun-
skapskraven. Om en hogpresterande elev som litt nar kunskapskraven
upplevs ha svarigheter i till exempel det sociala samspelet, vilket omfattas
av det ovan diskuterade rekvisitet “andra svérigheter i sin skolsituation”,
ar det dock inte direkt hanforligt till elevens kunskapsutveckling i forsta
ledet. Eleven nér enkelt malen och fragan ér dé i vilken grad utredningen
kan ha ett i grunden pedagogiskt perspektiv. Snarast fordras att elevens
svarigheter utreds av expertis med en annan kompetens dn rent pedago-
gisk.

Rektors utpekade ansvar bor dock ses som ett tecken pa att en utred-
ning ska beakta vad som pedagogiskt dr det bésta for att tillgodose elevens
behov, en kompetens som utredande psykologer, kuratorer och andra
saknar. Expertis vid sidan av den pedagogiska kan alltsa bidra med for-
klaringar och forslag, men ytterst ska beslut om atgardsprogram med

743 Begreppet “myndighetsutévning” dr forvisso utraderat ur den nya foérvaltningslagen
(2017:900), men fyller alltjamt en beskrivande funktion, samt anvinds fortfarande i t.ex.
samband med skadestidndsansvar f6r det allminna, 3 kap. 2 § andra stycket skadestands-
lagen (1972:207). Rektor har det utpekade ansvaret i 2 kap. 9 § skollagen (2010:800) att
leda och samordna det pedagogiska arbetet pa en skolenhet.

744 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2013:8) och kommentarer om arbetet med extra

anpassningar, sirskilt stod och dtgéirdsprogram, s. 29.
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tillhérande sarskilda stodatgarder utga fran pedagogiska stillningstagan-
den.”®

Enligt Skolverkets tolkning av forfattningarna kan en skola inte heller
avvakta med att sitta in stodatgdrder under forevindningen att utred-
ningen behéver kompletteras med delar frén en extern aktor.”*® Négot
stod for en sddan tolkning foreligger inte i skollagen eller i dess forarbe-
ten, d4ven om barnperspektivet ska beaktas enligt den allmdnna regeln i
1 kap. 10 § skollagen och det knappast kan anses gynnande att avvakta
och ddrmed lata problemen fortga. Tvirtom anger lagstiftaren att i vissa
fall kan en utredning goras snabbt och enkelt, medan den i andra fall kan
behova ta tid eftersom det fordras en mer omfattande utredning.”"

Inom den pedagogiska praktiken uppstir dock ofta ett dilemma vad
giller det utredande momentet i och med att andra professioner (och
vardnadshavare) pa eget bevag kommer med utfastelser om vilka atgar-
der som bist skulle svara mot elevens behov samt vilka behoven “egent-
ligen” ér. Detta giller inte minst for BUP, ddr utredande psykologer re-
gelmassigt anger hur skolan bor agera for att eleven ska fa en fungerande
skolsituation.””® Om en pedagogiskt grundad slutsats skiljer sig fran den
bedomning som gjorts av psykolog, eller annan extern expertis, finns en
uppenbar risk att det pedagogiska 6vervagandet far st tillbaka, vilket inte

745 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2013:8) och kommentarer om arbetet med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgardsprogram, s. 28. Skolverkets tolkning ar att rektorn
kan utfora utredningen sjilv eller delegera den till sin egen personal.

746 Tbid., s. 29. ”Aven om ménga aktdrer dr inblandade 4r det dock alltid rektorn som
ansvarar for att det gors en pedagogisk beddmning av elevens behov av stod i skolsituat-
ionen.”

747 Prop. 2009/10:165, s. 291.

748 Se bl.a. Blomgqvist, Camilla (2012) Samarbete med forhinder — om samarbete mellan
BUP, socialtjinst, skola och familj, Institutionen for socialt arbete, G6teborgs universitet.
Forfattaren menar bland annat att de olika myndigheternas och professionernas olika hi-
erarkiska positioner riskerar att fungera kontraproduktivt ifrdga om vad som faktiskt gors
for enskilda elever i drenden dé skola och BUP samarbetar eller handhar samma problem
fast fran olika perspektiv (s. 156 ff).
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alltid behover vara det basta for eleven i just pedagogiskt hanseende.”

Med detta avses att de dtgirder som en pedagogisk utredning kan komma
att foresla far sta tillbaka for atgiarder som foreslas i en psykologisk eller
medicinsk utredning. Detta kan uppfattas som ett problem som inte pri-
mdrt dr av rattslig karaktar, men da den réttsliga styrningens otydlighet
riskerar att paverka atgdrdernas effektivitet dr det relevant i samman-
hanget.

Ifrdga om skolor med offentlig huvudman anger férvaltningslagens
regler avseende utredningsansvar att "en myndighet ska se till att ett
drende blir utrett i den omfattning som dess beskaffenhet kraver”.”® Att
utredningsansvaret dven anges i skollagen, vilken tréiffar skolvasendets
olika aktorer, dr en stark indikator for att det dirmed &r en pedagogisk
utredning som dr avsikten.

Utredningens syfte dr primért att utréna huruvida eleven har behov
av sdrskilt stod eller inte.””' Detta maste dock ses som en rittslig omskriv-
ning av de faktiska omstdndigheterna eftersom eleven i egentlig mening
har vissa behov som skolan behover tillgodose pa "nagot sitt”. Fragan
blir istdllet om de behov som utredningen identifierar bor tillgodoses
med sddana atgarder som betecknas som sdrskilt stod, eller pd annat sitt.
Distinktionen kan tyckas hérfin, men dr 4nda hogst visentlig dé det inte
ar graden av svérigheter i skolan som aktualiserar det sirskilda stodet,
utan om de atgdrder som dr bast lampade att tillgodose behoven har ka-
raktdren av sdrskilt stod eller inte. Detta kan tydliggoras med ett exempel

7 Till skillnad frén juridiken, dir domstolarna ofta 4r direkt beroende av vad andra pro-
fessioner har for asikter - t.ex. ifriga om bedémningarna bakom rattspsykiatrisk vard, sa
saknas det for pedagogerna rena krav pa att det pedagogiska perspektivet ska st4 tillbaka.
Séledes finns ett i det nirmaste obegransat utrymme fér pedagogerna att bortse fran ex-
terna aktorers instillning. Att det i praktiken ofta blir motsatt utfall, att pedagogerna faller
till foga for de externa akt6rernas asikter, kan férklaras bade genom att de virderar den
egna disciplinen ldgre och genom att det ar tacksamt att ndgon annan kommer med kon-
kreta forslag i komplexa situationer.

73023 § forsta stycket forvaltningslagen (2017:900).

731 3 kap. 7 § skollagen (2010:800).
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fran verkligheten, vilket rorde en elev som pé grund av sina behov inte
nadde upp till godkinda betyg i nagot &mne. Bakom behoven dolde sig
en diagnos i form av en autismspektrumstorning som skolan var vil med-
veten om, men inte visste hur de skulle hantera konsekvenserna av. Ele-
vens situation var, beaktat skolans oférmaga att 19sa situationen och de
icke-existerande kunskapsresultaten, prekir sa till den grad att den in-
stinktiva reaktionen var att vidta omfattande atgarder som ligger inom
det yttersta spektret av sérskilt stod ifrdga om exkludering, personella re-
surser och kostnader. Skolan provade ocksd en rad sddana atgarder av
mer ingripande karaktdr utan resultat, till dess att en ldrare framtvingade
en férandring av undervisningen i alla dmnen utifran elevens enda kianda
egentliga intresse, vilket var en viss artist. Trots visst motstand fran det
ovriga lararkollegiet genomfordes fordndringar av de uppgifter eleven ar-
betade med inom respektive dmne, vilket gav omedelbara resultat. Eleven
hade saledes ett till synes omfattande behov, men skolan kunde tillgodose
det inom ramen fér mindre omfattande extra anpassningar, med ut-
gangspunkt i elevens intresseomrade och styrkor.

Rittsregelns ordalydelse — behov av sirskilt stod - ér saledes vilsele-
dande. Vad utredningen syftar till 4r att sla fast elevens behov och om de
atgirder skolan behover vidta for att tillgodose behoven dr av sadan ka-
raktdr att de kan betecknas som sérskilt stod eller inte. Rattsregelns 4n-
damal dr séledes att podngtera vikten av att elevens svérigheter (behov) i
skolan utreds och att rektor direfter gér en beddmning av hur behoven
bist ska tillgodoses.””” I kommunikativt hinseende ér detta problematiskt
eftersom paragrafens lydelse pekar pedagogerna mot den verktygslada
och den process som skollagen ger uttryck for i termer av sarskilt stod,
snarare dn att se till vad som egentligen vore det basta for eleven. Vad
som avses med behov méste darfor forstas mer extensivt dn just relaterat
till processen och atgdrderna inom ramen for sarskilt stod.

752 Se prop. 2013/14:160, s. 28.
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I praktiken innebér ovanstaende, oavsett hur elevens behov tar sig ut-
tryck, att det redan i utredningsfasen tas hansyn till det tredje steget i
processen, namligen dokumentationen i form av upprittande av ett &t-
girdsprogram. Om ett atgdrdsprogram upprittas anses skolan per defi-
nition ha gjort bedomningen att eleven har ett behov av sarskilt stéd,
dven om de vidtagna dtgirderna sedan inte dr av sddan karaktir.” Un-
dantaget ar de fall d4 bedomningen till f6ljd av utredningen innebér att
ett atgardsprogram enligt 3 kap. 9 § tredje stycket skollagen inte ska upp-
rattas. Skolverket anger att skolan behdver dokumentera sina utred-
ningar skriftligt eftersom elevens vardnadshavare, och eleven sjilv om
hen ér 6ver 16 ér, har mojlighet att 6verklaga ett sédant beslut.”* For sko-
lor med offentlig huvudman giller dven 9 § férvaltningslagen (2017:900)
som anger att handlidggning ska vara skriftlig.””® Utredningen ir i sig inte
nagon form av myndighetsutdovning gentemot den enskilde, men ligger
déaremot till grund for sadana beslut vad giller att uppritta eller inte upp-
rdtta ett atgardsprogram. Saledes ar utredningen att betrakta som en del
i ett drende och ska darfor dokumenteras skriftligt. De allmdnna rdden
far darfor i sammanhanget framst tolkas som en uppmaning till de en-
skilda huvudminnen att pa frivillig grund praktisera skriftlighet géllande
utredningar om elevernas behov.

753 Det var till stor del mot den bakgrunden som reglerna avseende extra anpassningar
fortydligades i skollagen, efter att det konstaterats en stor mingd ”6verforskrivningar” av
atgardsprogram, dven i sddana fall da 4tgérderna inte ansags utgora sérskilt stod. Se prop.
2013/14:160, s. 10.

754 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2013:8) och kommentarer om arbetet med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgérdsprogram, s. 33. Jfr dven 29 kap. 12 § skollagen
(2010:800) angdende att den som har fyllt 16 ar har ritt att sjilv fora sin talan i mal och
arenden som ror skollagen.

7% Se @ven 27 § forvaltningslagen (2017:900) om att en myndighet som far uppgifter pa
ndgot annat sitt an genom en handling, t.ex. en klasrumsobservation, snarast ska doku-
mentera dem om de kan ha betydelse for ett beslut i drendet. Det ska framgé av doku-
mentationen nér den har gjorts och av vem.
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Ur rittssékerhetssynpunkt kan det betraktas som otillfredsstédllande
att huvudmannaskapet leder till olika krav avseende utredningarnas
skriftlighet. En elev pa en skola med offentlig huvudman ér att betrakta
som part i ett drende avseende sdrskilt stod, eftersom det dr friga om
myndighetsutovning.”® Eleven dr da att betrakta som part och har parts-
insyn i arbetet med utredningen.”” Genom insyn i drendets handldgg-
ning kan eleven och elevens vardnadshavare pa ett battre sitt underbygga
ett 6verklagande av ett beslut om att inte upprétta atgardsprogram eller
beslut om vissa stodinsatser. En elev pd en skola med fristdende huvud-
man kan inte rdkna med att utredningen ar skriftlig men omfattas dock
av partsinsyn pa samma sitt som i skolor med offentlig huvudman.”® Av
liroplanen for grundskolan (Lgr 11) foljer endast att rektor ansvarar for
att kontakt upprittas mellan hem och skola om det uppstar problem och
svarigheter for eleven.”” Mojligheten till paverkan fran elevens eller vird-
nadshavarens sida ar darfér mer begrinsad i skolor med enskild huvud-
man, vilket svarar daligt mot kravet pa likvirdighet inom samma skol-
form i 1 kap. 9 § skollagen

Beslut om att inte uppritta dtgdrdsprogram och didrmed inte heller ga
vidare med atgarder inom ramen for det sédrskilda stodet dr naturligtvis
mojliga att 6verklaga utifran premissen att det gir den enskilda eleven
emot. Att 4ven atgardsprogrammet, som dr ett beslut om att sétta in sdr-
skilt stod, kan 6verklagas utifrén sin utformning dr dock ett sirdrag inom
utbildningsréitten da beslutet och utformningen vilar pd pedagogisk
grund och knappast kan anses ga emot elevens behov. Istdllet blir det ele-
vens och vardnadshavarnas upplevelse av hur vil atgiarderna svarar mot
elevens behov som i sadana fall blir grund for 6verklagande. (flytta ned)

756 Se lagradsremiss den 13 feb 2014 7id for undervisning - lirares arbete med stdd, sir-
skilt stod och dtgirdsprogram, s. 14.

73710 § forvaltningslagen (2017:900).

758 29 kap. 10 § skollagen (2010:800).

79 Liroplan fér grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet 2011 - Reviderad 2018
(Lgr 11),s. 17.
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6.2.3 Atgirdsprogram - det “centrala dokumentet” i processen

Om rektor efter en (pedagogisk) utredning gér bedomningen att en elev
har behov av sirskilt stod, eller mer precist — behov som kan tillgodoses
inom ramen for det sirskilda stodets process och atgardspalett, ska ett
atgiardsprogram utarbetas. Det grundldggande formella kravet pa ett at-
gardsprogram, liksom dess huvudsakliga syfte, dr att askddliggora elevens
behov och hur de ska tillgodoses.” Atgirdsprogrammet introducerades
redan genom SIA-utredningen i mitten av 1970-talet och har 6ver tid
kommit att formaliseras och fa 6kad betydelse for arbetet med sérskilt
stod, delvis utifran devisen om 6kad rattssakerhet i skolan men ocksé ut-
ifrén reglerna om partsinsyn och mojlighet till 6verklagande.”
Lagstiftaren anger att atgardsprogrammet utgor det centrala doku-
menteti processen sdrskilt stod genom att fungera som pedagogiskt pla-
neringsinstrument i syfte att synliggora skolans beslutade atgérder i re-
lation till de konstaterade behoven hos eleven.”” Genom atgirdspro-
grammet blir skolans syn pa situationen, elevens behov och de tinkta at-
girderna tydliggjorda och mojliggor for samverkan mellan berérda pe-
dagoger och annan skolpersonal, savil som rektor, elev och vardnadsha-
vare.”® Att dven annan skolpersonal nimns innebér rimligen att kun-
skapsspridningen avseende att det existerar ett atgardsprogram, samt hur
skolan avser moéta elevens behov, i manga fall ar ett viktigt moment for
att ett holistiskt stod ska omsittas i praktiken. Detta kan innebéra att yr-
keskategorier som till exempel vaktmastare och skolmatsalspersonal ska
informeras om hur eleven bor tas om hand och vilka situationer som kan

760 3 kap. 9 § skollagen (2010:800). Ett atgérdsprogram ska utarbetas for en elev som ska
ges sdrskilt stod. Av programmet ska behovet av sérskilt stod och hur det ska tillgodoses
framgé.” (Forfattarens kursiveringar).

76! Prop. 2009/10:165, s. 203, 247 och 586.

762 Ibid., s. 289.

763 Ibid., s. 290.
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vara problematiska for eleven. Givetvis inryms dven elevhélsans yrkeska-
tegorier i gruppen “annan personal.”

De mer detaljerade, formella kraven pa hur ett atgardsprogram ska
vara utformat framgér i princip inte av bestimmelsen i 3 kap. 9 § skolla-
gen (2010:800), utan anges istéllet i forarbetena som att “arbetet med at-
giardsprogrammet ska utga fran elevens behov, elevens styrkor och své-
righeter och en analys av vilka hinder och méjligheter som finns i elevens
omgivning.”’* Det anges dock inte att detta uttryckligen ska nedtecknas
i dtgardsprogrammet, utan att dtgdrdsprogrammet ska wuzgd frén detta.
Séledes kan det inte ses som ett formellt krav, beaktat att sddana stall-
ningstaganden och reflektioner "lyser igenom”.

Varfor lagstiftaren valt att inte tydligare formalisera atgardsprogram-
mets struktur och innehall i dessa avseenden framgar inte, men genom-
gdende for den rittsliga regleringen avseende det sérskilda stodet ar att
det omfattar ett visst matt av vaghet, vilket i sin tur mojliggor for en viss
flexibilitet. En tankbar motivering till det dr att elevernas vitt skilda behov
annars skulle schabloniseras vad giller de atgarder som vidtas, vilket i
praktiken dock redan ir ett problem. Samtidigt ska poédngteras att ett &t-
giardsprogram utgor ett forvaltningsrittsligt beslut, vilket stiller vissa
krav pa dess innehall utifran forvaltningslagens regler om till exempel
beslutsmotivering, undertecknande, datum och besvdrshianvisning. Av
29 kap. 10 § skollagen och av forarbetena foljer att samma regler giller
dven for skolor med fristdende huvudman.”

Sérskilt relevant i relation till den utredning som ligger till grund for
atgardsprogrammet dr just bestimmelsen om beslutsmotivering i 32 §
forvaltningslagen. Ddr anges att ”[e]tt beslut som kan antas paverka na-
gons situation pa ett inte obetydligt sétt ska innehalla en klargérande mo-
tivering, om det inte dr uppenbart obehovligt. En sdédan motivering ska
innehélla uppgifter om vilka foreskrifter som har tillimpats och vilka

764 Prop. 2009/10:165, s. 290.
765 Ibid., s. 586.
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omstandigheter som har varit avgérande for myndighetens stallningsta-
gande.” Rent konkret innebdr motiveringen att &tgardsprogrammet
maste ange vilka behoven dr, hur specifika sirskilt stodatgarder anses
kunna svara mot behoven och vilka lagrum som ér relevanta. Detta aktu-
aliserar i sin tur frdgan om vilka kédnsliga uppgifter som far tas upp i at-
giardsprogrammet i relation till sekretess och tystnadsplikt. Enligt 23 kap.
2 § andra stycket offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) galler ndm-
ligen inte sekretess beslut i drenden inom utbildningsverksambhet, vilket
innebir att atgardsprogram i skolor med offentlig huvudman ska vara
offentliga allmdnna handlingar i sin helhet.”* Detta staller hogra krav pa
de pedagoger som utarbetar ett atgardsprogram att 4 ena sidan fullt ut
motivera beslutet enligt forvaltningslagens och skollagens regler och &
andra sidan undgé att roja uppgifter som kan vara till skada eller men for
den enskilda eleven.””” Konsekvenserna tycks inte folja nagon given logik,
utan dr sannolikt en odnskad foljdeffekt av att de olika lagstiftningarna
vuxit fram var for sig, ett problem som gar igen dven inom andra ratts-
omraden som till exempel domar och beslut om tvdingsomhéndertagande
eller bistand inom socialtjdnsten.

Aven ifraga om skollagens uttryckliga krav avseende vad som ska fin-
nas med i ett atgdrdsprogram har det skett forandringar. Till exempel
angavs det ursprungligen i 3 kap. 9 § forsta stycket skollagen att det av
atgiardsprogrammet skulle framga 1) vilka behoven ar, 2) hur de ska till-
godoses och 3) hur atgdrderna ska foljas upp och utvérderas. Den tredje
punkten upplevdes som sérskilt otydlig och svar att omsitta i praktiken,
vilket ledde till upprepad kritik fran Skolinspektionen gentemot de rek-
torer och huvudmin som inte féormadde att i forhand beskriva hur”
uppfoljningen skulle ga till. Den nuvarande lydelsen omfattar darfor
istdllet krav pa att det i dtgdrdsprogrammet ska anges ndratgarderna ska

766 Bor verksamheter som lyder under enskild huvudman giller inte offentlighets- och
sekretesslagen, utan en generell tystnadsplikt enligt 29 kap. 14 § andra stycket skollagen
(2010:800).

767 Prop. 2013/14:160, s. 29.
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foljas upp och utvirderas, samt vem som ansvarar for det.”® Att atgir-
derna anges i pluralis skulle kunna tolkas som att savil tidpunkt som an-
svar géllde for samtliga atgdrder som tas upp i dtgdrdsprogrammet. Rent
logiskt dr ett sidant forfarande dock en feltolkning, eftersom olika atgar-
der kan behova f6ljas upp och utvirderas med olika tidsintervall samt att
olika personal kan ansvara for olika dtgirder.”®

Grundldggande for bestimmelsen om atgardsprogram i 3 kap. 9 §
skollagen &r alltjamt att elevens konstaterade behov ska anges i atgards-
programmet. I syfte att tillgodose behoven och i méjligaste mén tillse att
eleven nar de nationella kunskapskraven ska atgardsprogrammet (om be-
hovligt) omfatta elevens hela studiesituation, inte bara det eller de damnen
ddr eleven eventuellt befaras att inte na kunskapskraven.”’ Vad som mer
precist avses med termen “studiesituation” anges inte ndrmare, men i for-
arbetena anges tydligt att ett holistiskt synsétt maste tillimpas och att fo-
kus inte ska laggas vid elevens svarigheter.””!

Genom ett sadant perspektivval forvaltar lagstiftaren en sedan linge
etablerad tradition som knyter an till hur det kompensatoriska uppdraget
uppfattas utifran den specialpedagogiska logiken, dér eleven inte ska ses
som bdrare av problemet utan att problemet istéllet anses ligga i skolans
eventuella oforméga att anpassa verksamheten efter eleven.”” Samtidigt

768 Lydelsen dndrades i och med prop. 2013/14:160 (se s. 30), SFS 2014:456 men innebor-
den forblev den samma dé det uttalade syftet med propositionen var att fortydliga vad
som redan gillde tidigare (s. 1). I den tidigare propositionen, 2009/10:165, s. 290, angavs
att det bor framga vem som &r ansvarig for atgirdernas genomforande, samt f6r uppfolj-
ning och utvdrdering, vilket gjorde att det uppfattades som valfritt medan det nu ar ett
absolut krav.

7% Skolverket gor en liknande bedémning av hur bestimmelsen ska tolkas. Skolverkets
allminna rad (SKOLFS 2013:8) och kommentarer om arbetet med extra anpassningar,
sérskilt stod och dtgirdsprogram, s. 40. Uppfoljning och utvirdering utvecklas i avsnitt
6.2.5 nedan.

770 Detta f6ljer av 3 kap. 7 § forsta stycket skollagen (2010:800).

71 Prop. 2009/10:165, s. 290.

772 Se en utveckling av detta resonemang i kapitel 7 nedan.
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innebdr ett sddant stallningstagande en hog grad av individualisering av-
seende det sidrskilda stodet i sin helhet, vilket i sin tur stéller mycket hoga
krav pa den skolpersonal som har att omsdtta réttsreglerna i praktiken.

Den hoga graden av individualisering svarar i sin tur mot likvardig-
hetsprincipen, vilken ju bygger p4 att skolan kompenserar for varje elevs
unika forutsittningar. En konsekvens av forarbetsuttalandet dr att en elev
rimligen endast kan ha eff sammanhdngande atgardsprogram, dven om
utredningen av behoven skulle indikera att eleven har vitt skilda svarig-
heter i skolan. Detsamma giller for de fall d& nya svarigheter uppstar un-
der tiden dé en elev redan har ett atgardsprogram, det vill sdga ett nytt
och sammanhingande atgdrdsprogram ska i sddana fall upprittas som
tar hdnsyn till elevens hela skolsituation.

De atgirder som lyfts fram i dtgardsprogrammet for att svara mot be-
hoven ska vara av bade kortsiktig och ldngsiktig karaktér och ska relatera
till de uppstillda malen i liroplanen f6r den aktuella skolformen.”” Vad
som motiverar det dubbla tidsperspektivet anges inte ndrmare. Det finns
knappast nagot sjalvindamal i att sjédlva atgdrden har en kortsiktig karak-
tdr om elevens svérigheter bedoms som omfattande, men daremot kan
det finnas behov av atgirder som stravar mot mer kortsiktiga mal eller
delmal. Sedan fortydligandet avseende extra anpassningar och sérskilt
stod i prop. 2013/14:160 Tid for undervisning inférdes dven ett uttalat
krav p4 att dtgdrderna ska vara konkreta och mojliga att utvardera.””

Kravet har inforts efter att Skolinspektionen tidigare uppméarksammat
att graden av konkretion i atgirdsprogrammen i flera fall varit mycket
lag.””> Skolverket menar att konkreta och utvdrderingsbara atgirder gor
att atgardsprogrammet béttre kan fungera som ett praktiskt redskap i
vardagen och att det samtidigt underldttar for eleven och elevens véard-
nadshavare att ta stillning till om de upplever att atgirderna é&r

773 Prop. 2009/10:165, s. 290.
774 Prop. 2013/14:160, s. 29.
775 Skolinspektionen (2014), s. 52.
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relevanta.”” Det 4r ocksa en forutsittning for att i ett senare skede i pro-
cessen faktiskt utvdrdera hur vil atgdrderna svarar mot mal och behov.

Som framgétt ovan stiller den rittsliga regleringen krav pa formalia
och kan dédrmed ses som ett uttryck for regelstyrning. Samtidigt lamnas
det pedagogiska innehéllet i atgardsprogrammen relativt 6ppet for den
pedagogiska professionen att sjdlva besluta om utifran behovens karak-
tar. Det pedagogiska friutrymmet dr dock indirekt begrénsat genom att
atgirderna inte far vara av sddan art att de kan kategoriseras som extra
anpassningar, syfta till atgdrder for gruppen snarare dn den enskilda ele-
ven eller utifran sett anses brista i adekvans. Detta indikerar p& samma
sdtt som namnts ovan avseende 3 kap. 7 § skollagen att den rittsliga styr-
ningslogiken har sina grénser for vilken paverkan som réttsreglerna har
pé den pedagogiska praktiken, samtidigt som bedémningen av hur det
pedagogiska innehéllet svarar mot dessa krav bestims av Skolinspekt-
ionen eller OKN vid en prévning ex post.

Medan de formalistiska inslagen 6kar forutsittningarna for formell
likvdrdighet och &ven dr en grundforutsittning for en sndv definitionen
av rattssdkerhet i termer av till exempel partsinsyn, dverklagbarhet och
statlig tillsyn, skulle en alltfér omfattande och detaljerad reglering
komma att mekanisera” pedagogiken och frangd idén om individuell
anpassning. I sitt kommunikativa uttryck tar sig darfor de priméra
rattskdllorna pa omradet formen av en strikt uppmaning om aktivitet i
form av en i lag reglerad process, som till sitt operativa innehall dock ska
fyllas med innehall genom det pedagogiska systemets sérskilda kun-
skaper och kompetenser. Aven om det kan tyckas vara frigan om en re-
lativt hog grad av detaljstyrning s& lamnar alltsé den rittsliga regleringen
avseende sdrskilt stod ett visst pedagogiskt friutrymme, forutsatt att de
formella kraven dr uppfyllda.””” Trots detta visar tidigare pedagogisk

776 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgirdsprogram, s. 34, 37.

777 Aven i det hinseendet 4r det frigan om en form av dubbel styrningslogik ifriga om
professionsstyrning kopplad till mél och resultat, samt detaljerad regelstyrning.
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forskning pé att de stodatgarder som dokumenteras i atgardsprogram
tenderar att vara samma sorts dtgirder oavsett om eleverna har liknande
behovsbilder eller inte.”” I praktiken blir det darfor fragan om en inoffi-
ciell katalog av dtgérder, vilken jag aterkommer till i KAPITEL 7.

6.24 Atgirder och genomforande

Det fjarde steget i processen sarskilt stod utgors av att genomfora de at-
girder som tagits upp i atgdrdsprogrammet i syfte att svara mot elevens
behov. Avseende sjdlva genomforandet finns ingen egentlig rittslig regle-
ring, utan de regler som finns tréffar istillet sjalva atgdrderna, alltsd vilka
matt och steg som far vidtas. Atgirderna ligger i det yttersta granslandet
mellan rittslig idé och pedagogisk praktik, vilket baddar for ett antal sva-
righeter, inte minst eftersom lagstiftaren upprepade ganger uttryckt vik-
ten av att rattsreglerna i vissa avseenden maste héllas vaga for att tillfor-
sdkra den flexibilitet som krivs for att kunna méta en stor méngd olika
behov hos eleverna.”” Vilka atgirder som i praktiken &r att beteckna som
sarskilt stod ar alltjamt otydligt preciserat, vilket kan forsvara for den pe-
dagogiska disciplinen att kategorisera de vidtagna dtgérderna rittsligt. Ar
det frdgan om stod, extra anpassningar, sarskilt stod eller ndgonting an-
nat?

Som angetts tidigare foljer det av 3 kap, 8 § skollagen (2010:800) att
sarskilt stod far ges istillet for, eller som komplement till, den undervis-
ning som eleven annars skulle ha deltagit i.”** I forarbetena statueras en
exempelkatalog, syftande till bland annat 11 och 12 §§, vilka omfattar at-
girderna enskild undervisning, placering i sdrskild undervisningsgrupp

778 Isaksson, Joakim (2009) Spinningen mellan normalitet och avvikelse - Om skolans
Insatser for elever i behov av sdrskilt stod, s. 75 f.

77 Se bl.a. prop. 2013/14:160, s. 12 och prop. 2009/10:165, s. 287.

780 Se dven prop. 2009/10:165, s. 292.
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och anpassad studiegéng.” De atgiarderna anses sarskilt ingripande och
ar darfor separat reglerade, vilket avhandlas nedan. Vid sidan av de i lag
angivna dtgirderna anges dven att elevassistent ska ses som en sarskild
stodatgird, vilket for skolor med fristiende huvudman innebdr en sédr-
skild parallellprocess i ekonomiskt hdnseende for ansokan om ett s kal-
lat tilliggsbelopp, vilket 6versiktligt behandlats i avsnitt 5.7.2 ovan.”®
Dessutom anges att mer omfattande eller regelbundna specialpedago-
giska insatser ocksa utgor sdrskilt stod.”® Begreppet specialpedagogik dr
problematiskt och det gar inte att utifran rattskéllorna utldsa vad som i
rattsligt hinseende avses med en sadan terminologi. Utifran det termi-
nologiska skiftet pa 1980-talet da termen specialundervisning ersattes
med sdrskilt stod i rdttskillorna borde de ovan nimnda éatgérderna i 3
kap. 11-12 §§ skollagen vara att betrakta som en form av specialpedago-
gisk atgird, just genom det mindre sammanhanget och den exkluderande
karaktiren.”® Likhetstecken mellan sérskilt stod och specialpedagogik ar
aven vanligt inom den pedagogiska forskningen, dven om det inte kan
anses allméngiltigt. Den rdttsliga definitionen indikerar att sdrskilt stod
ar ett vidare begrepp dn specialpedagogik eftersom specialpedagogiska
insatser nimns som en form av atgarder bland flera, men dé det saknas
definitioner blir gransdragningen som sagt otydlig.

Den oprecisa lagstiftningen avseende vilka atgarder som asyftas ifréga
om sérskilt stod oppnar for i vart fall tva olika tolkningar. For det forsta
kan exemplen ovan anses vara uttommande eftersom specialpedagogik
utifran vad som angivits ovan kan ses som liktydigt med sérskilt stod,
varfor de omfattar de atgarder som i rattsligt hdnseende utgor sarskilt

78! Prop. 2013/14:160, s. 37.

782 Se 10 kap. 39 § skollagen (2010:800), samt prop. 2008/09:171 och prop. 2015/16:134.
783 Prop. 2013/14:160, s. 38.

784 Prop. 1981/82:167, s. 2 ff. Medan specialpedagogik utgér den vetenskapliga dimens-
ionen sa utgor specialundervisning det faktiska hantverket i termer av den pedagogiska
interaktionen mellan ldrare och elev.
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stod.”® Detta skulle innebéra en form av rittslig logik for att uppné lik-
vdrdighet i absoluta termer, det vill sdga att lagstiftaren inte bara styr mél-
sattningen i form av att eleven ska uppnéd kunskapskraven, utan éven re-
glerar vigen att na dit. Rattsreglerna skulle dd i hog grad definiera den
pedagogiska verktygsladan. Ett sddant forhallningssdtt saknas i Gvrigt i
skolforfattningarna nér det giller den kunskapsmaéssiga utvecklingen,
men gor sig ddremot géllande i flera andra arbetsprocesser som skollagen
reglerar.”*® For det andra sa kan lagstiftarens &ndamaél bakom regleringen
vara det rakt motsatta, ndmligen att limna ett stort pedagogiskt friut-
rymme i syfte att inte inskrénka den palett av tgérder som vore mojliga
i varje fall. I sddana fall skulle den sérskilda regleringen avseende de tre
preciserande dtgirderna motiveras utifran att de dr av sa pass inskrdn-
kande karaktdr och i regel bryter mot integreringsnormen. Utifrdn den
senare tolkningen, om ett stort pedagogiskt friutrymme, ar det endast
den osynliga griansdragningen gentemot extra anpassningar som in-
skrianker vilka atgdrder som kan komma ifrdga nir det handlar om sir-
skilt stod.

3 kap. 10 § skollagen anger att det sdrskilda stodet ges pa det sétt och
i den omfattning som behovs for att eleven ska ha mojlighet att na de
kunskapskrav som minst ska uppnés. Av ordalydelsen gar dock inte att
uttolka huruvida “det sitt” som avses tar sikte pd ett urval utifrdn de i
forfattningarna angivna exemplen eller pa alla tinkbara sitt som eleven
kan ges stodinsatser, vilka inte 4r att beteckna som extra anpassningar.

78 Se t.ex. Gerrbo, I. (2012), s. 37 avseende att specialpedagogik ska ses som de atgérder
som sitts in for elever i behov av sirskilt stdd. D4 motsvarande definition av specialpe-
dagogik saknas fran ett réttsligt perspektiv uppstar ett cirkelresonemang dér de bada be-
greppen specialpedagogik och sérskilt stod refererar till varandra.

786 1 skollagen finns till exempel detaljerade regler f6r hur det systematiska kvalitetsarbetet
ska bedrivas, samt f6r hur huvudmannen och personalen ska arbeta for att forebygga och
motverka krankningar (4 och 6 kapitlet skollagen (2010:800)), medan skolan likt andra
arbetsplatser har att arbeta med ett systematiskt arbetsmiljoarbete i enlighet med arbets-
miljoverkets foreskrifter (AFS 2001:1).
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Bestimmelsen om att placera en elev i en sdrskild undervisnings-
grupp, eller ge en elev enskild undervisning, finns i 3 kap. 11 § skollagen.
Syftet med en saddan éatgérd dr att eleven ska fd undervisning i ett mindre
sammanhang med hogre larartithet per elev och eventuellt ocksa andra
former f6r undervisning. Férutom inldrningsproblematik kan det handla
om att eleven har funktionsnedsdttningar, sprakproblem, beteendestor-
ningar med mera, som kan ligga till grund for bedémningen att elevens
behov bittre kan tillgodoses i en annan undervisningsgrupp dn den or-
dinarie. Atgirden att placera en elev i en sirskild undervisningsgrupp el-
ler att en elev ska ges enskild undervisning omfattar ett sarskilt beslut
som fattas av rektorn da det enligt 3 kap. 9 § andra stycket skollagen om-
fattas av delegeringsférbud.”’

Givet att placering i sarskild undervisningsgrupp och enskild under-
visning enligt den definition av sdrskilt stod som dr den mest sannolika
ar tva stodatgarder bland flera andra, fordras att utredningen visar pa att
elevens behov bist kan tillgodoses genom just de aktuella atgdrderna. Ef-
tersom de &r segregerande och potentiellt exkluderande till sin natur, i s&
matto att eleven lyfts ur sitt ordinarie sammanhang, har lagstiftaren dess-
utom angett att sadana beslut ska fattas forst efter att alternativet att lita
eleven ga kvar i den ordinarie undervisningsgruppen har provats.”*® Vi-
dare anges att det i det enskilda fallet maste visas att det foreligger sédana
sdrskilda skil som motiverar en atgird av sddan exkluderande karaktar.
Vad som i praktiken avses med sédrskilda skil anges varken i lag eller for-
arbeten, men har behandlats av Skolvasendets 6verklagandendmnd och
publicerats som ett sa kallat "vdgledande beslut”. I det aktuella fallet var
det fragan om en elev i sirskolan och dér den problematik som primart

787 Se dven prop. 2009/10:165, s. 292. I styrningshdnseende kan det tyckas mirkligt att
regleringen avseende placering i sarskild undervisningsgrupp inte preciserats i den senare
propositionen (2013/14:160), givet att den atgirden ér en vanligt forekommande killa for
kritik fran sévil Skolinspektionen som frén Skolvésendets 6verklagandendmnd. Se t.ex.
OKN:s vigledande beslut fran 2017-02-09 med dnr 2016:622.

788 Prop. 2009/10:165, s. 293.
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grundade att eleven gavs undervisning i en sérskild undervisningsgrupp
bestod i att eleven var utatagerande.”® I sammanhanget ska beaktas att i
sdrskolan dr en stor del av det sérskilda stodet” inbyggt i sjdlva skolfor-
men. I beslutet anges avseende de sirskilda skilen att det inte var visat att
atgirden "bast skulle tillgodoses i en sarskild undervisningsgrupp”, vilket
séledes far anses utgora kriteriet for om det foreligger séarskilda skal eller
inte. Ddrmed fastslds en stark koppling mellan utredningen och den kon-
kreta dtgdrden, vilken vilar pa adekvans i relation till behoven. Vidare ska
nimnas att OKN i det aktuella fallet samtidig podngterar att sirskilda
stodatgarder inte far tillimpas for att 16sa problem, genom exkluderande
atgirder, som primairt ror det sociala samspelet.” Liksom i 6vriga beslut
fran OKN dir frigan om sirskilda skil tagits upp anges endast att det
inte de aktuella drendena inte visats att elevens “bast skulle tillgodoses” i
och med den foreslagna atgirden, varfor sdrskilda skal i praktiken far
samma innebord och inte fungerar som ett sjalvstindigt rekvisit.”"
Grundlédggande fragor i samband med beslut om sérskild undervis-
ningsgrupp eller enskild undervisning dr det pedagogiska dndamalet med
placeringen, omfattningen i tid och vilka dmnen som avses. Ett sidant
beslut innebdr inte med nodvandighet att eleven till fullo ska lyftas ur sin
ordinarie klass for att tillbringa all tid i skolan i en annan grupp. Det ér
istillet direkt beroende av vilka behov som konstaterats i utredningen,
men givet diskussionen ovan avseende om de i lag stadgade atgdrderna
kan anses utgora “specialpedagogiska atgiarder” skulle placering i en
mindre grupp vid enstaka tillfillen under en kortare tid ocksé kunna falla
inom ramen for extra anpassningar. Overklagandenimnden har dock i

78 Qverklagandendmndens beslut frén 2012-09-27 med dnr 2012:384.

7% I beslutet anges att "Det har riktats kritik mot hur vissa kommuner har anvint méjlig-
heten att inratta sarskilda undervisningsgrupper som en utvig, ndr det handlar om uta-
gerande elever eller elever med svar social problematik, utan att andra stédmojligheter
inom den ordinarie gruppen har prévats i tillracklig utstrickning.”

7! Jfr Overklagandenimndens beslut fran 2014-10-03 med dnr 2014:403 avseende beslut
om enskild undervisning.
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ett viagledande beslut angett att: “Undervisning i mindre grupp som pé-
gar under en langre tid ska inte anses som extra anpassningar utan som
sarskilt stod. Om sdrskilt stod ges i en mindre grupp utanfér den ordina-
rie klassen ska beslut fattas om sérskild undervisningsgrupp. Overklagan-
dendmnden finner saledes att atgdarderna ’Mindre elevgrupp’, beroende
pé omfattning och varaktighet, eventuellt kan anses utgora sarskilt stod i
form av sirskild undervisningsgrupp.”’”

Skolverket har angett att for de fall da en elev vid enstaka tillfillen far
sin undervisning utanfor den ordinarie gruppen inte &r att betraktas om
sarskilt stod.” Detta uttalande finner stod i forarbetena dir det anges att
mer omfattande eller regelbundna specialpedagogiska insatser utgor sar-
skilt stod.”* Aterigen, likt vid det terminologiska skiftet i borjan av 1980-
talet, dr det en fraga om hur specialpedagogik ska kategoriseras. Lagstif-
taren poédngterar dock att det dr frigan om en pedagogisk insats som ska
gagna den enskilda eleven, varfor det - i likhet med vad OKN angav i
arendet ovan - inte &r tillatet att flytta en elev till en annan elevgrupp
enbart pa grund av att eleven till exempel ar svarhanterlig eller utage-
rande.””

Av ordalydelsen i 3 kap. 11 § skollagen kan det antas att atgérdspro-
grammet, som &r ett myndighetsbeslut i sig sjilvt, kan omfatta beslutet
om att placera en elev i sirskild undervisningsgrupp eller att en elev ges
undervisning enskilt. Av forarbetena framgar dock att regeln ska tolkas
som att ett eget separat beslut ska fattas avseende den specifika

72 Qverklagandendmndens beslut frén 2017-02-09 med dnr 2016:622.

793 Skolverkets allminna rad (SKOLFS 2013:8) och kommentarer om arbetet med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgéirdsprogram, s. 40.

794 Se prop. 2013/14:160, s. 36.

795 Prop. 2009/10:165, s. 292 f. En sddan étgérd vore da att betrakta som primart discipli-
ndr snarare dn pedagogiskt gynnande for den elev som skulle flyttas, varfér det maste
finnas stod for atgdrden i 5 kap. skollagen (2010:800) avseende Trygghet och studiero.
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atgirden.”” Eftersom det ror sig om ett 6verklagbart myndighetsbeslut ar
kraven pé konkretion hogt satta, vilket i likhet med atgiardsprogrammet
i allménhet innebér krav pa bland annat 6verklagandehdnvisning, be-
slutsmotivering och beslutsinneboérd. Att beslut om sddana atgarder fat-
tats ska rimligen framgd av sjdlva atgardsprogrammet da det ar det cen-
trala dokumentet i processen vilket ska visa pa det samlade stodarbetet,
men maste motiveras utifran pedagogiska hinsyn i det enskilda beslutet.
Beslutet att placera en elev utanfor den egna elevgruppen ska regelbundet
omprovas, vilket foljer bade av forarbetena och av de allminna reglerna
avseende sdrskilt stod dér det anges att atgarderna ska utvirderas for att
en bedomning kan goras avseende om stodatgdrderna ska avslutas eller
om dndamaélet med atgirderna har uppnatts.”’

En ytterligare fraga avseende beslut om placering i sdrskild undervis-
ningsgrupp eller enskild undervisning dr var undervisningen rent fysiskt
kan vara forlagd. I praktiken ar det inte ovanligt att undervisningen sker
i andra lokaler dn i den skolenhet dér eleven har sin klasstillhorighet.

Avskilda lokaler kan vara en fordel beaktat &ndamalet med atgédrden,
men frdn huvudmannens utgangspunkt kan det av ekonomiska intressen
ocksd vara relevant att samla kompetens inom en kommun i en kom-
mundévergripande sérskild undervisningsgrupp och pa si vis dra stor-
driftsfordelar. Har uppstar ett rattsligt dilemma som tydligt belyser Skol-
verkets faktiska normativa kapacitet, &ven nér uttalanden i allmédnna rad
och kommentarer stér i strid med radande forfattning. Skolverket anger
att:

Sérskild undervisningsgrupp kan betyda undervisning i en an-
nan gruppering inom skolenheten, eller undervisning i andra
lokaler med annan personal i en grupp, ibland i s& kallade

7% Prop. 2009/10:165, s. 292. ”Atgirden att placera en elev i en sirskild undervisnings-
grupp ska enligt regeringens uppfattning vara ett sarskilt beslut, som fattas av rektorn i
samband med ett beslut om &tgardsprogram.”

797 Ibid., s. 293.
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skoldaghem eller resursskolor. Forutom inldrningsproblema-
tik kan social problematik eller olika funktionsnedsittningar
ligga till grund f6r bedomningen att en elevs behov bittre kan

tillgodoses i en annan undervisningsgrupp 4n den ordina-
3o 798

rie
Ovanstaende utdrag ur kommentarerna till de allmdnna raden omfattar
flera rattsliga problem. I forsta stycket anges att sdrskild undervisnings-
grupp “kan betyda” att en elev placeras i en kommungemensam grupp i
lokaler utanfor den egna skolan. Om detta ska ses som en ligesbeskriv-
ning utifrdn verkligheten finns inget att anfora i frigan, men givet att det
ar fragan om ett stod for uttolkning av skolforfattningarna far lydelsen
rimligen ses som en normativ utsaga, att sidana kommungemensamma
sarskilda undervisningsgrupper far utlokaliseras. Problemet dr vid sidan
av att integreringsnormen helt sétts ur spel dels att eleven har ritt till ett
fritt skolval som i det aktuella fallet asidositts, dels att elevens rektor vid
den ursprungliga skolenheten alltjamt har det faktiska ansvaret for ele-
ven.”” Det ansvaret omfattar till exempel betygssittning, vidtagande av
disciplindra dtgirder, utredande av kriankningar etc.*® Dessutom 4r det

78 Skolverkets allmidnna rad (SKOLFS 2013:8) och kommentarer om arbetet med extra
anpassningar, sarskilt stod och dtgardsprogram, s. 40. Detta utgér dldre allminna rad 4dn
de nu gillande, men skollagen har inte dndrats ifrdga om sérskilda undervisningsgrupper
sedan rdden kom ut och principen tillimpas alltjimt i landets kommuner.

7% T sammanhanget ska beaktas att integreringsnormen ar relativ sa till vida att en elev
kan vara mer eller mindre integrerad beroende p4 skola, klass- och gruppindelning. En
elev d4r mer integrerad i en klass eller grupp anpassad for vissa elever dn en elev som un-
dervisas enskilt, i synnerhet om den anpassade gruppen inte omfattar elevens hela skol-
ging. Samtidigt aktualiseras elevens kénsla av inkludering i relation till graden av inte-
grering, vilket vidareutvecklas i kapitel 7 nedan.

800 Skolvalet foljer av 10 kap. 30 § skollagen (2010:800) dér det anges att ”en elev ska pla-
ceras vid den av kommunens skolenheter ddr elevens vdrdnadshavare onskar att eleven
ska gd.” Med skolenhet avses enligt definitionerna i 1 kap. 3 § skollagen “av huvudman
fér annan skolform &n forskola organiserad enhet som omfattar verksamhet i en eller
flera skolbyggnader som ligger ndra varandra och till enheten knuten verksamhet som
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den egna rektorn som ska tillse att atgdrden i form av placering i sddan
grupp f6ljs upp och utvirderas kontinuerligt, vilket inte &r mojligt.*** Om
flera elever fran olika skolor placeras i en gemensam grupp utanfor de
egna skolenheterna har deras respektive rektorer ingen insyn i deras skol-
vardag, kunskapsutveckling eller férandringar i deras behovsbilder. Ele-
ven ber6vas i sddana fall méjligheter som annars skulle finnas till hands,
som en komplettering av det sérskilda stodet genom andra resurser som
finns pa den ursprungliga skolenheten. Om den kommungemensamma
undervisningsgruppen ér férlagd vid en annan skolenhet én den egna in-
nebdr placeringen ett byte av skola. En rektor pa en skola utan sddan sér-
skild undervisningsgrupp kan inte i sidana fall fatta beslut om en atgard
som flyttar eleven, varfor stodet istdllet maste ges i en sarskild undervis-
ningsgrupp vid den egna skolan. Ingen innehar den faktiska besluts-
kapaciteten att placera en elev vid en annan skolenhet 4n den egna, inte
heller huvudmannen, varfor atgarden endast kan tas i bruk om alla parter
dr overens om det och den rittsliga regleringen sitts at sidan.*”

Vidare angavs alltsd redan ndr de allménna rdden gavs ut 2014 att
kommungemensamma sirskilda undervisningsgrupper var likstéllt med
sé kallade “resursskolor”. Skolinspektionen har vid flera tillfillen podng-
terat att en skolenhet fordrar en rektor, medan en undervisningsgrupp
inte far ha en rektor och dessutom inte far etableras utanfoér den egna
skolenheten. Myndighetens "praxis” har dock kommit att skifta nagot de

inte bedrivs i ndgon skolbyggnad”, samt att det for en sédan skolenhet ska finnas en rek-
tor,

2kap. 9 § skollagen. Vad giller rektors 6vergripande ansvar for betygssittningen, se prop.
2009/10:165, s. 299. Virdnadshavarens 6nskan kan frangas utifran de kriterier som anges
i 10 kap. 30 § andra stycket skollagen (2010:800), men tar inte sikte p4 sddana situationer
som kan foranleda placering i sirskild undervisningsgrupp.

801 Skolinspektionen har i flera drenden kritiserat huvudmén for att tillimpa kommunge-
mensamma sdrskilda undervisningsgrupper. Se t.ex. Skolinspektionens beslut i drende
43-2014:8180.

802 Detta 4r i formell mening lagstridigt, men sé ldnge alla parter dr 6verens kommer reg-
lerna inte att aktualiseras i annat fall 4n genom regelbunden tillsyn.
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senaste dren, men den ursprungliga hallningen kom ater till uttryck i och
med den ovan avhandlade domen om resursskolor.*” Utifran rattskallor-
nas respektive lydelser ar det svart att se att det finns stod f6r Skolverkets
tolkning om att kommungemensamma resursskolor dr tillatet — dven i
fall da det skulle kunna anses lampligt. Med beaktande av Hogsta forvalt-
ningsdomstolens hallning i den aktuella domen avseende resursskolor
fran 2017, att det i forfattningarna saknas ett konkret forbud dven da an-
nan reglering talar emot, finns en 6ppning for en liknande tolkning av-
seende kommungemensamma sérskilda undervisningsgrupper. Rattsla-
get i fragan dr siledes mer oklart 4n pé linge da resursskolor och
kommungemensamma sirskilda undervisningsgrupper delvis betraktats
som synonyma och Hogsta forvaltningsdomstolen tillimpat en mer
pragmatisk tolkning 4n tidigare. Vid tiden f6r de allménna rddens upp-
rattande fanns dock inte rattsligt stod for en sddan tolkning.

Att Skolverket tenderar att rdttsligt ta ut svingarna och lagga sig nar-
mare den pedagogiska praktikens faktiska behov syns dven i den andra
meningen ovan om att social problematik eller olika funktionsnedsatt-
ningar kan foranleda ett beslut om sdrskild undervisningsgrupp. Social
problematik ska generellt sett inte foranleda ett sadant beslut, utifran
OKN:s beslut ovan, i vart fall inte ifriga om utdtagerande elever, och
funktionsnedséttningar ska beaktas endast i termer av behov och inte
ifrdga om att det finns en diagnostiserad funktionsnedséttning.** Ur ef-
fektivitetshanseende ifrdga om den rittsliga styrningen kan det vara pro-
blematiskt nér olika myndigheter ger olika besked, eftersom den pedago-
giska praktiken i sddana fall inte vet vems tolkning de ska agera efter.

803 Hogsta forvaltningsdomstolens dom 28 juni 2017 i mél 3086-16 som avhandlats i av-
snitt 5.7.2 ovan.

84 Se resonemanget om diagnostiserade funktionsnedsittningar kontra behov i avsnitt
4.5 ovan om likvirdighet ovan. I sammanhanget kan ndmnas att det i praktiken inte alls
ar ovanligt att en diagnostiserad funktionsnedséttning ofta resulterar i att en elev ges sar-
skilt stod, dven om de faktiska behoven som fanns redan innan diagnosen inte féranledde
sadant stod.
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Ifraga om enskild undervisning finns en én mer problematisk relation
till integreringsnormen da “enskildhet” knappast kan ses som fysisk in-
tegrering i en grupp. Inte heller dr det sannolikt att eleven kénner sig in-
kluderad i termer av delaktighet. Precis som med sdrskilda under-vis-
ningsgrupper finns inget krav pé att atgarden ska omfatta en storre del
av elevens skoldag. Tvirtom foreligger alla mojligheter att ordna under-
visningen sd att eleven under vissa tider, eller i vissa @mnen, fir enskild
undervisning for att svara mot elevens behov av mindre sammanhang
eller avseende pedagogiska former som skiljer sig fran den 6vriga klas-
sens. Genom att lata eleven arbeta enskilt i de dmnen eller situationer da
eleven uppvisar problem, samtidigt som eleven har 6vrig undervisning
med sin ordinarie klass, gors inte lika drastiska avsteg fran integrerings-
normen samtidigt som inkludering mojliggérs i viss man. Beslut av sddan
karaktér blir en avvagning mellan kollektiva och individualistiskt orien-
terade vérden, vilka som konstaterats inte foljer av nagon sarskild vag-
ledning.

Ett mycket sldende exempel i negativt hinseende, dédr ingendera av de
ideologiska eller virdemaissiga fortecknen beaktades, ror sa kallade ”in-
tegrerade sdrskoleelever”. Sddana elever laser efter siarskolans ldroplan
men befinner sig fysiskt i en grundskoleklass i syfte att dven férsoka na
grundskolans kunskapskrav i vissa dmnen, eller for att det gagnar den
sociala utvecklingen.*” Nér integrerade sarskoleelever ges undervisning
enskilt hela skoldagen, inte sédllan dérfor att en ensam ldrare inte maktar
med att individanpassa undervisningen, bryts syftet sjdlva med integre-
ringen och blir istéllet en extrem form av exkludering.

Den tredje sérskilda stodatgarden som namns direkt i skollagen 4r an-
passad studiegang. En sddan anpassning innebir att skolan fréngar ele-
vens timplan och att eleven ddrmed riskerar att inte nd godkénda betyg i
de dmnen som eventuellt inskridnks. Anpassningarna ska enligt 3 kap. 12

8057 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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§ skollagen vidtas om en elev ”inte i rimlig grad kan anpassas efter elevens
behov och forutsattningar”.

Timplanen anger det minsta antal timmar en elev i normalfallet ska
ges undervisning i ett visst damne inom grundskolan.** Genom anpassad
studiegdng kan en elev antingen fa timmar “flyttade” fran ett &mne till ett
annat eller f antalet timmar i vissa &mnen reducerade. I det forsta fallet
kan det till exempel vara frigan om en elev som har svérigheter i svenska
och som da pd pedagogisk grund inte bedoms mogen att pdborja under-
visning i engelska, utan istéllet far engelsktimmarna konverterade till ex-
tra undervisning i svenska. Ett sddant beslut paverkar timplanen men
inte den totala undervisningstiden. I det senare fallet, da antalet timmar
i vissa amnen reduceras eller plockas bort helt, kan det vara fragan om
elever som inte bedoms klara av skolan i dess ursprungliga form. Detta
var ocksa en uttalad avsikt ndr bestimmelsen inférdes i 1980 ars laroplan
med en hdnvisning till att elever i hogstadiet kunde fa delar av sin skoltid
forlagd till arbetslivet istéllet for traditionell skola.®”

Beslut om anpassad studiegéng ska fattas pa pedagogisk grund da an-
passningen utgor en sérskild stodatgiard och utgor ett sérskilt beslut som
fattas av rektor. Elevens behov styr darfor bade vilka amnens timplaner

806 10 kap. 5 § skollagen (2010:800) med tillhérande bilaga 1, samt 9 kap. 3 § skolférord-
ningen (2011:185). Indirekt tas &ven hinsyn till viss bortavaro till f6ljd av t.ex. sjukdom
eller beviljad ledighet, varfor det dr oklart nér timplanen inte anses vara uppfylld, dven
om detta inte explicit anges i rattskéllorna. Istéllet dr det maluppfyllelsen som &r den pri-
mdra utgangspunkten.

87 Se Lgr 80 M4l och riktlinjer fér grundskolan, s. 57 och prop. 2009/10:165, s. 293. I bade
Lgr 80 och i 5 kap. 20 § tredje stycket grundskoleférordningen (1994:1194) lyftes sarskilt
fram att for dldre elever kunde en anpassning av timplanen bestd i att en elev fick viss del
av sin skoltid forlagd i yrkeslivet for att pa sa sitt skapa meningsfulla uppgifter for elever
med 7svérigheter” i skolan. Det poédngteras dock sdrskilt att de elever som ges anpassad
studiegang hela tiden ska beredas undervisning i vissa grundliaggande fardigheter. I den
nuvarande lydelsen i 3 kap. 12 § skollagen (2010:800) anges utifrdn samma innebord att
”i grundskolan [...] ska den anpassade studiegdngen utformas sé att eleven sa langt som
mojligt far forutsattningar att nd behorighet till gymnasieskolans nationella program.”
vilket tyder pa att fokus flyttats fran fardigheter till kunskapskrav.
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som péverkas och i vilken omfattning. Séledes ska det utifran beslutsmo-
tivering ocksa kunna ga att utldsa hur anpassningen gynnar elevens kun-
skapsutveckling eftersom beslutet enligt 28 kap. 16 § skollagen gér att
overklaga till Skolvasendets 6verklagandendamnd. Att minska ned antalet
timmar som en elev far undervisning kan forefalla vara en marklig atgard
att fraimja elevens kunskapsutveckling i det imnet, men hansyn far tas till
elevens hela skolsituation. Av bestimmelsens andra stycke foljer att an-
passningarna ska “utformas s att eleven sa langt som mojligt far férut-
sittningar att nd behorighet till gymnasieskolans nationella program”,
vilket ldgger fokus pa att de &mnen som anses centrala inte primart ska
reduceras. Detta kan tillsammans med att det i forarbetena anges att be-
slut om anpassad studiegéng ska foregéds av noggranna 6verviganden ses
som en forsiktighetsprincip, &ven om bestimmelsen saknar rekvisitet
sarskilda skal vilket dr en forutsittning for beslut om placering i sarskild
undervisningsgrupp eller enskild undervisning.**®

En inskrankning eller anpassning av en elevs timplan vécker en del
fragor kopplade till skolplikt och elevens ritt till utbildning. I handelse av
att skolan, sa som en representant for det allmanna, viljer att besluta om
en sadan inskrankande atgird ar det naturligt att plikten gentemot det
allménna inskridnks i samma utstrackning.*” Elevens ritt till utbildning
uttrycks inte i kvantitativa termer ifraga om undervisningstid, utan foljer
allmént av sévil 2 kap. 18 § regeringsformen (1974:152) som av Europa-
konventionens forsta tilliggsprotokoll, artikel 2.°" Fér merparten av alla
elever i den svenska grundskolan innebér dock rétten till utbildning i for-
mellt hinseende att timplanerna anger minsta méngd undervisningstim-
mar och i relation till 6vriga elevers ritt har den elev som ges anpassad
studieging fatt gora avkall pa sin rittighets omfattning. Atgirden skulle
i sadana fall vara lagstridig eftersom den befintliga regeln i sadana fall

808 Prop. 2009/10:165, s. 293.

89 Aven fristdende huvudmin maste tillse att ritten till utbildning efterlevs och kan i det
hénseendet ses som just en “representant” for det allménna.

810 Se dven 7 kap. 3 § skollagen (2010:800).
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skulle bryta mot en regel hogre upp i normhierarkin. A andra sidan kan
det anses rimligt att eleven efter att stoddtgarden avslutats far mojlighet
till kompensation for den undervisningstid som hen har missat till f6ljd
av anpassning just i syfte att tillforsidkra elevens ritt till utbildning i kvan-
titativt hdnseende. Detta foljer logiskt av att en elev som avslutar en an-
passning av studiegangen kommer att ha svart att nad kunskapskraven i
de dmnen som reducerats och ddrmed alltjamt dr i behov av sarskilt stod,
om &n i annan form.

Bestimmelsen om anpassad studiegang ar ofta missanvand sa till vida
att elever som uppvisar omfattande skoltrotthet eller bedoms vara depri-
merade far antalet timmar i skolan nedkortade utan att eleven kompen-
seras for den foérlorade undervisningstiden eller att andra atgarder vidtas
for att komma tillritta med de grundproblem som foranleder sympto-
men.”"! Anpassad studiegéng blir dé ett sitt for skolan att friskriva sig
fran ansvar eftersom beslutet innebdr att skolan har att tillforsikra en
mindre omfattande ritt till utbildning for eleven.*”” Den stora andelen
elever som till f6ljd av anpassad studiegang inte nar fullstindiga betyg for
att lasa vidare vid gymnasiet har dock uppmérksammats med en revide-
ring av bestimmelsen till f6ljd.*”* Antalet elever som skolaret 2013/14
hade anpassad studiegédng uppgick till ndstan 10.700 stycken, vilket dr en
betydande grupp beaktat risken for bristande behorighet for vidare stu-
dier.*" Den nya lydelsen anger att den anpassade studiegangen i de obli-
gatoriska skolformerna ska utformas s att eleven sa langt som mojligt

811 Se t.ex. Skolinspektionens beslut i drende 41-2013:5722.

812 T tidigare bestdmmelser, 5 kap. 20 § grundskoleférordningen (1994:1194), fanns dven
mojligheten att i de hogre arskurserna forldgga del av undervisningen vid en arbetsplats,
en dtgird som numer inte lingre ir mojlig inom ramen for det sirskilda stodet. Atgirden
var “alternativt kompensatorisk”, det vill sdga att eleven gick miste om viss undervisning
men gavs ndgonting annat istéllet.

83 Den nya lydelsen av 3 kap. 12 § skollagen tillkom genom lag (2017:620) och grundar
sig pa prop. 2016/17:143. Syftet med forandringen &r att anpassad studiegang ska utfor-
mas s att eleven sa langt det ar mojligt nar behorighet till gymnasieskolan (s. 35 ff).

814 Prop. 2016/17:143, s. 38.
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far forutsattningar att na behorighet till gymnasieskolans nationella pro-
gram.®” Darmed indikerar lagstiftaren dterigen att de sirskilda stédinsat-
serna i huvudsak syftar till att eleven ska na kunskapskraven, snarare 4n
att tillgodose de mjukare mal och virden som alltjamt tas upp i skollagens
portalparagraf.

De i skollagen angivna atgirderna som kan betecknas som sarskilt
stod ar alla segregerande till sin karaktdr.*® Givet den rittsliga logiken
avseende integreringsnormen och formell likvardighet dr det darfor rim-
ligt att de exkluderande inslag som ska anses tillatna ocksa preciseras i
lagstiftningen, eftersom de utgér undantag.®"”

Hur de olika atgarderna ska tillimpas i praktiken, alltsd hur undervis-
ningen faktiskt ska ga till enskilt eller inom ramen f6r en mindre grupp,
kan knappast anges utan att den nodvindiga flexibiliteten som foljer av

det pedagogiska friutrymmet helt gér forlorat.®"

Diéremot kan reglerna
avseende de olika atgirderna tyckas forvanande svagt reglerade pa orga-
nisationsniva. Ett exempel pd detta dr det ovan refererade stdllningsta-
gandet fran Skolverket om kommungemensamma sirskilda undervis-
ningsgrupper, dven om det saknas uttryckligt stod fér nagonting sddant

i rattskillorna.

815 3 kap. 12 § forsta stycket skollagen (2010:800).

816 Detta giller i forhéllande till den ordinarie elevgruppen (klassen) som utgdér normen
for integrering. I praktiken kan ett beslut som till sin form &r exkluderande innebira att
eleven i ett mindre sammanhang far littare att knyta an till andra elever och dirigenom
fungera inkluderande. Segregering innebdr i sammanhanget inte per definition att eleven
exkluderas i hdgre utstrackning 4n innan 4tgarden vidtogs.

817 Detta preciseras bland annat genom att det for sirskild undervisningsgrupp och en-
skild undervisning ska foreligga sarskilda skal, samt att det i prop. 2016/17:143, s. 38 anges
att anpassad studiegang endast fir beslutas i undantagsfall.

818 Se prop. 2009/10:165, s. 287 dar det anges att det inte finns ndgon “definition av be-
greppet ‘behov av sirskilt stod’ i lagen. Det dr heller inte majligt att i lagtext ndrmare
definiera vilka forutsdttningar som ska finnas for att stod ska ges i skolarbetet. Bestdm-
melserna maste ddrfor bli allmént héllna och knytas till ett ansvar for skolan

att utreda elevens stédbehov.”
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Ifrdga om gemensamma sdrskilda undervisningsgrupper blottlaggs en
problematik som dr inbyggd i systemet och som lagstiftaren valt att inte
specificera i regleringen. Eftersom offentliga huvudman, vilka framst ut-
gors av kommuner, inte med stod av skollagen far ta emot elever till en
viss skolenhet utifran nagra pa forhand bestdimda kriterier uppstér reella
problem avseende hur kommunerna praktiskt ska hantera vissa elev-
grupper. Dova, sprakstorda och horselskadade elever ar till exempel han-
visade till en egen skolform, specialskolan, aven om de inte har nagon
nedséttning ifrdga om begavning.

Specialskolorna ér fa och saknas i anslutning till flera avlandets storre
stader, varfor kommunerna sjdlva - i strid med 10 kap. 30 § skollagen —
har inréttat skolor med samma urvalsgrunder.® I vissa fall har skolen-
heterna betecknats som sdrskilda undervisningsgrupper under ledning av
en egen rektor, vilket i sig inte ar mojligt enligt 2 kap. 9 § skollagen som
anger att rektor per definition forestdr en skolenhet. Vad en viss 16sning
kallas av kommunen innebér séledes inte att den dr med rétten Gverens-
stimmande och &r inte heller rattligt sett tillatet. Hogsta forvaltnings-
domstolen har i fallet med resursskolorna i Linkopings kommun sjélv-
stindigt uppmérksammat bristerna i lagstiftningen och sjdlv korrigerat
for dem genom praxis, vilket i sig visar pa hur det rdttsliga systemet fak-
tiskt kan verka pragmatiskt och sjalvstandigt fran det politiska systemet.
Rittsfallet visar dven pé hur den politiska obendgenheten att skapa flex-
ibla normer limnar 6ver en stor del av ansvaret till normativt svagare
rittsliga organ.®®

819 Detta kan inte jimforas med ovan nimnda rittsfall avseende resursskolor i allménhet,
dé de skolor som &r anpassade for déva, horselskadade och sprakstorda elever inte om-
fattas av grundskolans kursplaner.

820 Det var forst efter frigan om vite skulle utdémas i drendet som frigan behandlades av
allmén forvaltningsdomstol. Om Skolinspektionens foreliggande inte hade férenats med
hot om vite hade fragan istéllet enkom behandlats av just Skolinspektionen och rittsldget
varit ett annat.
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6.2.5 Uppfolining och utvirdering - den processuella cirkeln

Att atgardsprogrammet och de vidtagna atgarderna ska foljas upp och
utvirderas foljer av 3 kap. 9 § forsta stycket skollagen (2010:800), vilket
delvis behandlats ovan. Uppfoljning och utvirdering utgor det femte ste-
get i processen sérskilt stod och utgor i ett linjart perspektiv dven det
sista.*' Emellertid ska det sirskilda stddet inte ses som en linjdr resa mel-
lan a och 6, utan snarare som cirkuldrt, vilket ocksd motiverar just upp-
foljning och utvirdering. Processen avslutas i realiteten séllan i och med
att uppfoljning och utvirdering genomfors, utan startar om i ett senare
led enligt processkartan (se FIGUR 4 ovan).

Forfattningarna anger att det ska ske bdde uppfoljning och utvirde-
ring, vilket indikerar att det ligger en begreppsmaissig skillnad i dessa
bada termer. Vari skillnaderna bestar framgar dock inte i skollag, vilket
limnar ett visst utrymme for rektor, eller den som har fatt ansvaret dele-
gerat till sig, att utforma uppfoljning och utvirdering efter situation. I
forarbetena anges dock att det dr sjédlva dtgirderna som ska foljas upp och
utvirderas, varfor det inte dr atgdardsprogrammet i sig som ska sta i fo-
kus.*” Samtidig anses atgardsprogrammen vara det centrala verktyget i
processen sarskilt stod och att brister i dess praktiska utformning &r ett
utbrett fenomen borde rimligen innebira att dven atgirdsprogrammen
bor foljas upp.® Skolverkets syn pa vad distinktionen mellan uppf6ljning
och utvérdering innebér har fordndrats 6ver aren. Fran att i de allménna
raden fran 2008 helt anammat lagstiftarens lexikaliska lydelse i

821 Prop. 2009/10:165, s. 289.

822 Ibid.

823 Prop. 2013/14:160, s. 27. Under 2012 konstaterades att 65 procent av alla grundskolor
uppvisade brister i sina dtgardsprogram och att just frigan om uppf6ljning och utvirde-
ring var en av de vanligaste bristerna. Den dévarande lydelsen i 3 kap. 9 § skollagen
(2010:800) stillde krav pa att det i dtgdrdsprogrammet skulle anges Aur uppf6ljning och
utvirdering skulle ga till, vilket efter lagindringen 1 juli 2014 ersattes av ett krav pa att
det ska anges ndren dtgdrds ska foljas upp och utvdrderas.
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forarbetena, det vill sdga att bdde uppfoljning och utvéardering ror atgar-
derna i sig, har Skolverket i de senaste allmdnna raden fran 2014 gjort en
delvis annan bedomning. Skolverket menar att med uppfoljning avses:

”...den ansvariga personalens kontinuerliga arbete med att
f6lja upp atgirderna i vardagen. Varje person som ansvarar
for en atgdrd ser da till att det som 4r bestimt verkligen ge-
nomfors, och bedémer fortlopande om det egna arbetssittet
ar effektivt eller om det méste fordndras for att eleven ska ges
forutsattningar att utvecklas i riktning mot kunskapsmélen i
liroplanen eller mot att nd de kunskapskrav som minst ska
uppnés.”s*

Avseende utvirdering asyftas en mer systematisk analys och helhetsbe-
domning avseende hur vil de aktuella dtgérderna har fungerat for att
mota elevens konstaterade behov. Utvdarderingen sker vid en pa féorhand
bestamd tidpunkt och inbegriper enligt Skolverket ocksé den aktuella ele-
ven och dennes vardnadshavare, samt tar sitt avstamp i sjdlva atgards-
programmet.*” Att vardnadshavare och elev ska vara med vid utvirde-
ringen framgar varken av lagtexten eller av forarbetena. Om utvérde-
ringen av en viss atgiard ddremot leder till fordndringar i dtgardsprogram-
met, ergo ett nytt dtgidrdsprogram, ska vardnadshavare och elev enligt
3 kap. 9 § forsta stycket skollagen ”ges mojlighet att delta”.®® Att lagstif-
taren valt att uttryckligen ange i lagtexten att virdnadshavarna ska ges
mojlighet att delta vid utformningen av atgiardsprogram men inte explicit
vid utvdrderingen av atgdrderna ser jag som en balansering mellan elev-
inflytande och effektivitet. Om utvirderingen visar att en viss dtgérd inte
fungerar som planerat s& kommer sannolikt atgdrdsprogrammet att

824 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgirdsprogram, s. 44.

825 Ibid.

826 Eftersom &tgdrdsprogrammet utgor ett forvaltningsmissigt beslut innebér en forind-
ring av atgirdsprogrammet att ett nytt beslut — alltsa ett nytt dtgardsprogram - beslutas.
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dndras och i den processen ér eleven och virdnadshavaren delaktiga och
kan ge sin syn pa vad de anser skulle fungera bittre eller simre. Att inte
inbegripa vardnadshavarna i de 16pande utvdrderingarna av respektive
atgird gor det diremot sannolikt lattare att f3 till stand utvarderingar och
innebdr att bara rent pedagogisk hdnsyn tas. Det blir ddrmed frégan om
varierande grad av delaktighet.

Det saknas direkt stod i skollagen for Skolverkets tolkning av den be-
greppsmissiga inneborden av uppf6ljning och utvirdering men en ex-
tensiv tolkning av laroplanen (Lgr 11) motiverar dnda Skolverkets rad om
samverkan och informationsdelgivning mellan skolan och hemmet, samt
regelbunden kommunikation mellan de lirare som arbetar med eleven.*”
Det framgér dock inte hur Skolverket kommit att motivera den begrepps-
missiga inneborden gillande uppfoljning och utvérdering eller om lag-
stiftaren haft en medveten tanke med valet av tva nérliggande begrepp.
Skolverkets tolkning har dock 6ver tid kommit att bli allmant accepterad
och bryter inte mot nadgon annan bestimmelse i skollagen. Tvartom lig-
ger ett sadant synsdtt i linje med 6kad individualisering av stodatgér-
derna vilket fraimjas av att olika atgirder kan komma att behéva utvérde-
ras vid olika tidpunkter samtidigt som en uppfoljning av att dtgérdspro-
grammet efterlevs dr centralt for stodets genomférande. Dessutom inne-
bér okad delaktighet ifrdga om elev och vardnadshavare en starkare grad
av individualisering.

Det krav som uttrycks tidigare i processen sérskilt stdd, avseende att
atgirderna vid upprattandet av ett atgdrdsprogram ska vara konkreta och
mojliga och utvirdera, tillsammans med kravet pa att det ska anges ndr
och av vem respektive atgiard ska f6ljas upp och utvdrderas, ar absolut
och definierat som mycket viktigt i processen. Hur utvardering och upp-
foljning ska ga till maste bestimmas med hansyn till de vidtagna éatgar-
dernas karaktdr, vilket i praktiken kan innebdr att en atgard ska f6ljas upp

827 Se Liroplan for grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet 2011 (Lgr 11), avsnitt
2.2 0och2.4.
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och utvérderas varje vecka medan en annan kan f6ljas upp pé terminsba-
sis. Rdttsreglerna ger dven i detta hdnseende en mojlighet till flexibilitet
inom de uppsatta ramarna.

Vidare saknas det formella krav pa att utvardering och/eller uppfolj-
ning ska dokumenteras, men i hindelse av att en utvirdering eller upp-
foljning innebdr att de vidtagna dtgdrderna kommer att férandras ska
detta tas upp i dtgidrdsprogrammet. Eftersom en sddan dndring i forvalt-
ningsrittsligt hdnseende innebdr en dndring av ett tidigare beslut, ska det
nya beslutet motiveras och blir ater mojligt att dverklaga. Foljaktligen
finns ett indirekt krav pa dokumentation om de sedan tidigare vidtagna
atgirderna inte har 6nskad effekt i relation till behov och uppsatta mal
och uppfoljningen eller utvirderingen ddarmed leder till att atgérdspro-
grammet dndras.

Aven i fall d& uppfoljning eller utvirdering inte leder till att atgér-
derna fordndras maste nya tider for uppfoljning/utvirdering anges i at-
giardsprogrammet, som rent tekniskt dd kommer att ses som ett nytt be-
slut. Ett sddant beslut ska rent formellt uppfylla alla formaliakrav pé nytt,
vilket i praktiken skapar en omfattande dokumentationscirkus i handelse
av ndraliggande datum for utvdrdering och uppf6ljning. Vid en strikt
tolkning skulle ett nytt atgardsprogram fordra att elevens aktuella situat-
ion utreddes pa nytt och att behoven eventuellt omdefinierades for att
sedan resultera i nya atgarder. De fyrkantiga forvaltningsrittsliga reg-
lerna stimmer ddrmed daligt 6verens med den pedagogiska praktiken
och syftet med prop. 2013/14:160 om 7id for undervisning, som syftade
just till att minska dokumentationsbordan och oka effektiviteten.

Eftersom det dr overklagandendmnden och inte en domstol som vid
overprovning bedomer atgardsprogrammen dr det dock moijligt att
nidmnden gor en mindre strikt bedomning én vad en renodlad forvalt-
ningsdomstol hade gjort géllande de formella kraven utifran saval skol-
lagen som forvaltningslagen. Aven i det hinseendet blir det frégan om att
balansera mellan tvd vdrden, namligen formalism/rattssakerhet och ef-
fektivitet.

En uppfoljning eller utvirdering kan alltsd, beroende pa utfall, bli
startskottet pa ett nytt varv i den processuella cirkeln dér det kan fram-
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komma nya behov, laggas grund f6r en férnyad eller férdjupad utredning
eller endast innebér en smérre forandring i ett befintligt dtgidrdsprogram.
Genom uppf6ljning och utvérdering &r tanken att det ska visa sig om
skolan atgirder har 6nskad effekt utifran uppsatta mal eller om skolan
behover prova andra atgarder. I forlangningen &r syftet att de sarskilda
stodatgiarderna ska kunna trappas ned for att s& sméningom helt for-
svinna, dven om det i praktiken inte 4r majligt for elever med mer om-
fattande, bestdende behov. Att det finns ett sddant bakomliggande dnda-
mél framgar inte direkt av skolférfattningarna utan foljer av att sdrskilt
stod endast kan ges till elever som befaras att inte n& kunskapskraven.
Om det sdrskilda stodet fungerar kommer eleven i idealfallet inte lingre
att vara i behov av sirskilda stodatgarder.®*®

En fréga dr om en elev som med sirskilda stodatgdrder nér de nation-
ella kunskapskraven dven fortsdttningsvis ska ges sarskilt stod eftersom
eleven annars riskerar att framgent inte né kunskapskraven.*” Att sa rim-
ligen ér fallet foljer av rekvisitet “befaras”, men strider i viss mdn mot att
elevens skolsituation over tid ska komma att normaliseras”. Sérskilt vik-
tigt bli det att medveten om dessa bada aspekter ndr det dr frigan om
elever som bedoms ha ett omfattande behov av sirskilt stod och dar

828 Att s8 4r fallet i praktiken styrks av statistiken som anger att ca 40 procent av alla elever
ndgon gdnghar behov av sérskilt stod (prop. 2013/14:160, s. 17 och Giota, Joanna & Lund-
borg, Olof (2007) Specialpedagogiskt stéd i grundskolan - omfattning, former och kon-
sekvenser, s. 4), medan antalet elever som vid varje givet tillfille ges sarskilt stod vid
undersokningar uppskattats till ca 17 procent (Giota, Joanna & Emanuelsson, Ingemar
(2011) Specialpedagogiskt stod, till vem och hur?, s. 31).

829 Tfr prop. 2009/10:165, s. 287 ddr det anges att “i vissa fall kan en elev uppvisa svarig-
heter i skolsituationen, som inte omedelbart behéver innebira risk for att malen inte
kommer att uppnés, men som skolan befarar kan leda till stérre problem pé sikt om inte
situationen utreds.” Samma resonemang giller rimligen for fortsatt stod efter att utred-
ning vidtagits och behov konstaterats, men d4 kunskapskraven precis uppnas.
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atgarderna dr av extraordindr karaktir och ddrmed kan generera ett eko-
nomiskt tillaggsbelopp.*’

Den rittsliga logiken bakom en formaliserad process kan sparas till-
baka till den stindigt ndrvarande idén om likvirdighet mellan elever,
men ocksa till effektivitetshansyn och formella réttssdkerhetsaspekter.
Uppfoljning och utvirdering utgor en form av egentillsyn av om elevens
behov tas om hand pa bista sitt. I de allmdnna rdden och kommenta-
rerna anges att uppfoljning och utvirdering utgor ett led i det systema-
tiska kvalitetsarbetet pa skolenheten, genom vilket rektor och 6vrig per-
sonal pa egen hand kan identifiera problemomraden och étgirda de
samma utan att detta patalas genom extern tillsyn.*' Uppfoljningen av
en viss elevs atgiarder och atgiardsprogram blir i det avseendet samtidigt
en uppfoljning av skolans arbete med sarskilt stod i allménhet.

Skolinspektionen visade i en rapport fran 2010 att arbetet med att lyfta
resultaten fran utvdrdering av enskilda elevirenden till en mer systema-
tisk niva brister, varfor goda exempel pa vad som resulterar i att elever

lyckas respektive misslyckas riskerar att gé forlorade.®”

80 En fristdende skola som beviljats tilliggsbelopp for t.ex. en elevassistent pé heltid kan
ha ett intresse av att atgirden bestdr eftersom det underlittar arbetet, dven efter det att
eleven bedomts nd kunskapskraven. Det blir i praktiken séledes viktigt for den forvaltning
som beslutar om tillaggsbelopp att ifrdgasitta om assistent pa heltid verkligen ar fortsatt
motiverat, eller om &tgarden borde trappas ned. Till saken hor att det kan vara kontra-
produktivt sa till vida att eleven 6ver tid utvecklar ett beroende av assistenthjalp i skolan,
Takala, Marjatta (2007) The Work of Classroom Assistants in Special and Mainstream
FEducation in Finland, British Journal of Special Education. Vol 34, No. 1, s. 52.

81 Skolverkets allmidnna rdd (SKOLFS 2014:40) och kommentarer om Arbete med extra
anpassningar, sirskilt stod och dtgérdsprogram, s. 19 £.

82 Skolinspektionens kvalitetsgranskningsrapport dnr 2010:10 Arbetar skolor systema-
tiskt for att forbittra elevernas kunskapsutveckling?, s. 21.
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6.3 Virden och styrningslogiker

6.3.1  Kollektiv och individ i styrkedjan

Skolvdsendets kompensatoriska uppdrag kommer till uttryck pa flera
stillen i forfattningarna och omfattar samtliga nivaer i styrkedjan. Den
rattsliga styrningen av huvudménnens ansvarsuppgifter syftar i hog grad
till att huvudméannen ska kunna garantera en likvirdig utbildning inom
sitt ansvarsomrade samt hur de ska ge det stod och de resurser som rek-
torerna har behov av for att de i sin tur ska kunna "genomféra” det kom-
pensatoriska uppdraget. I detta ligger bland annat ekonomiska forutsitt-
ningar, 6vergripande organisation och kompetensforsorjning.

Vad som avses med likvdrdighet dr som avhandlats ovan vagt defini-
erat i rattskdllorna och fér sin begreppsmassiga innebord fraimst genom
andra rittsregler.*> A ena sidan ar det fraigan om en formell likvirdighet
som ligger mycket nédra den allméint accepterade likabehandlingsprinci-
pen, vilken har sitt politiska ursprung i en kollektivistisk tanke. A andra
sidan asyftar likvardighet mojligheten for alla elever att utifran sina indi-
viduella behov nd de kunskapskrav som minst ska uppnas, ndgot som
fordrar att varje elevs behov definieras separat och att eleverna ges olika
forutsattningar.

Likvérdighet som en béarande princip for den svenska skolan skapar
uppenbara svérigheter ifraga om koherens givet den omfattande rattsliga
detaljregleringen, bade vad giller inneborden av de konkreta réttsreg-
lerna och ifraga om den pedagogiska praktiken. Varje enskild réttsregel
tycks ge uttryck for antingen den kollektiva eller den individuella definit-
ionen av likvirdighet, vilket i forlingningen ger upphov till norm-

83 Varken lydelsen i 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) eller rittsprincipens forarbeten klar-
gor hur likvirdighetsbegreppet inom skolvdsendet ska tolkas, varfor de regler som an-
vinds i praktiken, s som regleringen avseende extra anpassningar och sarskilt st6d, de-
finierar begreppet bakvigen.
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kollisioner pé savil overgripande principiell niva som mellan enskilda
regler. Den pedagogiska verklighet som inte dr svartvit, utan omfattar
béde individ och kollektiv, blir i rattskéllorna en mer distinkt dikotomi.

Eftersom bestimmelserna i de flesta fall harror fran samma normhie-
rarkiska nivé finns det inga hinsynsregler som kan vigleda den pedago-
giska professionen, vilka har att férsoka beakta tvd motstaende normer
eller principer samtidigt. Den bristande koherensen 4r i sin tur en faktor
vad géller bristande effektivitet vad gdller att uppna det 6vergripande ma-
let att ge basta mojliga utbildning 4t alla elever i grundskolan, utifran var
och ens forutsittningar. Detta ska inte misstolkas for samma utbildning,
eller samma niva av utbildning, for alla.

Huvudmaénnens ansvar for det kompensatoriska uppdraget ér, vid si-
dan av att skapa forutsittningar for rektorerna, att organisera verksam-
heten pa 6vergripande niva och utvirdera den internt genom det syste-
matiska kvalitetsarbetet.*** Huvudménnens uppgift ror darfor primért at-
girder pé en kollektiv niva, dven om atgarder kan vidtas for att gora av-
steg fran integreringsnormen genom att till exempel etablera resurssko-
lor eller allokera medel och kompetenser till sdrskilda skolenheter eller
undervisningsgrupper.

Integreringsnormen blir i relation till likvardighetsnormen en sjélv-
motsdttning som skapar omfattande problem i den pedagogiska prakti-
ken. Integreringen tar sin utgdngspunkt i sjilva skolformen grundskola
som bygger pa att (i princip) alla elever ska ges lika utbildning och att det
inte ska finnas sérskiljande element i form av sdrskilda skolenheter eller
grupper.®” Samtidigt dr de dtgirder som rektor och pedagoger, lingre
ned i styrkedjan, har att tillgd ndr en elev visar sig ha sdrskilda behov ofta
av rent segregerande karaktar.

842 kap. 8-8 b §$ och 4 kap. 3 § skollagen (2010:800).

85 Elever som fullgér sin obligatoriska skolgéng i grundsirskola, specialskola eller same-
skolan omfattas inte, men f6r de elever som inte uppfyller kriterierna f6r sddan “alterna-
tiv” skolform 4r grundskolan enda alternativet att fullgéra skolplikten.
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Rektor har ett omfattande friutrymme i relation till huvudmannen ge-
nom bestdmmelsen i 2 kap. 10 § skollagen om att:

Rektorn beslutar om sin enhets inre organisation och ansvarar
for att fordela resurser inom enheten efter barnens och elever-
nas olika forutsittningar och behov. Rektorn fattar i 6vrigt de
beslut och har det ansvar som framgar av sérskilda foreskrifter
i denna lag eller andra forfattningar.

Inom ramen for den egna enheten ér det alltsd rektor som organiserar
hur det kompensatoriska uppdraget ska utformas och som édven fattar
beslut om individuella sérskilda stodétgéarder eller delegerar detta till Gv-
rig personal. De tre i skollagen angivna atgirderna, vilka alla 4r av segre-
gerande art, kan endast rektor besluta om. Genom sin mellanposition i
styrkedjan dr det i hog utstrackning rektor som avgor huruvida det kom-
pensatoriska atgarder som vidtas ska vara kollektivt eller individuellt in-
riktade. Om rektor till exempel har en hog andel specialldrare och speci-
alpedagoger finns battre forutsattningar f6r anpassningar och individu-
ellt stod inom ramen for elevens egen klass.

Ar organisationen redan frén borjan anpassad for elevernas olika be-
hov finns dven en mojlighet att farre elever kommer att riskera att inte na
kunskapskraven och efter utredning ges individuellt sarskilt stod. I de fall
da rektor genom delegation &verldter en stor del av det sirskilda stodet
at ovrig personal, vilken inte kan genomféra mer strukturella atgarder,
kommer sannolikt antalet individuella atgdrder att 6ka. Som en del i rek-
tors organisation av skolenheten ingar dven hur elevhélsan ar strukture-
rad, vilket i sin tur kan vara beroende av huvudmannen i de fall da delar
av elevhilsan har sin tjanst fordelad 6ver flera skolenheter.**

86 Elevhilsans professionella sammansittning anges i 2 kap. 25 § skollagen (2010:800),
men har inte avhandlats sérskilt som en del i de forevarande kapitlen d& deras uppgifter
ar allmant reglerade. Vad giller det kompensatoriska uppdraget dr en primar funktion att
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Den enskilda ldrarens uppgift ar dels att sjélvstandigt vidta extra an-
passningar, dels att utfora de atgarder som beslutats inom ramen for ett
atgiardsprogram och som formellt ankommer pa rektor att sikerstalla.
Bada dessa atgdrder koncentrerar sig till enskilda elever, varfor lararens
del i det kompensatoriska uppdraget framst sker med beaktande av indi-
viden. Det individualistiska normativa grundmonstret har séledes stark-
ast genomslag langre ner i styrkedjan.

Hogt upp i styrkedjan dr atgdrderna motsatsvis fraimst av kollektiv ka-
raktdr. Samtidigt dr den enskilda ldraren ofta ansvarig for undervis-
ningen av en hel grupp av elever med vitt skilda behov och ska enligt 3
kap. 2 § skollagen (2010:800) ge samtliga elever den ledning och stimu-
lans som de behover for att na sa langt som mojligt utifran sina forutsatt-
ningar. Aven om ledning och stimulans inte nédvindigtvis behdver ses
som en del i det kompensatoriska uppdraget, utan kan betraktas som
sjdlva grunden i all skolverksamhet, innebér det att ldraren dven har att
beakta det kollektiv som utgors av en klass eller en grupp. Lararens upp-
drag dr darfor virdemaissigt tudelat, vilket utvecklas i KAPITEL 7 nedan.

6.3.2  Parallella rittsliga styrningslogiker

Den rittsliga styrningslogiken ska forstds i termer av Aur det politiska
systemet anvédnder sig av rdtten for att styrningen ska bli andamalsenlig.
Detta ska skiljas fran den rittsliga logiken, vilken ar rittens interna logik
och delvis frikopplad fran politisk paverkan. Exempel p4 styrningslogiker
ar mal- och resultatstyrning, regelstyrning och professionsstyrning, vilka
samtliga fordrar att rittsnormerna och den organisation som har i upp-
gift att sékerstilla rattens genomslag i praktiken ordnas pa ett visst sitt.

fungera utredande och vigledande vid utarbetande av sarskilt stod, om det inte anses up-
penbart obehovligt (se 3 kap. 7 § andra stycket skollagen).
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Exempel pa sadan ordning dr ramlagstiftning i motsats till detaljlag-
stiftning, samt kvalitetsutveckling som motpol till tillsyn av lagefterlev-
nad.”’ Parallell tillimpning behéver inte innebdra att de olika styrnings-
logikerna motverkar varandra, dven om det finns sadana risker.

For att den rittsliga styrningslogik som tillimpas ska ge upphov till
just andamalsenlig styrning maste dock det rattsliga systemets interna lo-
gik beaktas. For stora spanningsfilt i det normativa faltet ar darfor inte
onskvérda.

Det rattsliga, det politiska och det pedagogiska systemet samexisterar
dven om de foljer delvis olika logiker. Eftersom det politiska systemet
“kommunicerar” framst genom ritten, i form av forfattningar och myn-
dighetsbeslut, blir den logiska foljden i de fall d det pedagogiska syste-
met inte responderar i enlighet med ritten fler rittsregler och fler korri-
gerande myndighetsbeslut. Tydliga exempel pa det dr inférandet av extra
anpassningar i 3 kap. 5 § skollagen (2010:800), att antalet anmélnings-
arenden till Skolinspektionen kontinuerligt 6kat, samt att Skolverket gett
ut allt fler allménna rad till stéd for tolkning av rittsreglerna.*®

Eftersom de motstaende viardeklustren avseende individ och kollektiv
beaktas i sjdlva lagstiftningsprocessen sker genom ritten en politisk pa-
verkan av det pedagogiska systemet. De politiska ideal som historiskt
praglat rittsreglers tillkomst kan dessutom inte helt kastas dver dnda,
utan finns kvar i form av bland annat réttsprinciper, vilket ar fallet med
bland annat likvirdighet, kvalitet och réttssikerhet och inte minst idén
om omfattande integrering. Det samma giller for de nya ideal som det
politiska systemet lagt pa det réttsliga systemet, sa som mal- och resultat-
styrning.

Mal- och resultatstyrning dr generellt ett uttryck for en responsiv eller
reflexiv rattsordning, men nér responsiviteten frdn /lagstiftarens sida blir

87 Montin, Stig (2015) Frdn tilltrobaserad till misstrobaserad styrning, s. 60 ff.

838 Skolinspektionens officiella statistik anger att antalet anmiélningar (alla skolformer)
gallande sdrskilt stod okat kontinuerligt fran 747 st &r 2011 nér den nya skollagen inférdes
till 1120 st ar 2017.
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omfattande okar rdttsreglernas omfattning och indirekt dven detaljregle-
ringen.*’ Ett av syftena med mal- och resultatstyrning i allmanhet &r att
de ldrare som verkar for att elevernas ska uppna malen kan gora det pa
olika sitt beroende pa lokala forutsattningar, vilket ligger i linje med den
uttalade decentraliseringen och demokratiseringen av skolan till foljd av
reformerna pé bérjan av 1990-talet.**® Da den rittsliga regleringen avse-
ende det kompensatoriska uppdraget sedan reformerna inférdes succes-
sivt kommit att skdrpas upp tillimpas tva rattsliga styrningslogiker pa-
rallellt, ddr den uttalade mél- och resultatstyrningen kompletteras med
en mer traditionell regelstyrning.**'

Ett tydligt exempel pa sammanblandningen av styrningslogiker syns i
regleringen av atgardsprogram for elever i behov av sérskilt stod. Proces-
sen kring dtgardsprogrammets framvéxt r formaliserad, men hur en ut-
redning genomfors eller vilka dtgérder som tas upp i dtgdrdsprogrammet
bestams huvudsakligen av den pedagogiska professionen. Som en mot-
vikt till det finns granser for vilka atgarder som de facto kan betraktas
som sdrskilt stod och de element som maste finnas med i ett tgérdspro-
gram dr i hog grad formaliserade.

Medan den rittsliga styrningen avseende det kompensatoriska upp-
draget vid tiden for SIA-utredningen kom till uttryck mer i form av ram-
lag har framférallt de individuella dtgédrderna kommit att specificeras di-
rekt i lagstiftningen med omfattande detaljering genom savil reglernas
karaktdr som uttalanden i forarbeten och férordning. Darigenom gar det
att rattsligt askddliggora en virdemissig forskjutning fran en kollektiv

89 Se bl.a. Ringarp, Johanna m.fl. (2017) Styrning och tillit i kommunal skolpolitik 1950~
2000. Négra noteringar frdn ett pigdende forskningsprojekt och Westerhill, Lotta (2000),
samt Teubner, Gunther (1983) Substantive and Reflexive Elements in Modern Law.

80 Hydén menar att “en kommunikativ uppbyggnad av den reflexiva ritten kidnnetecknas
av en strdvan efter att aterspegla samhillsproblemen utifrén individernas perspektiv, dvs
att genom konstituerande och procedurregler garantera att 16sningen av malkonflikterna
ager rum i en kommunikativ process ddr lampliga 16sningar diskuteras fram av de som i
varje sérskilt fall berors av konflikten.” Se Hydén, H. (2002b), s. 203.

841 7fr Hydén, Hakan (1984) Ram eller lag?: om ramlagstifining och samhéllsorganisation.
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overvikt till mer av ett individuellt fokus. Likvardighet blir da ett argu-
ment for den enskilda eleven att driva pa individuella dtgarder snarare én
som ett kollektivt stravansmal. Réttssdkerheten vilar pa den enskildes ka-
pacitet att genom 6verklagande och anmailan bevaka sina egna intressen
och i grunden den internationellt erkdnda ratten till utbildning.

Historiskt har man frén politiskt hall litat till att det inom det pedago-
giska systemet funnits tillricklig kompetens for att fullgéra de malsatt-
ningar som kommit till uttryck i skollag och ldroplan uttryck for. Det
okade kravet pa likvardighet, kvalitet, métbarhet och dér till horande
rattssakerhet som foljer av ett differentierat huvudmannaskap har dock
sviangt utvecklingen. Med differentierat huvudmannaskap menas dels
mojligheten att etablera fristdende skolor med enskilda huvudmin, dels
att landets 290 kommuner ocksa dr huvudmin foér grundskolan. Styr-
ningslogiken dr dock dnnu inte ett argument som forts fram i den pa-
gdende debatten om att ater forstatliga skolan.

6.4 Normbkollisioner till f6ljd av det individualiserade
stodets rdttsliga utformning

Vid sidan, eller till f6ljd, av de abstrakta normkollisioner som manifeste-
ras i ratten uppstar situationer ndr tillimpningen av konkreta réttsregler
hamnar i konflikt med andra réttsregler, réttsprinciper eller andra nor-
mer som dr etablerade i det pedagogiska landskapet. Den fjarde forsk-
ningsfragan behandlade vilka typer av normkollisioner som uppkommer
till f6ljd av det individualiserade stodets rdttsliga utformning och besva-
ras i det forevarande avsnittet.

De normbkollisioner som &r av intresse for avhandlingen &r utifran te-
mat sddana som emanerar ur ett motsatsforhéllande mellan kollektiva
och individuella virden ifrdga om det kompensatoriska uppdraget. Dessa
vdrden dr aterkommande och utgér normativa grundmonster som kan
askddliggoras i ritten. De konkreta rattsregler som ror den enskilda ele-
ven tar per se individuell hdnsyn, men méste samtidigt forhélla sig till
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regler och principer som har till syfte att frimja det kollektiva intresset.
Ju mer virdeimpregnerad en konkret réttsregel dr, ju storre dr sannolik-
heten att regeln vid dess tillimpning hamnar i konflikt med en annan
regel. Som exempel kan ndmnas att rattsreglerna i 3 kap. 11-12 §$ skol-
lagen, vilka behandlar de segregerande atgarder ifraga om sdrskilt stod
som fordrar separat beslut av rektor, till sin natur strider mot integre-
ringsnormen och mot bakomliggande kollektivistiska virden. Samtidigt
ar reglerna i hog grad pragmatiska sa till vida att de ger pedagogerna moj-
lighet att vidta mer drastiska atgérder i sdrskilt komplexa situationer. Det
ar ocksa av den anledningen som det i de respektive paragraferna anges
att sddana atgirder bara far tillimpas om det foreligger sdrskilda skal eller
om andra dtgérder inte i rimlig grad kan anpassas efter elevens behov och
forutsittningar.®*

Alla sadana sarskilda stodatgarder innebér potentiella normkollis-
ioner med till exempel atgdrder inom ramen for extra anpassningar, vilka
i sin tur beaktar integreringsnormen i och med att stodet i sddana fall ska
ges inom klassens ram. Vidare far segregeringen inte ske pa vilket sdtt
som helst, vilket visat sig bland annat ifraga om de tidigare avhandlade
kommungemensamma séirskilda undervisningsgrupperna.** Hur avvig-
ningen gar till ifraga om segregerande dtgarder eller extra anpassningar
ar beroende av pedagogernas egna stéllningstagande och av den interna
organisation som finns pa den aktuella skolenheten.*** Normkollision-
erna till f6ljd av de individuella kompensatoriska réttsreglerna handlar
pé abstrakt nivd om kollektiv vis-a-vis individ, men pé konkret nivd om
att segregera enskilda elever eller ge dem anpassningar inom ramen for
den ordinarie undervisningen tillsammans med 6vriga elever.

Pedagogernas stillningstagande &r tdnkt att grunda sig enbart i ele-
vens behov och tar inte hdnsyn till de tillgdngliga resurserna. Utifran den

82 Se 3 kap. 11-12 §§ skollagen (2010:800) om sirskild undervisningsgrupp, enskild
undervisning och anpassad studiegéng.

83 Se avsnitt 6.2.4 ovan.

844 Rektor ansvarar for sin enhets inre organisation, 2 kap. 10 § skollagen (2010:800).
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allmanpedagogiska rationalitet som &r resultatet av en timligen enhetlig
organisation skolenheter emellan ar det inte osannolikt att en elev som
upplevs mer kravande kommer att segregeras utifrdn pragmatiska han-
syn snarare dn ideologiska. Att uppritthalla kollektivet genom att ge ele-
ven stodatgarder inom klassens ram, vilket dven kan omfatta olika former
av sdrskilt stod, kraver ofta mer av savil pedagogerna som av organisat-
ionen, medan segregering dr en enklare 16sning dven om det kraver yt-
terligare personella resurser.

Det ska dock péapekas att det i egentlig mening inte ar frigan om att
bibehalla kollektivet eller segregera den enskilda eleven, utan om olika
former av kollektiv och olika grader av segregering. En elev som inom
ramen for det sédrskilda stodet ges delar av undervisningen vid sidan av
klassen dr mer integrerad dn eleven som flyttas till en resursskola, vilken
ar segregerande per se, och dér ges till exempel enskild undervisning. S&-
ledes ar det inte fragan om en egentlig dikotomi mellan individ och kol-
lektiv, utan om normkollisioner som uppkommer pa en glidande skala.

Utover att virdepriglade rdttsregler potentiellt hamnar i kollision
med andra normer spelar dven reglernas detaljgrad stor roll. For att pe-
dagoger och myndigheter ska kunna balansera mellan kollektiva och in-
dividuella virden fordras ett visst friutrymme for att i rimlighetshénse-
ende kunna avgora den specifika situationen. Om regleringen ar precis
och omfattande dr mojligheten till undantag mindre och sannolikheten
att en viss norm kolliderar med andra normer storre. Till exempel var
Skolinspektionens héllning ifrdga om kommunala resursskolor rattsligt
korrekt, men stred mot sévil faktiska behov som mot likabehandlings-
principen ifrdga om det allmdnna och det enskilda.*** Skolinspektionen
slog genom sin tolkning fast integreringsnormens betydelse men Hogsta
forvaltningsdomstolen 16ste den komplexa situationen genom att beakta
de virden som kan uttolkas genom avsaknaden av regler pd omradet och
att det darfor inte fanns ett uttryckligt forbud. Konsekvensen blev en

845 Se avsnitt 4.7 ovan.
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pragmatisk l6sning som i viss man urholkade integreringsnormen ytter-
ligare och bidrog till att starkare befdsta det individualistiska normativa
grundmonstret.

En ytterligare faktor avseende en regels “bendgenhet” att kollidera
med andra normer dr dess 6ppna eller slutna karaktér i termer av ”skall-
krav” snarare dn anmodan. I de fall da en regel har tydliga rekvisit som
om de dr uppfyllda fordrar en viss réttsfoljd i form av ett visst agerande
fran skolans sida saknas avvagningsmdijligheter i relation till omstédndig-
heterna i det enskilda fallet. Ett sadant exempel dr de byrakratiserade krav
som f6ljer pa hur ett atgardsprogram ska utformas och som inte tar han-
syn till vilken form av svarigheter som foranleder att det upprattas.*
Aven om det materiella (pedagogiska) innehallet i dtgdrdsprogrammet i
hog grad omfattas av det pedagogiska friutrymmet &r skolan bunden vid
savil den foreskrivna processen som dokumentationskraven.

Sammanfattningsvis 4r det tre typer av réttsregler som ger upphov till
normkollisioner. De ir tydligt vairdemassigt forankrade, har hog detalje-
ringsgrad och ér att beteckna som “faktiska” d& det dr otydligt vilken
rattsfoljden blir utifran den interna réttsliga logiken. Sddana regler kan
uppfattas som tydliga och konkreta var for sig, men passar inte in i en
styrningslogik som omfamnar tanken pa ett omfattande pedagogiskt fri-
utrymme och ramlagstiftning. Konkretionsgraden okar mojligheten till
rattslig provning, men minskar samtidigt flexibiliteten hos pedagogerna
ifraga om avvidgningar och hos myndigheterna vad giller bedomning i
relation till omstdndigheterna i det enskilda fallet.

846 3 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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KAPITEL 7

7 Ratten i det pedagogiska landskapet

I det f6ljande kapitlet undersoks genom tre réttsliga illustrationer i vilken
utstrackning réitten samspelar eller kolliderar med de normer som ema-
nerar ur det pedagogiska landskapet. Annorlunda uttryckt ar syftet med
kapitlet att frén ett rittsvetenskapligt perspektiv undersoka huruvida ratt
och pedagogik samspelar mot gemensamma mal.*” Genom att préva och
analysera olika réttsliga och pedagogiska hansyn pa olika dilemman lidggs
dven grunden for den sammanfattande och avslutande analysen i KAPI-
TEL 8. Det inte sjalvklart att rattsnormerna intar en hierarkiskt 6verord-
nad roll i den pedagogiska praktiken, utan den rittsliga korrigeringen
kan dven ske i efterhand genom 6verprovning eller tillsyn.

Utifran de teoretiska utgangspunkterna i KAPITEL 2 framgar att det &r
nér ritten omsitts i pedagogisk praktik som ritten i reell mening “blir
till” och mojlig att utvardera i termer av dndamélsenlighet. Hur det “pe-
dagogiska landskapet” ser ut dr darfor avgérande for hur den rittsliga
konstruktionen bor utformas for att uppna dndamélsenlighet, inte minst

87 Betdnk att rittsregler 4r formaliserade och hierarkiskt éverordnade normer som aktu-
aliseras i ett komplex med andra samhilleliga normer. Ritten dr darfor relationellt bero-
ende av sin kontext ifrdga om sin genomslagskraft eller effektivitet, se Hydén, Hékan
(2002a) Normvetenskap, s. 86 f.
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ifrdga om att bibehalla sin utét sett normhierarkiskt 6verordnade posit-
ion och legitimitet gentemot de 6vriga samhaélleliga normer som f6ljer av
den pedagogiska logiken.**

Det finns i egentlig mening inte eff forhdrskande pedagogiskt per-
spektiv, men utifrdn de premisser som hittills skisserats dr en uppdelning
iallmén pedagogik och specialpedagogik funktionell d& de olika perspek-
tiven i viss utstrackning kan kategoriseras inom dikotomin kollektiv/in-
divid. Uppdelningen och definitionen av de bada begreppen, som redo-
gors for nedan, ér en fiktion och en tankekonstruktion i syfte att tydlig-
gora nér olika perspektiv och tillhorande praktiker krockar. I realiteten
saknas savil en tydlig definition av begreppen som en tydlig gransdrag-
ning. Dessutom tillimpas de béda perspektiven simultant inom den pe-
dagogiska praktiken, vilket ocksé ér en del i det dilemma som illustrat-
ionerna tar sikte pa.

Som foljer av den historiska redogorelsen i KAPITEL 3 har en politisk-
pedagogisk diskussion sedan lang tid tillbaka forts avseende hur skolan
ska hantera elevers behov av sirskilt stod. Idealen avseende integrering
och inkludering har i dessa avseendet stitt mot det upplevda behovet av
att i praktiken tillimpa segregerande och exkluderande atgirder.*” De
vdrden och strdvansmal som fran pedagogisk synvinkel ar viktiga for den
svenska skolan saknar ofta en given inneb6rd och dven bland pedagoger
saknas konsensus avseende den begreppsmissiga (pedagogiska) innebor-
den hos en rad rittsliga termer. Anda visar det sig att skolvisendet som

848 Tfr avsnitt 2.2.3 ovan.

89 Se bl.a. Bladini, Ulla-Britt (1990) Frdn hjilpskolelirare till forindringsagent: svensk
speciallirarutbildning 1921-1981 relaterad till specialundervisningens utveckling och
fordndring i speciallirarens yrkesuppgifter. Forfattaren visar att olika former av segrege-
rande atgirder forekommit allt sedan folkskolans inférande, men att sjdlva idén om “en
skola for alla” slog igenom redan i och med 1946 ars skolkommission och har kommit att
verka parallellt med det exkluderande férhéllningsséttet. Stravan har utifrdn detta synsitt
varit att alla elever ska s&vil integreras som inkluderas i skolan, men att det realistiskt inte
alltid varit mojligt med en och samma skola for elever med vitt skilda behov, varfor avsteg
fran den férhirskande normen méste vara mojliga.
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system, alltsé oaktat de individer och institutioner som samfillt utgér den
pedagogiska professionen, tenderar att agera likartat i vissa givna situat-
ioner och ddirmed ge upphov till aterkommande brister i forhéllande till
skolf6rfattningarna.®”

7.1 En frdga om perspektivval

7.1.1  Tre perspektiv pd specialpedagogik

Den virdemissiga tudelning som kan observeras inom den rittslig kon-
struktionen avseende det kompensatoriska uppdraget gor sig dven gl-
lande inom det pedagogiska landskapet. Utifran specialpedagogikens
néra koppling till det kompensatoriska uppdraget pé individuell nivé ut-
vecklas i det foljande nagra olika specialpedagogiska perspektiv i syfte att
skapa forstdelse for pedagogernas dilemman och val av atgérder i olika
situationer.

Enligt Nilholm &r svaret pd fragan om vad specialpedagogiken egent-
ligen 4drberoende av vilket perspektiv man anldgger. Perspektivet kan si-
gas utgora sdvil den vardemassiga grundvalen till varfér man tillgriper
en speciell form av pedagogik, som hur den tar sig uttryck i praktiken.
Specialpedagogik som vetenskap kan definieras genom en treenighet be-
staende av ideologi, amneskunskap och metodik.

De pedagogiska virdena préglas till stor del av attityder och forhall-
ningssétt som inte primdrt tar hdnsyn till “normalitet”, utan utifrdn indi-
viduella svérigheter och forutsittningar strdvar mot inkludering och

80 Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja viktig for
forbéttrade kunskapsresultat, s. 52.

315



personlig utveckling.*' Med dmneskunskaper avses att specialpedagogik
blivit en egen vetenskapsdisciplin, vilken till sin natur &r tvirvetenskaplig
och omfamnar en rad olika traditionella vetenskaper, med deras respek-
tive forhallningssitt och perspektiv.**

Ett kompensatoriskt perspektiv, vilket rimmar vil med skolans utta-
lade likvardighetsuppdrag att tillse att alla elever ges lika férutsattningar
att na kunskapskraven, bygger pa att identifiera grupper av elever med
svarigheter i skolan, att soka forklaringar till svarigheterna och darefter
skapa metoder for att kompensera for dessa.*>

Ett mer kritiskt perspektivavseende specialpedagogik utgar fran sko-
lans misslyckande vad giller ambitionen att faktiskt utgora “en skola for
alla” och anvédnder framst strukturella och socioekonomiska férklarings-
grunder for att beskriva savil misslyckandet i skolan som specialpedago-
gikens existens. En skola for alla innebér béde integrering, inkludering
och en hog grad av individualiserat stod, varfor kritiken mot den peda-
gogiska praktiken riktas mot oformagan att leva upp till alla dessa ideal.®**

Utifran ett sddant kritiskt perspektiv ar det snarast de olika profess-
ionella diskurserna och intressen inom den pedagogiska disciplinen i
stort som definierar vad specialpedagogiken och dess syfte 4r.*° Samti-
digt ska inte underskattas att det specialpedagogiska perspektiv som helt
lyfter problematiken frén eleven for att istéllet ligga det hos skolan, indi-
rekt ldgger “skulden” pé den pedagogiska professionen i allménhet, likval
som pa skolvisendets relativt stelbenta organisation.*® Detta kan vara en

81 Avstandstagandet frén normalitetsbegreppet kan dven ses som det omvénda, allts att
visa pa att dven avvikelser 4r normala givet att alla lever (méanniskor/elever) dr olika och
ddrmed per definition alltid har olika forutsattningar.

82 Atterstrom, Hans & Persson, Roland (2000) Brister eller olikheter? Specialpedagogik
pé alternativa grundvalar, s. 13 ff.

83 Se 1 kap. 9 § skollagen (2010:800) och Nilholm, C. (2007), s. 25.

84 Tinglev, Inger (2014) Elevhélsan. En specialpedagogisk dverblick, s. 8.

85 Nilholm, C. (2007), s. 37 f, 50.

86 Jamfor med vad som ovan angetts avseende det allmanpedagogiska perspektivets for-
héllande till integrering och normalitet i avsnitt 7.1.1 ovan.
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av anledningarna till att specialpedagogik ibland ses med viss skepsis hos
den bredare pedagogprofessionen.*’ I sin studie av hur diskurser bildas
inom det pedagogiska systemet, med avseende pd hur elever definieras
som varandes i behov av sérskilt stod, visar Ekstrom att det inom en och
samma organisation ryms flera olika, till viss del konkurrerande, diskur-
ser.”® De olika diskurserna ryms inom en och samma diskursordningoch
kan i sammanhanget forstds som bade det allmdnpedagogiska och det
specialpedagogiska perspektivet.*

7.1.2  Allmanpedagogik som specialpedagogikens motpol

Allminpedagogik, som hypotetisk tankekonstruktion, dr allméngiltig
och tar i mindre utstrackning hansyn till regleringen avseende det kom-
pensatoriska uppdraget. Utgdngspunkten kan sdgas vara grundskolan
som skolform och att elever inte ska indelas i specifika klasser utifran
sarskilda behov - one size fits all. Det allmidnpedagogiska knyter ddirmed
an till det kollektivistiska vardekluster som utgor ett starkt normativt
grundménster ifrdga om skolan i stort. Over tid har de politiska idealen
kommit att bli “pedagogiska principer” i lika hog utstrickning som de

87 En vanligt dterkommande kritik mot specialpedagoger och specialpedagogik, vilken

jag stott pa i samband med undervisning for rektorer och pedagoger som sjélva inte har
specialpedagogisk utbildning, ar att de upplever att specialpedagogiken utifrdn ses som
en “bittre vetenskap”, utan att det finns saklig grund for det. Vidare ses specialpedago-
gens roll, som numer ar primart handledande och utredande (till skillnad fran specialld-
raren vars arbetsuppgift dr att arbeta konkret med vissa elever), som provocerande ef-
tersom specialpedagoger i manga fall dirmed inte sjidlva behover omsitta sina teorier i
praktik.

88 Ekstrom, Pija (2004) Makten att definiera — En studie av hur beslutsfattare formulerar
villkor for specialpedagogisk forskning. Se éven Gerrbo, I. (2013), s. 41.

89 Diskursordning 4r enligt Fairclough de diskurser som samfillt ryms inom en och
samma praktik och ddrmed utovar olika inflytande 6ver - i det hér fallet — skolans praktik.
(Se Fairclough, Norman (1995) Critical discourse analysis: the critical study of language).
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blivit rattsliga principer.*® De 6verensstimmer dock inte i alla hidnseen-
den eller i sin begreppsmassiga innebord.*!

Nedidrvda normer och traditioner i en skolas kultur har stor betydelse
for hur vl en elev kommer att lyckas i skolan, sdvil kunskapsmissigt som
socialt. Kulturen och de materiella forutsittningarna paverkas i sin tur av
den réddande skolpolitiken och de villkor som omvérlden stéller upp for
skolan, varfér styrningen av verksamheten ifrdga om kompensatoriska
atgirder dr komplex och sker parallellt i flera dimensioner.* Den ritts-
liga styrningen ér darfor bara en av flera paverkansfaktorer.

Ett exempel pé traditioner med starkt genomslag i den svenska skolan
ar indelningen av elever i fasta klasser med en ansvarig ldrare. Det saknas
rittsliga regler som stéller krav pa en sddan indelning och darmed ocksa
indirekt pa sadan pedagogik som foljer utifran ett dylikt organisatoriskt
stallningstagande. Istdllet 4r det rektor som enligt 2 kap. 10 § skollagen
(2010:800) beslutar om sin enhets inre organisation.

80 S&vil Durkheim som Bourdieu har visat pa skolvisendets sociala reproduktion och
utvecklingen av ett kollektivt medvetande som préglar savil utbildningsvasendet som ele-
verna. Aven teorierna om “den dolda ldroplanen” som introducerades av den ameri-
kanska forskaren Philip Jackson speglar en utbildningsmiljé som praglas av forutbe-
stimda, samhélleliga normer i hogre grad &n de rattsliga normer som f6ljer av t.ex. laro-
planen (Broady, Donald (2007) Den dolda liroplanen).

81 Likvardighetsbegreppet hirstammar t.ex. frédn tiden fore grundskolereformen 1962 och
var en politisk idé om ett skolvdsende som primirt suddade ut granser mellan samhalls-
Kklasser och gav mer lika forutsittningar till framgang i yrkeslivet. Dess successiva forratt-
sligande, via undertecknandet av Salamancadeklarationen 1994, till skolans férarbeten
och vidare in i sjilva skollagen (2010:800) har inte inneburit samstimmighet vad giller
inneborden av begreppet likviardighet, men har fort den réttsliga och den pedagogiska
uppfattningen nidrmare varandra. Se avsnitt 4.2 ovan.

82 Se t.ex. Giota, Joanna (2011) Forlorare p4 flera nivéer i Pedagogiska magasinet, 9 nov
2011.
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7.1.3  Tillimpningen av ett dilemmaperspektiv

Bade det kompensatoriska och det kritiska perspektivet pa specialpeda-
gogik gar att kritisera utifran det Nilholm bendmner dilemmaperspekti-
vet. Dilemman dr motséttningar som inte gér att 16sa med héansyn till alla
intressen, men som fordrar att det gors stallningstaganden till f6rman for
nagonting pa bekostnad av nagonting annat. Det kritiska perspektivet pa
specialpedagogik utgér som namnts ovan fran strukturellt och socioeko-
nomiskt fortryck, men eftersom skolvisendet maste anta konkret form
kommer olika virden alltid att framhévas p& bekostnad av andra som stér
i motsatsforhéllande. Att inte gora specialpedagogiska och i vissa fall ex-
kluderande anpassningar for en grupp elever som annars inte kan fa sina
behov tillgodosedda pa grund av bristande resurser, kompetenser eller
sdrskilda forestillningar, skulle likaledes ha kritiserats.** Dilemmaper-
spektivet foreslar saledes inte nagon 16sning pa problemet, utan synliggor
att oavsett stdllningstagande finns det alltid utrymme f6r kritik. Enligt
min mening dr dilemmaperspektivet inte enbart en syn péa specialpeda-
gogik, utan dven pa specialpedagogik i relation till mer giangse pedagogik
eftersom det dr i relationen de bada perspektiven emellan som dilemman
ofta uppstar.

Aven det kompensatoriska perspektivet kan kritiseras utifran ett di-
lemmaperspektiv. En svarighet inom alla utbildningssystem &r att avgora
vilka kategorier som ska anvéindas for att definiera vilka elever som har
ett sarskilt stodbehov och darmed kompensatoriska insatser. Ett ideal &r
att undvika kategorisering av elever eller behovstyper, samtidigt som det
i realiteten sker kategoriseringar hela tiden inom savil skolan som andra
sociala sfarer. En risk som framhélls med att inte tillimpa nagon form av
kategorisering eller avskiljande metoder ar att skolan inte upptacker

83 Clark, Catherine m.fl. (1998) Theorising: special education - Time to move on?,
s. 154 ff och Nilholm, C. (2007) s. 64.
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elever som har sirskilda stodbehov och dirmed lita dem misslyckas
inom ramen f6r den “vanliga undervisningen”.***

Sammantaget innebdr dilemmaperspektivet en kritik mot de andra
perspektiven utifran att de allt for starkt betonar en enskild aspekt av ett
dilemma. Ytterst blir det en fraga om val pa bekostnad av nagonting an-
nat, vilket gestaltas i de réttsliga illustrationerna nedan. Skolan har darfor
genom politiska beslut tagit stallning f6r en inriktning med insatser av
specialpedagogisk natur, inte séllan underbyggda genom rittsliggorande.
Genom att framhirda att alla elever pa individuell basis har en ratt till
sarskilt stod genom specialpedagogiska insatser och motsatsvis ligga en
skyldighet pé skolvisendet att tillgodose denna réttighet har de pedago-
giska stéllningstagandena juridifierats. Samtidigt konstateras att skolan
utifran sin syn pa normalitet inte formar ta tillvara den naturliga variat-
ionen av olikheter hos eleverna i undervisningen. ”Specialpedagogiken
far da i uppgift att 16sa de svéraste differentieringsproblemen genom att
’ta hand om’ de i relation till 6vriga elever svagaste i klassen och far dér-
med en organisatoriskt differentierande funktion som komplement till
den pedagogiska differentieringen (eller individualiseringen).”**

Vad specialpedagogik drrader det séledes inte nagon konsensus kring
ens inom den egna disciplinen, men den relevanta fragan for den har stu-
dien &r snarast vilken funktion specialpedagogiken har och bor ha, inte
minst i relation till den rdttsliga regleringen avseende sérskilt stod. Stri-
digheterna inom den egna disciplinen har framférallt kommit att handla
om hur specialpedagogiken - och pedagogiken i allmadnhet - férhéller sig
till individualisering, differentiering, integrering och normalisering.**
Dessa avvagningar tangerar de dikotomier som utgor en del av avhand-
lingens teoretiska fundament, vilka dr av stor betydelse f6r den avvig-
ningsproblematik som presenteras i illustrationerna nedan.

864 Nilholm, C. (2007) s. 68 f.
85 Tinglev, L. (2014), s. 12. Syftande till Bengt Perssons forskning fran 1998.
866 Atterstrom, H. & Persson, R. (2000), s. 17.
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I de foljande rittsliga illustrationerna anldggs ett dilemmaperspektiv,

inte bara pa det férenklade specialpedagogiska perspektiv som angavs in-

ledningsvis i detta kapitel, utan d4ven pa tillimpningen av olika réttsregler

utifran det allmanpedagogiska perspektivet. De pedagogiska vigval som

ratten mojliggor 6ppnar upp for hidnsynstagande av bade det kollektiv-

istiska och det individualistiska virdeklustret, vilket i sin tur beror av vil-

ket pedagogiskt perspektiv som anldggs i olika situationer. I vissa fall vi-

sar sig ratten i dessa fall otillracklig som pedagogisk vigvisare och i andra

som ett hinder for pedagogisk rationalitet.

7.2 Illustration 1

7.2.1

Den integrerade sirskoleeleven

En eleviarskurs 2 har efter vederboérlig utredning konstaterats
ha en lindrig utvecklingsstérning och har darfér mottagits i
grundsirskolan.’” Eftersom det funnits en 6nskan frén ele-
vens vardnadshavare om att eleven ska fé fortsitta i sin gamla
klass har huvudmannen efter samrédd med rektorn fattat be-
slut om att eleven 4ven fortsittningsvis ska undervisas i
grundskoleklass, men ldsa efter grundsérskolans kursplan.

Skolsituationen och undervisningen fungerar inledningsvis
bra, men vardnadshavarna uppmarksammar skolan pa att ele-
ven fir annat material och andra uppgifter 4n de 6vriga ele-
verna, vilket skolan forklarar beror pé att eleven ldser i en an-
nan skolform &ven om eleven gir kvar i en byggnad

867

For mottagande i sirskola fordras att eleven efter fyra delutredningar bedoms ha en

utvecklingsstorning och att eleven inte bedoms klara av grundskolan, samt det inte finns

négra medicinska eller sociala faktorer som kan forklara varfor eleven uppvisar tecken pé

utvecklingsstorning utan att det egentligen finns en sddan problematik i botten.
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(skolenhet) och i en klass som omfattar grundskolan. Ef-
tersom framforallt elevens sociala utveckling fungerar bra for
eleven anser rektorn och elevens lirare att utbildningen kan
fortgé i den nuvarande formen.

Nir den aktuella eleven léser i drskurs 5 marker skolpersona-
len att eleven far allt svarare i det sociala samspelet och att si-
tuationen i klassen innebdr att lirarna inte i samma grad kan
anpassa undervisningen utifran elevens behov. Eleven blir allt
mer ensam i skolan och kunskapsutvecklingen stagnerar. Rek-
torn bedomer i ett forsta skede att eleven ska ges undervisning
enskilt och fattar darfor ett saidant beslut mot bakgrund av den
utredning som foretogs tre ar tidigare avseende tillhérighet till
sarskolans personkrets.

Elevens vardnadshavare anser att det dr daligt av skolan att
inte kunna anpassa utbildningen for eleven i klassrummet sa
att den sociala samvaron kan fortgé och att eleven nu blir iso-
lerad. Rektorn bedomer dock att det inte 4r mojligt att ge ele-
ven fortsatt undervisning i den tidigare klassen samt att den
enskilda undervisningen &r fér kostnadskriavande och anser
att det vore bittre for eleven att fortsdttningsvis ldsa i en
renodlad grundsérskola. Huvudmannen fattar darfor beslut
om att integreringen ska upphora. Vardnadshavarna uppskat-
tar inte alls detta och gor en helt annan bedomning, varfor de
skriver ut eleven ur grundsirskolan for att eleven ska kunna
fortsitta att ldsa i sin ursprungliga klass, men d& inom ramen
for grundskolan och dess hogre stéllda kunskapskrav.

7.2.2  Integreringsfasen
Tre forutsdttningar maste vara uppfyllda for att integrering av en grund-
sarskoleelev ska vara mojlig. Dels fordras att eleven omfattas av person-

kretsen, vilket sikerstélls genom fyra olika delutredningar, dels maste
vardnadshavarna godkdnna att eleven tas emot i grundsérskolan som
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skolform.*® Direfter dr det upp till huvudménnen att besluta om eleven
kan integreras eller inte om inte vardnadshavarna motsitter sig detta.*®
Att det ar fragan om flera huvudmin beror pa att eleven vid mottagande
i siarskolan ska ha en placering vid en sdrskoleenhet och ddrmed har en
huvudman fér den verksamheten, samt att huvudmannen for motta-
gande skolenhet inom grundskolan ska bedoma att det 4r det basta for
barnet och indirekt dven f6r den 6vriga verksamheten. Bada huvudmén-
nen maste vara overens om integreringen. Det finns dock inga krav pé
integrering i rattskallorna.

Pé ett overordnat plan finns ddremot starka incitament for integre-
ring. De kollektivistiska virdena avseende integrering manifesteras bland
annat genom grundskolan som skolform, medan individuella virden
fordrar anpassning efter var och ens specifika behov och forutsattningar.
Om eleven integreras upptas eleven i det storre kollektivet som fysiskt
omfattar grundskolan, samtidigt som en individuell anpassning sker i
form av sdrskolans kurs- och laroplaner. Integrering innebdr alltsd inget
motsatsforhallande vad giller vardeklustren, utan utgor tvirtom en sam-
mansmiltning av olika hdnsyn. Den senare fragan blir dock vilket vérde-
missigt perspektiv som vinner foretrade om integreringen inte anses fun-
gera, samt for vem den inte fungerar. Individens vil kan mycket vl
komma att hamna i konflikt med det som anses bést for kollektivet i form
av gruppen eller klassen.

Nir en elev inom sirskolan tas emot som integrerad elev i en grund-
skola sker inget sérskiljande i fysisk bemirkelse, d&ven om eleven ges
andra uppgifter och strivar mot andra mal. Eleven ges undervisning
inom ramen for en klass i grundskolan. Mot detta gér att argumentera att
undervisningens anpassning sannolikt dr bédttre anpassad inom en
sarskolenehet dn i en ordinarie klass diar en ldrare utan sarskild

88 7 kap. 5 § skollagen (2010:800). Enligt tredje stycket ges en mojlighet att mot vard-
nadshavarnas vilja ”placera” en elev i sirskolan om det foreligger synnerliga skal.
89 7 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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kompetens att mota sdrskoleelever ska kompensera for elevens svarig-
heter.”” Det blir d& en avvdgning mellan potentiellt sémre undervis-
ningen i kunskapshdnseende och de sociala vinster det kan innebir att
ingd i ett “normaliserat sammanhang.”*""

Om eleven omfattas av sirskolans personkrets har huvudmannen en
skyldighet att sékerstilla att eleven fdr mojlighet att lasa efter sarskolans
kursplan, oavsett om det dr frdgan om undervisning i en renodlad sérsko-
lenhet eller integrerad i en grundskoleklass.””” Huvudmannens val avse-
ende var undervisningen ska ske dr primért av organisatorisk natur. Om
en elev integreras kommer huvudmannen sannolikt dven att behova
skjuta till extra resurser for handledning eller sérskild personell kompe-
tens, varfor det ocksa finns en ekonomisk dimension att beakta. Skolin-
spektionens utredningar visar dock att huvudménnen snarare dr mana
om att ga vardnadshavarnas 6nskemal till métes én att fatta sjalvstindiga
beslut pa pedagogiska grund avseende om integrering dar det basta for

eleven eller inte.®”

870 Skolinspektionen (2016) Integrerade elever — Undervisningssituationen for elever som
dr mottagna i grundsdrskolan och fir sin undervisning i grundskolan, s. 14 f. Skolinspekt-
ionens undersokningar visar pa flera exempel pa att sdrskoleelever som integrerats i
grundskolan 6verhuvudtaget inte far ndgon anpassning gentemot sarskolans mal eller ut-
ifran sina egna forutsittningar. Se dven 7 kap. 9 § andra stycket skollagen (2010:800) som
medger att rektor beslutar om vissa undantag fran de krav som f6ljer av den ursprungliga
skolformen for att en rimlig anpassning i integrerad form ska komma till stind.

81 Annorlunda uttryckt kan frdgan om inkludering, alltsd upplevelsen av delaktighet, vara
den faktor som talar for eller mot integrering. I de fall da integrering innebédr dkad inklu-
dering kan det dérfor vara onskvirt ur savil ett allmanpedagogiskt som ett specialpeda-
gogiskt perspektiv, men det gér inte att sitta likhetstecken mellan integrering och inklu-
dering i termer av att det ena per definition ger det andra.

872 Detta foljer av 7 kap. 9 § skollagen (2010:800) i relation till bestimmelsen om utbild-
ningens syfte i grundsérskolan, 11 kap. 2 § eftersom eleven de facto ldser i en annan skol-
form.

873 Skolinspektionen (2016) Integrerade elever — Undervisningssituationen for elever som
dr mottagna i grundsirskolan och fir sin undervisning i grundskolan, s. 29 f.
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Vare sig beslutet att motta eleven i integrerad form 4r pedagogiskt
motiverat eller inte ankommer det efter ett sidant beslut pa rektor att
tillgodose att eleven ges de forutsittningar som krévs for att eleven ska
nd de uppsatta malen.””* Eftersom &dven en elev i sdrskolan stravar mot
konkreta kunskapskrav har eleven ritt till extra anpassningar eller sér-
skilt stod om eleven befaras att inte né de aktuella kunskapskraven.’”” For
att sddana kompensatoriska dtgérder ska sittas in for en elev fordras att
undervisande ldrare 4r medvetna om grundsirskolans kunskapskrav ef-
tersom ldraren i annat fall svarligen kan bedoma om eleven befaras att
inte na de aktuella kunskapskraven.

Da det alltsé saknas rdttsliga krav pa integrering avgors fragan utifran
andra hansyn. Som angetts ovan dr vairdnadshavarnas 6nskemal en sédan
faktor, men det tyngst vigande argumentet for eller emot integrering av
en elev i grundsdrskolan borde rimligen vara de pedagogiska forutsatt-
ningarna utifran den allménna regeln i 1 kap. 10 § skollagen (2010:800)
avseende barnets basta. Hur barnets bésta ska forstas beror pé vilket pe-
dagogiskt perspektiv som antas av de olika aktdrerna i styrkedjan.

Eftersom sdrskolan per se dr segregerande i och med den starka kopp-
lingen mellan integreringsnormen och grundskolan &r blandade skolor
som omfattar en renodlad sérskoleverksamhet parallellt med grundsko-
lan mindre segregerande eftersom det sker en interaktion mellan grund-
skolans och sirskolans elever i den fysiska miljon pé skolan. Att integrera
sarskoleelever i grundskoleklasser dr att bibehalla integreringsnormen an
mer och anpassa utbildningen och undervisningen utifran elevens férut-
sattningar, men det stéller samtidigt hoga krav pa undervisande ldrare
och skolans organisation. Samtidigt kan for vissa elever en integrering i
grundskolan innebdra en miljoanpassning som dr exkluderande snarare
dn inkluderande i de fall da den sociala interaktionen inte fungerar.

874 Kunskapskraven i grundsirskolan féljer av kursplanerna i Liroplanen f6ér grund-
sdrskolan (Gsir 11) och de allmdnna malen féljer direkt ur liroplanen.

875 3 kap. 6 § skollagen (2010:800) anger att regleringen avseende sérskilt stod dven om-
fattar sdrskolan.
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Huvudmannen innehar beslutskapaciteten avseende integreringen
och vérdnadshavarna maste i normalfallet medge integrering efter mot-
tagande i sirskolan som skolform.*”® Rektors och larares roll blir darfor
att utfora vad andra har 6nskat och beslutat. Da besluten i sédana fall inte
sker i ndra anslutning till den pedagogiska verksamheten &r det inte sé-
kert att de fattas primért pa pedagogisk grund, utan inbegriper andra
hénsyn. Det kan till exempel vara frdgan om att ga virdnadshavarna till
motes for att slippa problem i relationen mellan hemmet och skolan eller
att om mojligt ge eleven forutsattningar att na kunskapskraven for nagot
eller ndgra dmnen i grundskolan. I sédana fall ar det tveksamt om det gar
att tala om beslut som utgar fran barnets basta. Snarare dr det da frdgan
om vad som skapar minst friktion fér skolan.

7.2.3 Dilemmafasen

Nir en elev vil tagits emot som integrerad sirskoleelev ska undervis-
ningen anpassas s att eleven stravar mot grundsérskolans mal och kun-
skapskrav, vilket i praktiken faller pa undervisande larare. Rektors upp-
gift blir att sakerstilla att det finns resurser och kompetens som svarar
mot elevens behov, samt mot 6vriga elevers behov. I annat fall finns en
risk att undervisande ldrare lagger tid och resurser péa den enskilda eleven
pé bekostnad av kollektivet i form av den 6vriga klassen. S& lange anpass-
ningarna kan goras med relativt sma medel och den integrerade eleven
béde trivs och utvecklas i enlighet med uppsatta mal foljer av den allmén-
pedagogiska logiken att integrering dr efterstrdvansvird da den beaktar
béde individ och kollektiv samt uppritthaller den mest langtgdende

876 Ifraga om mottagandet i skolformen finns ett undantag i 7 kap. 5 § fjarde stycket skol-
lagen (2010:800) som innebir att eleven “placeras” i grundsirskolan mot virdnadshavar-
nas vilja om det foreligger synnerliga skil. Det finns dock ingen motsvarande bestim-
melse avseende integreringen, varfor sidan inte kan ske mot vadrdnadshavarnas vilja.
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formen av fysisk integrering. Ilikhet med den allménpedagogiska logiken
finns darmed en stark koppling i praktiken mellan fungerande integre-
ring och normalitet. Om eleven ddremot uppvisar svarigheter i den aktu-
ella konstellationen och befaras att inte nad kunskapskraven, ska skolan
kompensera for elevens svérigheter i form av extra anpassningar och sir-
skilt stod. Beroende pa graden av ingripande kan detta alltjamt anses ut-
gora en relativ vinst gentemot att lata eleven ldsa segregerat i en renodlad
grundsérskoleklass pa en annan skolenhet, men vid en viss brytpunkt
kommer allmdnpedagogiken inte att anses tillrdcklig varvid segregerande
atgarder foreslas vilket ocksa ér fallet i den forevarande situationen.

Att segregera en integrerad elev ldter som en oxymoron, men kan mo-
tiveras pa mer verksamhetsndra niva utifran att det ursprungliga beslutet
att integrera eleven fattades hogre upp i styrkedjan, av huvudmannen,
och med beaktande av vardnadshavarnas strivan efter normalitet snarare
4n utifrdn rent pedagogiska hinsyn. Aven om det i beslutet och i verk-
samheten funnits en social dimension avseende elevens utveckling mot
de “mjukare” malen i 1 kap. 4 § skollagen, finns det en icke angiven bryt-
punkt nér brister i kunskapsinldrningen inte lingre gar att blunda for.
Samtidigt som forfattningarna anger att skolan ska kompensera for ele-
vens svarigheter ska detta ske inom ramen for den skolform som eleven
tillhor, alltsd grundsérskolan som redan i sig sjalv dr en form av kompen-
satorisk anpassning. Rétten 6ppnar upp for ett par olika alternativ, vilket
gor beslutsfattandet till en primart pedagogisk fraga. Antingen kan hu-
vudmannen besluta att integreringen ska upphora, vilket eventuellt
skulle underminera samarbetet med hemmet, eller sa kan integreringen
fortgd med kompensatoriska atgarder riktade direkt mot eleven. Det se-
nare kan antingen beslutas av rektor efter det att en pedagogisk utredning
foretagits, medan eventuella extra anpassningar sitts in av liraren utan
foregdende utredning. Sannolikt har integreringen i sig sjilv redan tidi-
gare inneburit en 1dng rad anpassningar, varfor det senare alternativet i
sddana fall inte dr funktionellt i pedagogiskt hdnseende dven om den
rattsliga regleringen i normalfallet stéller krav pa extra anpassningar in-
nan sérskilt stod kan séttas in.
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Som foljer av redogodrelserna i KAPITEL 5 och 6 innebdr det kompen-
satoriska uppdraget att elever som svarligen klarar av skolan ska komp-
enseras for sina svarigheter. Atgirderna kan vidtas p ett mer Gvergri-
pande plan, varvid huvudman och rektor dr de primédra aktorerna, eller
direkt riktade mot eleven i en klass, mindre grupp eller enskilt dér ldraren
exekverar de faktiska atgirderna. I det aktuella fallet har atgirder vidta-
gits pa ett 6vergripande plan i och med att huvudmannen efter vardnads-
havarnas godkdnnande tagit emot eleven i grundsérskolan. For att mota
vardnadshavarnas onskemal och eventuellt forstarka den sociala utveckl-
ingen har eleven dven integrerats i en grundskoleklass. Sa lange undervi-
sande larare upplever att de kan mota elevens behov under de aktuella
forutsdttningarna svarar agerandet mot allménpedagogiska logiken dar
eleven kan undervisas inom klassens gemenskap utan allt for stora an-
passningar som tar tid och resurser fran 6vriga elever.

Nir eleven inte ldngre anses nd upp till de kunskapskrav som eleven
stravar mot uppstar dock ett dilemma med savil rattsliga som pedago-
giska fortecken. Hur situationen ska losas "pa ritt sitt” foljer dessutom
inte direkt av den réttsliga processregleringen, men om elevens behov i
efterhand inte bedoms ha tillgodosetts pa ratt sitt kan skolans agerande
komma att métas av kritik frén Skolinspektionen eller OKN.

I det aktuella fallet har det visat sig att den integrerade eleven efter
flera vélfungerande ar i en grundskoleklass inte laingre har samma utbyte
med sina klasskamrater och att skolan dessutom fér allt svérare att an-
passa undervisningen efter elevens behov och grundsérskolans kurs- och
liroplaner. Bade kunskapsutvecklingen och den sociala utvecklingen hal-
tar darfor i den rddande ordningen och skolan méste pa nagot sitt agera
eftersom passivitet leder till att eleven inte kommer att na grundskolans
kunskapskrav.

7.2.4  Segregationsfasen

I enlighet med den allménpedagogiska logiken valde rektorn i det aktu-
ella fallet att ge eleven enskild undervisning utanfér den klass dér eleven
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integrerats. Det framgar inte av illustrationen huruvida beslutet fattats
mot bakgrund av elevens faktiska behov eller om eleven upplevts utgora
ett problem i relation till kollektivet (eller andra enskilda elever). Ef-
tersom segregerande stodatgdrder endast fir beslutas utifran den en-
skilda elevens behov dr det naturligt att beslutet motiveras pa ett sadant
satt och ddrmed svarar mot de legala kraven. De motstdende pedagogiska
logikerna innebdr dock att eleven i och med den enskilda undervisningen
faller inom det specialpedagogiska perspektiv som ytterst stravar efter att
fa eleven tillbaka till sin ordinarie klass, vilket kan verka kontraproduk-
tivt i det fall da det var den allmédnpedagogiska logikens brister som for-
anledde beslutet om att segregera eleven.

Eftersom eleven ursprungligen integrerats pa framst sociala grunder
ar det naturligt att beslutet att segregera eleven ifragasitts av elevens
vardnadshavare. Om inte heller elevens virdnadshavare dr tillfreds med
den dé aktuella situationen &r det dven svart att frin huvudmannens sida
forsvara en ekonomiskt kravande atgird som segregerar eleven fran den
sociala gemenskapen i klassen. Den naturliga f6ljden blir da att besluta
om att integreringen ska upphora och lata eleven borja vid en renodlad
grundsirskoleenhet.

Beslutet att lata integreringen upphora liter eleven inga i ett storre
sammanhang och kan saledes ses som integrerande, men innebar samti-
digt ett steg bort fran grundskolan och dr darfor dven segregerande.®”
Utifran att eleven innan beslutet gavs undervisning enskilt och ddrmed
inte heller var inkluderad och delaktig i ndgon gruppsammansittning
kan beslutet @ven ur den aspekten ses som en rorelse i ritt riktning. Att
vardnadshavarna virjer sig mot ett sadant beslut och onskar att eleven
ska fortsitta i enlighet med de omstandigheter som rddde i drskurs 2 vitt-
nar om en stravan efter normalitet snarare dn ett rationellt stdllnings-

877 Se OECD:s tidigare kritik av den svensk grundsarskolan som allt for segregerande i
relation till grundskolan i Integrating Students with Special Needs into Mainstream
Schools (1995).
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tagande utifrdn barnets bésta, varken ur socialt eller kunskapsmaissigt
hénseende.

Nér huvudménnen beslutar om att integreringen ska upphora finns
en rad olika intressen att beakta. Det dr ekonomiskt krdvande med inte-
grerade elever och 4n mer krivande med undervisning en-till-en da det
laser upp personella resurser pd en enda elev. Eftersom det sdrskilda sto-
det inte innebdr nagon extra ekonomisk tilldelning frén huvudmannen
tas resurser dven frdn de vriga eleverna, vilket svérligen kan ses som ett
beaktande av kollektivistiska varden.*”® Samtidigt har eleven bedémts till-
hora sdrskolans personkrets och hela skolformen har tillkommit for att
pa bade pedagogisk och social grund sékerstélla grundliggande utbild-
ning med rétt férutsittningar for eleverna. Saledes ar beslutet dven peda-
gogiskt motiverat da kunskapsutvecklingen inte kan sékerstéllas inom ra-
men for en grundskoleklass. Inte heller fordras nagon avvigning mellan
kunskapsméssiga och sociala intressen, eftersom eleven inte lingre be-
doms vinna pa integreringen.

Konsekvensen av att vdrdnadshavarna beslutar skriva ut eleven ur
sarskolan dr att eleven fortsdttningsvis ska strava mot langt hogre satta
mal inom ramen for den ordinarie grundskolan, vilket eleven svérligen
kan klara av. Den pedagogiska delutredning som foretogs i samband med
mottagandet i sdrskolan i arskurs 2 hade till syfte att besvara fragan om
eleven med sdrskilt stod hade férutsiattningar att nd malen i grundskolan
och méste besvarats nekande for att ett mottagande i sdrskolan kunde
komma till stand.

Att eleven framledes dndéd ska undervisas i grundskolan innebir att
skolan dr skyldig att vidta de kompensatoriska dtgarder som star till buds,
dven om eleven inte kommer att nd malen ens med sadana stodatgéarder.
Sannolikt skulle rektorns beslut aterigen bli att ge eleven enskild under

878 Bara tilldggsbelopp for fristdende huvudmin ger ett extra ekonomiskt tillskott och ef-
tersom det i det aktuella fallet dr fragan om sdrskilt stdd ska atgdrderna bekostas genom
pulvrisering av alla elevers elevpeng. Se avsnitt 5.7.2 ovan.
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visning for att inte ”stora” den befintliga klassen, varvid elevens inte-
grering skulle resulterat i en permanent segregering. Mojligheten att
undvika ett sadant scenario dr att mot virdnadshavarnas vilja besluta om
att eleven ska undervisas i grundsirskolan med beaktande av synnerliga
skil, vilket i sddana fall skulle prévas av OKN.*”

7.2.5 Olika intressestirer

I den forevarande illustrationen finns det vid sidan av eleven sjilv tva
olika intressenter i form av skolan och vardnadshavarna. Skolan repre-
senteras i sin tur av tre olika led i styrkedjan i och med att det &r huvud-
mannen som fattar beslutet om integrering och upplosning av det
samma, rektor som ansvarar for att det kompensatoriska uppdraget i
form av sarskilt stod kommer till staind och ldraren vars uppgift dr att
undervisa eleven utifran vad 6vriga parter 6verenskommit. Inom styr-
kedjan finns en potentiell problematik inbaddad i och med att aktorerna
lingre ned hela tiden har att praktiskt svara upp mot vad 6verordnade
aktorer beslutat, samtidigt som besluten hogre upp tenderar att fattas pa
mer ideologisk grund.*”

879 Mot bakgrund av beslut i 6verklagandendmndens drende med dnr 2012:130 frén den
17 augusti 2012 &r det sannolikt att det i det férevarande fallet skulle anses foreligga sad-
ana skil, d4 ndmnden angav att: ”I férarbetena (prop. 2009/10:165 del I s 389) anges att
det dr viktigt att barnets vardnadshavare ska kunna vilja skolform f6r sina barn. Det kan
dock forekomma att virdnadshavarnas vilja uppenbart inte 6verensstimmer med barnets
behov och forutsittningar utifran foreskriven utredning. Darfér inférs en ventil som in-
nebdr att barnet kan placeras i grundsdrskola utan medgivande frdn vardnadshavarna
med hinsyn till barnets bédsta om det finns synnerliga skal till det. Att det ska krévas syn-
nerliga skil f6r en sddan placering innebir att ventilen bara ska anvindas i undantagsfall
nér det dr uppenbart att eleven inte har forutséttningar att klara en utbildning i grund-
skolan och hénsyn till barnets bésta inte dr forenligt med vardnadshavarnas val av skol-
form.”

80 Se avsnitt 5.7 (huvudmannen) i relation till 6.2 (rektor och lirare) ovan.
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Nar huvudmannen i den aktuella illustrationen fattar beslut om inte-
grering ar det inte i forsta hand ett pedagogiskt beslut utifran elevens
kunskapsinldrning, utan ett beslut som svarar mot vidrdnadshavarnas
vilja och som ddrmed inledningsvis undviker en eventuell konflikt mel-
lan hemmet och skolan. Skolans motivering till beslutet dr forvisso att det
gynnar elevens sociala utveckling, men givet hur kvalitet och kompensat-
ion ska forstas utifrdn vad som angetts i KAPITEL 4 och 5 dr det en under-
ordnad faktor utifrdn lagstiftningens konstruktion.

Tvdrtom innebdr integrering i en annan skolform 4n den som eleven
redan inledningsvis har ratt till att eleven behover kompenseras pa ett
annat sitt d4n vad som sannolikt hade varit fallet inom ramen for en
renodlad grundsirskoleklass dér en stor del av det sdrskilda stodet &dr in-
byggt i savil skolform som undervisningsmetodik. Huvudmannens be-
slut har stor paverkan pa rektor och lirare i och med att de i hog grad
mdste anpassa undervisningen efter en enda elev, vilket i sin tur innebér
att resurser tas fran den 6vriga klassen. Individen far ddrmed i just det
fallet foretrade framfor kollektivet, just darfor att individen ska upptas 7
kollektivet. Aven att bibehalla eller utéka kollektivet medfér dirfér en
tillokning av personella och ekonomiska resurser.

Sa lange det inte foreligger ndgot problem idr situationen gynnande for
sévil den enskilda eleven som for den viardeméssiga harmonin i sa métto
att det inte fOreligger ndgra faktiska normkollisioner.*®" Nir det senare
uppstar svarigheter for eleven och ldraren inte kan hantera den aktuella
situationen faller det pa rektor att inom ramen for integreringen vidta
sarskilda stodatgéarder.

Besluten, som fattats mot bakgrund av en tre &r gammal utredning
med ett delvis annat syfte dn att utreda elevens behov, ar sannolikt lagstri-
diga, inte minst eftersom behoven efter tre ar i en annan skolform kan se

81 Med faktiska” avses att de krockar till foljd av den pedagogiska praktiken och ddrmed
ger upphov till en valsituation avseende vilken rattsnorm som ska ha foretrade. Alltjamt
kan det dock foreligga normkollisioner i den kodifierade rétten som dock inte aktuali-
seras i det aktuella fallet.
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vildigt annorlunda ut. Att da besluta om en av de mest segregerande at-
girderna som stdr till buds, enskild undervisning, ar att direkt motverka
syftet med huvudmannens beslut dven om integreringen formellt kvar-
star i och med att den enskilda undervisningen ges i grundskolans loka-
ler.

Rektor har genom beslutet om enskild undervisning frigjort klassla-
raren fran ansvaret att undervisa eleven och lararen kan da ldgga hela sitt
fokus pé den ursprungliga klassen. Det har dock skett pa bekostnad av
att en annan i personalen maste ligga hela sin tid pa en elev som ur-
sprungligen hér hemma i en annan skolform. Ett alternativ hade varit att
flytta den extra personalen till klassen ddr eleven redan var integrerad
och dir lagga del av sin tid pa den aktuella eleven samtidigt som viss tid
kunde anvidndas for att forstarka larartatheten gentemot klassen. Detta &r
egentligen inte en rittslig fraga, utan en organisatorisk-pedagogisk, var-
for ratten endast implicit ger upphov till de aktuella konsekvenserna.

Aven om det 4r ritten som mojliggor integrering av sirskoleelever, ar
det den allménpedagogiska logiken som resulterar i att eleven sedermera
kommer att segregeras, vilket dock motiveras genom regleringen avse-
ende sdrskilt stod. Redan i det ldge dir det framkommer att eleven har
svérigheter i den aktuella klassen finns dock majligheten for rektor att
lyfta detta till huvudmannen och anmoda att integreringen ska upphora.
Detta for oss tillbaka till den ursprungliga “intressekonflikten” mellan
skola och vardnadshavare, eftersom de senare efter tre ars integrering
kommit att védnja sig vid att eleven gar i en grundskoleklass och ddrmed
kan betraktas som mer normaliserad utifran deras perspektiv. Att da
plotsligt flytta eleven till en grundsdrskola ligger sannolikt inte i linje med
vardnadshavarnas forhoppningar, som da lyfter eleven ur den skolform
som utgor den ursprungliga formen av kompensation i exemplet ovan.
De olika majligheter som réttsreglerna medfor for de olika aktorerna re-
sulterar da i en situation med flera upplevda férlorare.

Dilemman bestar dels i att olika aktorer har olika intressen, dels i att
beslutanderdtten avseende de olika stegen i processen till viss del forde-
lats mellan dessa aktorer. Nér flera delar av styrkedjan involveras i beslu-
ten parallellt med vardnadshavarna finns en 6verhdngande risk att beslut
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kommer att fattas som gynnar den egna aktdren snarare n eleven. Aven
om det ovan &r visat att skolan till slut har mojlighet att placera eleven
vid en sirskoleenhet mot vardnadshavarnas vilja far det konsekvenserna
att kommunikationen och samarbetet mellan hem och skola riskerar att
undermineras. Eftersom det dr en avgérande faktor for elevens skolsitu-
ation innebér den rittsliga 16sningen inte att utfallet blir det bésta for
eleven.

D4 det dr rektor som genom beslutanderétten ansvarar for merparten
av de kompensatoriska atgarderna ar det rimligt att det ocksé dr rektorn
som har mandat att inleda eller avsluta eventuell integrering. Vidare
borde det stdllas krav pd regelbunden kommunikation med hemmet var-
vid det patalas att integreringen sannolikt kan komma att upphoéra lingre
upp i arskurserna, vid sidan av det allménna pabudet avseende kommu-
nikation som f6ljer av laroplanerna. Alternativt att medgivandet av vard-
nadshavare for integrering slopas helt. Rektorn fir i bada fallen storre
ansvar for det virdemassiga utfallet ifraga om graden av integration, vil-
ket béttre svarar mot det kompensatoriska uppdragets 6vriga ansvarsfor-
delning.

Den aktuella illustrationen pavisar dels de virdemotsdttningar som
finns savdl inom rdtten som inom det pedagogiska landskapet, dels hur
normkollisioner uppstar i det praktiska handhavandet av en enskild elev
i relation till det storre kollektivet. Lagstiftarens ambition, om det alls
finns en tydlig tanke med den rddande ordningen, tycks vara att alla in-
blandade parter i viss man ska komma till tals och ha visst inflytande 6ver
processen och besluten. Genom vardnadshavarens skenbara beslutande-
ritt avseende integrering och faktiska beslutanderdtt avseende motta-
gande i grundsérskolan som skolform tridder individualistiska vérden
fram, forutsatt att vairdnadshavaren ar kapabel att tillvarata elevens (eller
sina) intressen. I realiteten har dock skolan genom huvudmannen moj-
ligheten att savil upplosa integreringen som, om det foreligger synnerliga
skil, placera eleven i sdrskolan mot vardnadshavarnas vilja. Den relativa
balans mellan kollektiva och individuella virden som finns i ratten far
darfor sta tillbaka for pragmatiska hidnsyn. Dessa hansyn kan komma att
beaktas olika i olika fall, varfor reell likvirdighet &r svart att uppna.
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7.3 Illustration 2

7.3.1 Kompensation som ekonomisk realitet

En elev i en fristdende grundskola uppvisar utitagerande ten-
denser och har svért att bada vara stilla och att folja skolans
ordningsregler. Pa lektionerna ror sig eleven hela tiden runt i
klassrummet och stér de andra eleverna samt har vid flera till-
fallen hamnat i slagsmal med ldrare och andra elever. Under-
visningssituationen dr ohéllbar fér bade eleven och for klass-
kamraterna. Till f6ljd av elevens svérigheter att koncentrera
sig pa skolarbetet befaras eleven inte na kunskapskraven i flera
amnen och skolpersonalen misstinker dven att eleven har
kognitiva svarigheter.

Eleven st6r de andra eleverna s& pass mycket att det 4r svart
att bedriva undervisning i klassrummet och sivil rektor som
ldrare bedomer att eleven behdver minst en vuxen person vid
sin sida hela skoldagen. Skolans 6nskan dr att det ska finnas
béde pedagogisk personal dedikerad till elevens lirande och
annan personal som har till uppgift att agera “6ver-jag” och
féorekomma elevens impulser. Alternativet som skolan ser &r
att segregera eleven fran den ovriga klassen, men eleven har
vid tidigare tillfillen motsatt sig det sd kraftigt att det 6verhu-
vudtaget inte varit mojligt att bedriva varken undervisning i
mindre grupp eller enskild undervisning.

Vid ans6kan om tilliggsbelopp for att bekosta extra personal-
resurser meddelar kommunen avslag pa grund av att situat-
ionen bedéms kunna hanteras inom ramen for den befintliga
tilldelningen av medel.

Bakom en tillsynes endimensionell situationsbeskrivning pa ett par rader
doljer sig en komplex avvigningssituationen utifran olika intressen och
vdrden. Situationen ovan paminner mycket om de omstidndigheter som
den fristdende skolan beskrev i sin ansokan om tilliggsbelopp for att
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kunna sétta in extraordindra, mer kostnadskravande, atgirder for en elev,
vilken provades i rdttsfallet HFD 2012 ref. 46. I det aktuella fallet nekade
kommunen sedermera tilliggsbelopp med motiveringen att en liknande
situation rorande en elev i en kommunal skolenhet inte skulle resultera i
tillaggsbelopp och att det darfor skulle strida mot likabehandlingsprinci-
pen att gora annorlunda ifraga om en skola med enskild huvudman.
Hogsta domstolen gick i det aktuella fallet pa kommunens linje, varfor
tillaggsbelopp inte betalades ut.

I och med att domen i efterfoljande forarbeten kom att kritiseras och
nya bestimmelser infordes finns ingen aktuell rattspraxis som anger hur
rektor, huvudman och kommun ska agera i ett liknande fall. Situationen
lampar sig darfor vl for en rattslig illustration med hansynstagande till
de pedagogiska forutsittningarna och perspektiven.*®* I den forevarande
illustrationen &r det framst skolans olika pedagogiska perspektiv och syn
pé rétten som lyfts fram, varfor redogorelsen inte ska ses som uttolkning
av ndgon form av “gdllande ratt”.

7.3.2  Skolans utgingspunkter for stodatgirder

Det kompensatoriska uppdraget vilar pa réttsprinciperna avseende lik-
vardighet, kvalitet och rattssikerhet.* I praktiken innebér det att alla ele-
ver ska beredas resurser for att na godkianda betyg i alla amnen, oavsett
var ilandet de bor eller vem som ar huvudman for skolenheten dir eleven
gar. Det ska darfor inte spela ndgon roll om huvudmannen dr kommunal
eller enskild.** Rattsprinciperna ovan tilldelar eleven en rattighetslik po-
sition vilket innebdr att skolan utifran integreringsnormen ska striava ef-
ter att kompensationen ska ske inom den ordinarie gruppen. Atgirderna
har dock dven en implicit paverkan pa den 6vriga gruppen i de fall da en

82 Se bl.a. prop. 2015/16:134, s. 13 f, 17.
83 Se kapitel 4.
841 kap. 9 § skollagen (2010:800).
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enskild elevs beteende i skolan har negativ inverkan péa gruppens forut-
sattningar till studiero.®® Att rattsreglerna medger undantag som innebér
segregerande atgirder dr en balansering av savil praktiska hansyn som
av de bakomliggande rittsprinciperna och vardena. Fragan dr dock om
rattsreglernas konstruktion och dess forhéllande till anda normer i reali-
teten leder till att det ena eller andra virdeklustret ges foretrade vad géller
det kompensatoriska uppdraget, alltsd om rdttsreglerna primart 4r indi-
vidualistiska eller kollektivistiska.

Eleven i exemplet ovan bedoms av skolans personal svarligen kunna
ges stodédtgirder inom ramen fér den ordinarie ekonomiska tilldel-
ningen, utan fordrar mer kostnadskravande atgarder. Alternativet i hin-
delse av att tillaggsbelopp inte beviljas for att finansiera sdédana losningar
bedoms vara att segregera eleven, men dé detta inte fungerat tidigare kan
en sddan atgdard snarare ses som ett beaktande av kollektiva intressen ur
ett mer utilitaristiskt perspektiv — att avskdrma eleven utan nytta for kun-
skapsutvecklingen, men for att gagna klassen i stort. Det kompensato-
riska uppdraget dr i legalt hinseende inte uppbyggt pa det sittet eller med
det syftet, men édtgédrder kan i praktiken dnd4 vidtas i syfte att gagna kol-
lektivet snarare dn eleven och sedan fortickas som individuella i utred-
ning och eventuellt atgardsprogram.

I exemplet anges inte direkt om skolan tdnkt nyttja de efterfragade
resurserna i integrerande eller segregerande syfte. Det som efterfragas ér
medel for att finansiera personella resurser i syfte att dels undervisa ele-
ven, vilket antyder att undervisningen sker isolerat frdn ovriga klassen
men dven kan ske parallellt i klassrummet, dels en mer ”stodjande vuxen”

885 5 kap. skollagen (2010:800) behandlar elevernas ritt till trygghet och studiero. Aven
om kapitlet frimst omfattar disciplindra atgédrder i syfte att uppna dessa virden har ka-
pitlet av Skolinspektionen regelmissigt tillimpats som uttryck for ett mer allmént vérde
som stiller krav pé skolan att agera for att dstadkomma trygghet och studiero dven i fragor
som inte framst ror disciplindra drenden for enskilda elever. Att vidta stodatgérder for en
enskild elev som stor ordningen kan genom en sddan logik motiveras med att 6vriga ele-
vers studiero méaste sakerstallas.
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som hanterar skolsituationen snarare 4n undervisningen. Eftersom det
anges att skolan tidigare provat att ge eleven sdrskilt stod i mindre grupp,
vilket ska tolkas som en sérskild undervisningsgrupp, och enskilt finns
det sannolikt atgardsprogram for eleven samt utredningar till grund for
dessa. Eftersom skolan provat olika atgédrder inom ramen for det som
rattsligt kategoriseras som sirskilt stod utan onskat resultat, eller ens
mojlighet att bedriva undervisning, ar det logiskt att skolan bedomer att
eleven har ett mer omfattande behov som fordrar extraordindra atgirder,
vilket dr de rekvisit som ska vara uppfyllda for att tillaggsbelopp ska be-
viljas.®*

En annan aspekt i skolans tillimpning av de kompensatoriska reg-
lerna ér vilket pedagogiskt perspektiv som anlagts. Upplevelsemaissigt har
skolan uttryckt bade att eleven inte nar kunskapskraven och att det inte
gar att bedriva undervisning i klassen om eleven dr ddr. Som namnts ovan
innebir detta dubbla hdnsyn vilket inbegriper sévil individen som det
ovriga kollektivet. Att eleven segregerats genom de sdrskilda stodéatgérder
som vidtagits behover inte innebira att vissa specifika varden vunnit f6-
retrdde framfor andra eftersom eleven potentiellt kunde ha fatt béttre for-
utsittningar att nd kunskapskraven genom undervisning i mindre grupp
eller enskilt. Det 4r dock sannolikt att segregerande atgarder, givet be-
skrivningen ovan, varit till gagn for gruppen. Fran ett allmanpedagogiskt
perspektiv dr segregering av elever som i hog grad avviker fran normen
en rationell atgiard eftersom fokus ligger pa kollektivet, medan ett speci-
alpedagogiskt fokus innebér anpassning utifrdn den enskilda elevens be-
hov.

Om eleven utifran det senare perspektivet segregerats innebar det i
pedagogiskt hinseende en strévan efter att eleven ska aterga till sitt ordi-
narie sammanhang - inte utifran integrering som egenvirde, utan darfor
att eleven ska kdnna sig inkluderad. Det specialpedagogiska perspektivet
beaktar integreringsnormen, inte ddrfor att det utgér en 6verordnad

86 10 kap. 39 § skollagen (2010:800) och prop. 2015/16:134, s. 13.
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rattsprincip utan darfor att integrering kan leda till inkludering och att
eleven dirmed ges forutsttningar att nd d4ven de mjukare mél av ”social
karaktdr” som foljer av 1 kap. 4 § skollagen (2010:800) och av ldropla-
nen.*” Medan integrering rittsligt 4r ett strdvansmal ar det i specialpeda-
gogiskt hanseende snarast ett verktyg bland andra att uppna inkludering.

I det aktuella fallet har skolan &nnu inte lyckats etablera en fungerande
undervisningssituation for eleven, varfor segregerande atgarder alltjamt
ses som logiska bade utifran lagstiftningens utformning och utifran det
allmdnpedagogiska perspektivet. Detta dven om sdrskilt stod inte maste
innebira segregering per se och det inte framgar att sadana atgirder pro-
vats inom klassens ram. Lagstiftningen anger i 3 kap. 11-12 §§ endast de
atgirder som dr segregerande och fordrar ett sérskilt beslut av rektor,
men samtidigt anges i forarbetena att detta ska ses om exempel pa atgar-
der vilka kan kategoriseras som sérskilt stod samt att utgdngspunkten i
alla hidnseenden dr att det sdrskilda stodet ska ges inom den elevgrupp
som eleven tillhor.**

Eftersom det inte framgar att nagra sadana sdrskilda stodatgérder har
provats inom klassens ram ar det svart att sdga att skolan uttomt mojlig-
heterna inom det “ordinarie sirskilda stodet” och dven om elevens age-
rande i skolan rent allmént kan anses antyda att behoven dr omfattande
ar detta inte klarlagt. Att i sddana fall franga integreringsnormen ar en
pedagogisk avvigning som inte hindras genom lagstiftningen, men dér
en overprovning i ett senare skede kan underkinna det pedagogiska stall-
ningstagandet, vilket visas nedan.*”

87 Se vid sidan av lagstiftningen &dven Lgr 11 s. 5-11 for en utveckling av de “sociala mé-
len” med utbildningen.

88 Prop. 2009/10:165, s. 292 och 3 kap. 8 § skollagen (2010:800).

89 Valet av segregerande eller integrerande atgérder ifrdga om sirskilt stod utgir fran en
pedagogisk bedémning av elevens behov. Savil Skolinspektionen som OKN kan dock i
ett senare skede komma till slutsatsen att bedomningen var felaktig och att andra atgérder
borde vidtagits, vilket 4r en omfattande inskrankning av det pedagogiska friutrymmet.
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7.3.3  Pedagogisk rationalitet och kommunal likabehandling

I de fall dd en elev i en skola med enskild huvudman uppvisar ett omfat-
tande behov av sdrskilt stdd och de efterfragade stodatgarderna ar att be-
teckna som extraordinéra har den fristdende skolan i regel ritt till ett till-
laggsbelopp for att ticka de merkostnader som uppstar till f6ljd av ele-
vens sirpraglade behov.*”

Om elevens hemkommun inte medger tilliggsbelopp finns en 6ver-
hingande risk for att de mer kostnadskravande atgiarder som skolan an-
ser nodvéndiga for att eleven ska kunna etablera en fungerande skolsitu-
ation aldrig vidtas eftersom skolan i siddana fall skulle kunna hamna pa
obestdnd och pa sikt behova ligga ned sin verksamhet.*! Samtidigt an-
kommer det pa elevens hemkommun att géra bedomningen avseende
tilldggsbelopp utifran likabehandlingsprincipen. Om en elev med mot-
svarande behovsbild i den kommunala skolan inte medger extra tilldel-
ning, dven om det réttsligt i sddana fall inte kategoriseras som ett tillaggs-
belopp, ska inte heller en skola med enskild huvudman tilldelas ett till-
liggsbelopp eftersom det annars vore et brott mot en grundlaggande for-
valtningsrittslig princip. Samma bedémning giller mellan olika skolor
med enskilda huvudmin, det vill sdga att om en skola har fatt tillaggsbe-
lopp sé ska dven en annan skola fa det i motsvarande situation. I domen
fran Hogsta forvaltningsdomstolen angavs dock att:

”Aven om utgdngspunkten ir att elever ska behandlas lika
oavsett om den skolenhet dir de gar dr en kommunal skola
eller en fristdende skola forutsitter regelverket att en indivi-
duell bedémning gors av varje elevs unika situation och

8010 kap. 37, 39 §$ skollagen (2010:800).

81 Sannolikt inte om det rér sig om en enda elev som inte medges tilliggsbelopp, men om
kommunen aterkommande limnar avslag pa vad skolan anser vialmotiverade ansok-
ningar. Vid avslag finns dven mojlighet till 6verklagande vid allmén forvaltningsdomstol,
28 kap. 5 § andra punkten skollagen (2010:800).
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behov. Om utredningen visar att en viss elev har ett stédbehov
som dr av det slaget att det kan anses kvalificera som omfat-
tande behov av sirskilt stdd, saknar det betydelse att andra
elever med motsvarande diagnos inte har bedomts ge ritt till

892

tillaggsbelopp.

Domen resulterade sedermera i en dndrad skrivning i lagen som poéng-
terar en individuell bedomning, i enlighet med vad HFD anforde i do-
men. Konsekvensen blev att principen om likabehandling nedprioriterats
eftersom det svarligen gar att definiera vad som utgor lika fall ifraga om
elever med komplexa behov. Den individuella prévningen i varje enskilt
fall innebadr dérfor att en skola kan tillerkdnnas tillaggsbelopp, medan en
annan skola i en snarlik situation som inte bedoms “lika” inte tillerkdnns
tillaggsbelopp just dérfor att den individuella beddmningen innebér att

det inte dr fragan om /lika fall*®”

Det gors dock inte pa grundval av skol-
enheterna eller deras huvudmain i egenskap av sokande, utan utifran ele-
vens individuella behov i egenskap av ”slutkonsument” av tillaggsbelop-
pet. Kommunens motargument ifrdga om att en elev med motsvarande
problematik i kommunal skola skulle tas om hand inom ramen f6r be-
fintliga resurser dr darfor inte relevant och kan féranleda en grund for
overklagande.

Konstruktionen avseende den ekonomiska resursférdelningen inne-
bir till det yttre att det &r skolan och inte eleven som tillerkdnns ett till-
laggsbelopp. Elevens behov och de tinkta atgdrderna utgor i samman-
hanget endast rittsliga rekvisit, men samtidigt svarar konstruktionen

mot en rattighet som tillerkdnns barnet.** Om man sitter likhetstecken

82 Citatet 4r hamtat frén Hogsta forvaltningsdomstolens dom i mal 4314-11 fran den
7 juni 2012, s. 6, vilken aterges i det for illustrationen aktuella referatet HFD 2012 ref. 46.
83 Se 10 kap. 39 § andra stycket skollagen (2010:800) och prop. 2015/16:134, s. 16 £.

894 Beakta att 1 kap. 10 § skollagen (2010:800) anger att ”I all utbildning och annan verk-
samhet enligt denna lag som ror barn ska barnets bésta vara utgdngspunkt.” (férfattarens
kursivering). Eftersom regleringen avseende tilldggsbelopp dr uttryckt i skollagen kan
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mellan ekonomisk tilldelning och kvalitén pa det stod som eleven far sa
innebdr det en komparativ nackdel for elever i fristaende skolor eftersom
mindre skolenheter inte pa samma sdtt kan dra stordriftsfordelar av att
allokera om befintliga resurser mellan skolenheter eller grupper och dér-
igenom tillse att det finns ekonomiska medel att ticka elevernas behov.
Aven om detta till det yttre dr frigan om likabehandling vid tilldelningen
av medel far det konsekvensen att skolorna inte blir likvardiga i praktiken
eftersom eleverna inte ges lika forutsattningar. Detsamma giller ifraga
om den individuella prévningen som innebér att olika fall kan komma
att behandlas olika eftersom det saknas en enhetlig definition av omfat-
tande behov, vilket HFD menade var den avgérande faktorn for att fa
tillaggsbelopp.

Ifraga om integrering kontra segregering innebir den ekonomisk-
rattsliga rationalitet som rdttskéllorna ger uttryck for en slagsida gente-
mot de individualiserande virdena. Tilliggsbelopp fir namligen endast
anvindas till atgarder vigda for den enskilda eleven och inte till ett kol-
lektiv av elever, &ven om det senare bést skulle anses gagna dven den elev
som utgjorde forutsittning for tillaggsbelopp. Ett tydligt exempel pa detta
ar att skolan i det aktuella fallet inte skulle kunna fa ersittning for att
bekosta den efterfragade pedagogen som skulle ge eleven under-visning,
eftersom en ldrare inte kan ses som extraordindr i forhallande till ett
undervisningsmoment, utan snarare som en forutsittning for det-
samma.*” Tilldggsbeloppet kan enligt en sddan rationalitet darfor endast
bekosta en elevassistent, som svarligen har kompetensen att bedriva
undervisning for en elev med sadana behov och beteendemonster som
exemplet ovan skisserar.

beslut rorande sddan ekonomisk resursfordelning kategoriseras just som annan verksam-
het, vilket i sin tur motiverar individuell prévning i varje enskilt fall utifran barnets bésta.
85 Jfr prop. 2008/09:171, s. 35 dir det avseende rekvisitet extraordinara dtgarder anges att
”Stodet bor da visentligen avvika fran vad som har samband med de resurser som nor-
malt kan hanf6ras till det generella stod som skolan &r skyldig att tillhandahélla. Det kan

vara fraga om anpassning av lokaler, hjilpmedel, sdrskilda liromedel eller assistans.”
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Att skolan endast kan beviljas medel for elevassistent och inte f6r un-
dervisande ldrare far en av tvd konsekvenser. Antingen innebdr det att
skolan tvingas integrera eleven i den befintliga klassen och att elevassi-
stenten ddr fungerar som stod i form av ett “6ver-jag” medan undervis-
ningen tas om hand av ordinarie ldrare, eller s viljer skolan att aterigen
segregera eleven och Overldta at en outbildad elevassistent som saknar
legitimation att undervisa en av de elever som har de allra storsta beho-
ven. Beslutet fattas inte genom nédgon forutbestamd rittslig logik, utan
valet mellan integrerande eller segregerande dtgérder beror i det fallet en-
kom pa vilket pedagogiskt perspektiv som anldggs.

7.3.4 Mot en ny ekonomisk-rattslig reglering

Det aktuella fallet ovan har inga givna pedagogiska 16sningar. Inte heller
anger rattskéllorna hur skolans olika professioner ska agera eller vilka
vardemadssiga hdnsyn som har foretrade framfor andra. Den ekonomisk-
rittsliga regleringen tar sin utgangspunkt i individen och anger att det
tillaggsbelopp som eventuellt utbetalas till skolan ska anvindas enkom
for den enskilda eleven, samtidigt som situationen i stort beror alla elever
i klassen.*® Samtidigt innebdr de allménna reglerna avseende sérskilt
stod att skolan inte kan dberopa ekonomiska faktorer for att underléta att
ge eleven adekvat stod, eftersom ndgra sdédana hansynsregler inte existe-
rar.

Konsekvensen av ett avslag ifraga om tilliggsbelopp innebar att en si-
tuation som den forevarande ska behandlas utifrdn gingse regler och
inom de ekonomiska ramarna for grundbeloppet. Det innebir att eleven
ska ges sarskilt stod, vilket inte visat sig framgangsrikt i de former som

8% Tbid., s. 42. "Kostnaderna for stodet ska vara omedelbart kopplade till en enskild elev
och ha samband med dennes sdrskilda behov och forutsattningar for att kunna fullgora
sin skolgéng.”
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hittills provats. I den pedagogiska avvigningen mellan den 6vriga klas-
sens behov och den enskilda elevens behov landar beslutet i segregerande
atgirder, dven om 3 kap. 7 § tredje stycket skollagen anger att ’Om en
utredning visar att en elev dr i behov av sérskilt stod, ska han eller hon
ges sadant stod.” Den enskildes behov ersitts dé i realiteten av det kol-
lektivas behov, vilket inte erkdnns av de réttsregler som ar kopplade till
det kompensatoriska uppdraget och som ar ndrmare forknippade med
det specialpedagogiska perspektivet avseende var och ens behov.

Medan det allmdnpedagogiska perspektivet representerar integrering
for de flesta, men erkdnner segregerande atgirder med exkluderande folj-
der, syftar det specialpedagogiska perspektivet till att ge stod at var och
en efter behov och pa sikt dven mot inkludering och eventuell integre-
ring. Det allmdnpedagogiska perspektivet kan dérfor ses som mer kate-
goriskt och pragmatiskt i relation till de personella och ekonomiska re-
surserna, medan det specialpedagogiska dito d4r mer ideologiskt forankrat
och syftar till “aterintegrering”. De béda perspektiven och dartill kopp-
lade praktikerna som tillimpas av ldrare respektive specialpedagoger och
specialldrare kan ddrmed komma att arbeta mot varandra.

Eftersom rétten som sagt inte fungerar fullt ut vigledande, utan bara
stakar ut ramarna inom vilka de pedagogiska besluten ska fattas far de
ekonomiska forutsattningarna stort inflytande. Beslutsfattandet sker da
mot bakgrund av olika intresse- eller kompetenssfirer inom styrkedjan.
Statens intresse ligger formellt i regelefterlevnad, kommunens i att eko-
nomin beaktas och skolenheten - genom rektor och pedagoger - i de ét-
girder som faktiskt vidtas for att tillse bade kollektivets och individens
behov. Eftersom den nuvarande ordningen stéller krav pa att tilliggsbe-
lopp anvidnds enkom f6r den enskilda eleven blir rétten ett hinder ifraga
om att tillimpa de kompensatoriska atgiarder som enligt bada de pedago-
giska perspektiven anses bést for eleven.

HFD angav i domskilen i den relaterade domen att den avgérande
fragan var om behovet av sdrskilt stod kunde kategoriseras som “omfat-
tande”. Eftersom det saknas vigledning avseende ett sddant rekvisit i
béde de kodifierade rdttskillorna och i praxis oppnar sidana bedom-
ningar for savil bristande likvirdighet som for haltande réttssakerhet.
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Genom att ge rekvisitet “extraordinidra atgarder” en vidare betydelse dn
idag, bland annat genom att anse att extra lararresurser och mer exten-
siva specialpedagogiska insatser av for andamalet kvalificerad personal dr
att kategorisera som extraordinidra, skulle skolorna kunna organisera
undervisningen pa helt andra sitt och ddrmed i hogre utstriackning
kunna ta savil kollektiva som individuella virden i beaktande. Om till-
laggsbelopp fick anvindas till att bekosta en del av till exempel en ldrar-
tjanst eller en specialldrare/specialpedagog som kom hela gruppen till
gagn, men som primdrt fokuserade pa den enskilda eleven, skulle sanno-
likt situationen kunna tas om hand bittre 4n genom att elevens behov
skulle tillgodoses av en elevassistent — oavsett om det senare skedde inom
eller utom klassens ram.

7.4 Illustration 3

7.4.1 Hemmasittare

En elev som tidigare gick regelbundet i grundskolan och inte
uppvisade ndgra problem med inldrningen har plotsligt slutat
komma till skolan. Efter kontakt med elevens vdrdnadshavare
framkommer att de inte vet varfor eleven vagrar att ga till sko-
lan och att de trots omfattande forsok inte lyckats fa eleven att
fullgora skolplikten. Enligt virdnadshavarna framstar eleven
som deprimerad och héglos.

Skolan har efter kinnedom om situationen forsokt etablera
kontakt med eleven genom att skicka hem skolpersonal till
eleven for att utreda orsakerna bakom skolvigran, samt un-
dersoka forutsittningarna fér annan undervisning dn sddan
som bedrivs i skolans lokaler.

Att inte komma till skolan, oavsett anledning, utgor den yttersta formen

av segregering ifriga om svensk grundskoleutbildning. Aven om det kan
argumenteras for att det dr elevens val att inte utnyttja sin ratt till
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utbildning ligger orsaken bakom elevens franvaro ndstan alltid i omraden
som skolan har att hantera enligt andra bestimmelser i skollagen. Exem-
pel pa sddana situationer &r att eleven kan vara utsatt for krdnkande be-
handling, kdnna ett omfattande utanférskap gentemot gruppen eller att
det ar fragan om en social problematik rérande eleven eller anhoriga
vilka skolan har till uppdrag att anmala vid kinnedom.*” Upplevelsen av
exkludering, att inte kidnna sig delaktig i skolans sammanhang, kan dér-
med resultera i sjélvpatagen segregering. Omvint ligger sannolikt inte
l6sningen pa problemet att genom integrerande atgirder fi eleven att
kénna sig inkluderad, utan att genom inkludering ligga grunden for en
iterintegrering.®®

Nir en elev inte kommer till skolan, vare sig det beror pa sjukdom,
ledighet eller otilldten frédnvaro som i det forevarande fallet, har skolan i
uppdrag att sikerstilla elevens ritt till utbildning.*” I kvantitativt hinse-
ende definieras rétten till utbildning i form av de undervisningstimmar
som foljer av timplanerna. Ifrdga om det kompensatoriska uppdraget &r
det dock viktigast att eleven ges forutsdttningar att na de nationella kun-
skapskraven och dirmed “klara av skolan”. Om eleven nar kunskapskra-
ven i alla dmnen dr det samtidigt svart att argumentera for att eleven inte
skulle ha fatt sin ratt till utbildning tillgodosedd, varfor ett sadant forhall-
ningssitt dr sdvil funktionellt som dndamalsenligt.

Inom den pedagogiska praktiken innebér inte kompensation ett be-
aktande av ett visst antal timmar, utan det 4r de moment, den firdighets-
traning och den kunskapsférmedling som eleverna missat som skolan

87 Aven dessa situationer kan omfattas av rekvisitet "andra svarigheter i sin skolsituat-
ion”, 3 kap. 7 § skollagen (2010:800), som didrmed foranleder kompensatoriska atgérder
i form av sirskilt stéd. Se d4ven Wall, G. (2018), s. 63 f.

8% Se t.ex. Gladh, Marie & Sjédin, Krusmyntha (2012) Hemmasittare hamnar mellan sto-
larna, Pedagogiska magasinet, feb 2012 dir vikten av att moéta elever som inte kommer
till skolan pa deras egna villkor.

89 2 kap. 18 § regeringsformen (1974:152) och 7 kap. 3 § skollagen (2010:800).
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kompenserar for.*® Detta innebdr att en elev efter en tids franvaro till
exempel kan ges viss undervisning en-till-en for att eleven pa kortare tid
ska ta igen vad eleven missat.”' For en elev som &r borta en ldngre period
och sjélv valt att inte komma till skolan, en s kallad "hemmasittare”, dr
sddan kompensation inte alltid tillracklig och utgér dessutom ett senare
steg i processen.

7.4.2  Ansvarsfordelning

Under lang tid fanns ingen sdrskild reglering avseende elever som inte
kom till skolan, utan reglerna avseende skolplikt inom det obligatoriska
skolvisendet ansags tillrackliga.”®” Skolplikten innebdr i praktiken en nar-
varoplikt for eleven och kommunen kan rikta sanktioner mot elevens
vardnadshavare om eleven inte infinner sig.”” Samtidigt innebér elevens
ratt till utbildning att det ankommer pa huvudmannen, och ytterst pa
elevens hemkommun, att sikerstélla faktiska mojligheter for eleven att
fullgora sin skolplikt.””* Huvudmannen behéver inte vara offentlig och
det dr inte klarlagt om ett privatrittsligt subjekt pa skolans omréde kan
alaggas att fullgora saidana fundamentala réttigheter som staten tagit pa

%0 Den logik som foljer av regleringen avseende sirskilt stod, alltsé att kompensationen
ska resultera i ”godkdnda” betyg, dr darfor 6verordnad en strikt kvantitativ tolkning av
ratten till utbildning i férhéllande till timplanen.

! Om detta dr frigan om en specialpedagogisk insats som kan klassas som extra anpass-
ningar eller om det dr fragan om en sérskild st6datgard enligt 3 kap. 11 § skollagen
(2010:800) beror pa omfattning och tidsperiod. Jfr kapitel 6.

%027 kap. 2 § skollagen (2010:800) och prop. 2009/10:165, s. 333 f.

%3 Av 7 kap. 23 § skollagen (2010:800) foljer att om en skolpliktig elev inte fullgér sin
skolgang och detta beror p4 att elevens vardnadshavare inte har gjort vad denne &r skyldig
att gora ifrdga om att formd eleven att ta sig till skolan, fir hemkommunen féreligga
vardnadshavarna att fullgéra sina skyldigheter. Foreldggandet kan enligt andra stycket
foérenas med vite.

9047 kap. 21-22 §§ skollagen (2010:800).

347



sig gentemot sina medborgare.”” Darfor dr det naturligt att regleringen
anger att det yttersta ansvaret ifrdga om att garantera rétten till utbild-
ning ligger hos det allménna i form av elevens hemkommun.

I praktiken torde det innebéra att om den huvudman som ansvarar
for utbildningen vid den skolenhet dir eleven dr inskriven av nadgon an-
ledning inte klarar av att fullgéra sitt uppdrag maste hemkommunen
vidta atgarder for att garantera elevens réttigheter.”*

Aven om det anges att det 4r huvudmannen som har det formella
overgripande ansvaret dr det i praktiken rektorn for skolenheten som i
realiteten har i uppdrag att 16sa situationen, bland annat genom det ut-
redningsansvar som foljer av 7 kap. 19 a § skollagen (2010:800) och in-
nebdr att rektorn ska se till att frinvaron skyndsamt utreds om det inte
ar obehovligt.”” En sddan utredning ska enligt samma bestimmelse ge-
nomforas i samrad med eleven och elevens vardnadshavare, samt med
elevhilsan. Vidare dr det rektor som har det operativa ansvaret for att
kompensatoriska dtgédrder ifrdga om sarskilt stod kommer till stand, vil-
ket kan komma att aktualiseras i situationer som rér hemmasittare”.

Ansvaret for att eleven far sin rétt till utbildning tillgodosedd i prak-
tiken dr séledes delat mellan flera olika aktorer, vilka var och en har olika
skyldigheter. Styrkedjan har i sammanhanget vuxit ifrdga om huvud-

%5 Jfr. vad som anges i 2 kap. 8 § skollagen (2010:800) ifrdga om att "Huvudmannen an-
svarar for att utbildningen genomfors i enlighet med bestimmelserna i denna lag, fore-
skrifter som har meddelats med stod av lagen och de bestimmelser for utbildningen som
kan finnas i andra forfattningar.”

%06 Samma sorts regleringslogik ifrdga om ansvar syns dven inom andra vélfirdsomréaden,
t.ex. vad giller assistans enligt LSS dar kommunen kan beh6va gé in och ta 6ver uppdraget
om en privat utfdrare inte bedéms tillgodose den enskildes behov. Aven i andra skolsitu-
ationer, som vid plotslig nedldggning av en fristdende skola eller d4 en elev inte medges
tilliggsbelopp pé grund av undantaget i 10 kap. 39 § tredje stycket skollagen (2010:800),
ar det upp till hemkommunen att tillférsakra elevens ratt till utbildning.

%7 Detta foljer av 2 kap. 10 § skollagen (2010:800) samt utifrén realiteten att huvudman-
nen i regel inte har sarskilt avdelad personal f6r dylika dtaganden vid sidan av skolperso-
nalen.
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mannaledet sa till vida att hemkommun och utférande huvudman kan
vara olika aktorer med olika ansvar. Dessutom ingar vardnadshavarna i
styrkedjan sa till vida att de har ett utpekat ansvar i lag for skolpliktens
fullgérande.”

Ett problem med ansvarsfordelningen &r att i de fall dd huvudmannen
brister i sina ataganden och det kommer till hemkommunens kinnedom
kan sanktioner i form av foreliggande och vite inte riktas mot huvud-
mannen utan endast mot vdrdnadshavarna. Hemkommunen, som bér
det yttersta ansvaret, kan ddrmed inte agera for att astadkomma en for-
andring ifrdga om en huvudman som inte fullgor sitt ansvar. Istéllet &r
det upp till vardnadshavarna att nyttja det fria skolvalet och ansoka om
att byta skola for sitt barn eller att anméla huvudmannens oférmaga till
Skolinspektionen och ddrmed “tvinga” fram en fordndring om huvud-
mannens agerande av myndigheten anses vara i strid med forfattnings-
kraven.

Ansvaret for skolpliktens fullgorande, alternativt att ratten till utbild-
ning tillgodoses, innebdr i ideologiskt hianseende att ”sjélvpatagen segre-
gering” ska brytas till formén for integrerande atgédrder. Det ska i det f6-
revarande fallet med en elev som végrar att komma till skolan podngteras
att segregeringen inte ar ett ideologiskt uttryck utan en f6ljd av elevens
upplevelse av exkludering. Det foreligger darfor pa den 6vergripande ni-
van inte ndgon virdemdssig motsdttning mellan integrering och segrege-
ring, men om de ansvariga inte inser att den bakomliggande problemati-
ken i regel ror den nirbesliktade dikotomin avseende inkludering och
exkludering &r sannolikheten att na framgang med att fa eleven tillbaka
till skolan liten.””

%0817 kap. 20 § skollagen (2010:800) anges att det 4r den som har virdnaden om ett skol-
pliktigt barn som ska se till att barnet fullgér sin skolplikt. I praktiken innebér det att
skolplikten 4r en angeldgenhet f6r vardnadshavaren snarare dn for eleven, &ven om bada
parter omfattas.

99 Tfr Skolverkets allminna rad (SKOLFS 2012:34) och kommentarer om Arbetet med att
frimyja nédrvaro och att uppmdérksamma, utreda och dtgirda franvaro i skolan, s. 12 f.
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7.4.3  Kravet pd parallella dtgirder

Likt stora delar av den 6vriga lagstiftningen avseende det kompensato-
riska uppdraget saknas bestimmelser avseende hur skolan ska agera.
Istéllet ar det fragan om en skyldighet f6r skolan (och vardnadshavarna)
att agera, men med ett omfattande friutrymme att vidta de atgarder som
fordras i det konkreta fallet.

En elev som stannar hemma frén skolan under en lingre tid kommer
per definition att inom kort riskera att inte nd de nationella kunskaps-
kraven. Aven de mer socialt orienterade mélen i 1 kap. 4 § skollagen gér
om intet eftersom eleven genom att stanna hemma inte interagerar med
andra elever och dirmed inte heller utvecklar de firdigheter och for-
magor som krivs for att vara en aktiv, kreativ, kompetent och ansvars-
kannande individ och medborgare.”” Eleven dr dérfor pa goda grunder i
behov av kompensatoriska dtgérder, vilka skolan inte kan ge eleven om
det saknas nagon form av interaktion mellan skolan och hemmet.

Skolan maste dels arbeta aktivt for att fa eleven tillbaka till skolan, vil-
ket foljer av saval skolplikten som av rétten till utbildning, dels kompen-
sera eleven f6r den undervisning som eleven gar miste om. I teorin skulle
eleven kunna kompenseras i efterhand, det vill saga efter det att skolan
(forhoppningsvis) lyckats fa eleven tillbaka till nagon form av undervis-
ning, men samtidigt kan rétten till utbildning ses som en konstant som
fordrar undervisning i alternativa former dven dé eleven inte ar i sko-
lan.”"! Eftersom sddana former av undervisning inte sker i skolan kan de
i sig sjdlva ses som en form av kompensation for den undervisning eleven
missar. Sddan undervisning kan tillfalligt bedrivas i form av till exempel
distansundervisning via Internet eller i form av hemskickade uppgifter.

°10 Se 1 kap. 4 § tredje stycket skollagen (2010:800).

%11 Ytterst regleras elevens ratt till utbildning i kvantitativt hinseende genom timplanerna,
vilket skulle kunna motivera senare kompensation. A andra sidan 4r sidan undervisning
vid sidan av den ordinarie ytterligare en form av segregation for en elev som under ldngre
tid befunnit sig vid sidan av kollektivet genom sin bortavaro frén skolan.
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Atgirder for att fi eleven tillbaka till skolan, eller i ett eventuellt forsta
steg undervisning pd annan plats, kan ses som integrerande atgérder dven
om de sker vid sidan av den ordinarie klassen d& den strdvar mot fram-
tida integrering. Samtidigt ska skolan, som namnts ovan, se till att eleven
missar sa fa undervisningsmoment som mgjligt. Vid sidan av dessa tvé
mer akuta dtgérder innebér regeln i 7 kap. 19 a § skollagen att rektorn ska
utreda orsakerna till elevens bortavaro. Utifrdn regleringen i 3 kap. skol-
lagen kan detta, beroende pa omfattningen av de moment eleven missat
och elevens samlade kunskapsutveckling, behova utreda elevens eventu-
ella behov av sirskilt stod.”* Behovet behover alltsd inte grunda sig i kog-
nitiva svérigheter, utan i det faktum att eleven gétt miste om undervis-
ning.

I de fall da det inte gér att etablera kontakt och tillsammans med ele-
ven utreda orsakerna till bortavaron kan det vara svart att komma till
ratta med de faktiska problem som orsakat att eleven stannar hemma fran
skolan. Av naturliga skil 4r detta inte en primart réttslig problematik,
utan en svérighet som rektor och pedagoger stélls infér. Forfattningarna
anger att skolan har en skyldighet att agera i olika avseenden som ror
narvaro och kunskapsutveckling, men anger inte hur. Eftersom orsa-
kerna kan hdrrora fran faktorer utanfor skolans sfir kan det vara viktigt
att beakta skollagens reglering avseende samverkan med socialtjdnst,
29 kap. 13 § skollagen (2010:800), for att med hjilp av andra professioner
skapa sé goda forutsattningar som mojligt for en dterintegrering.””

%12 Extra anpassningar enligt 3 kap. 5 § skollagen (2010:800) &r i detta skede inte mojliga
att tillga eftersom de fordrar att eleven dr i skolan. Om eleven skulle atergi till skolan och
eleven bedéms kunna né& kunskapskraven endast med mindre ingripande atgarder kan
dock lararen pé eget bevég sitta in sddana atgarder och didrmed fullgéra det kompensa-
toriska uppdraget i det enskilda fallet.

13 Bestimmelsen anger att samverkan ska ske efter initiativ frén socialndmnden, vilket
innebdr att bestimmelsens andra stycke, syftande till anmélningsskyldigheten i 14 kap.
1§ socialtjanstlagen (2001:453), ska tas i beaktande och att huvudmannen ska anmila sin
oro till socialndmnden for att ddrefter fa till stand ett samarbete. Darmed kan dock skolan
komma att lagga 6ver svarigheterna pd en annan aktor, d.v.s. “externalisera” problemen.
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7.4.4  Sérskild undervisning i hemmet

Vid sidan av mojligheten att ge eleven vissa skoluppgifter pa distans till-
limpas inte séllan regleringen om sérskild undervisning i hemmet, ofta
refererat till som “hemundervisning”, for elever som under en liangre tid
inte kommer till skolan.”* Bestimmelserna finns i 24 kap. 20-22 §§ skol-
lagen och har inte inplacerats bland de individuella kompensatoriska at-
girderna i 3 kap. skollagen. Valet att placera bestimmelsen pa aktuell
plats i skollagen &r en indikation pa att det inte ar frdgan om en kompen-
satorisk stodatgard, vilket dock beror pa hur man tolkar ett avgérande
rekvisit. I 24 kap. 20 § anges att:

For sddana elever i grundskolan [...] som pé grund av sjuk-
dom eller liknande skél inte kan delta i vanligt skolarbete un-
der lingre tid men som inte vdrdas pé sjukhus eller en institut-
ion som &r knuten till ett sjukhus ska sirskild undervisning
anordnas i hemmet eller pa annan ldmplig plats. Sdédan under-
visning ska sa langt det 4r mojligt motsvara den undervisning
som eleven inte kan delta i.°"®

Eftersom den principiella grundtanken, som ett utfléde ur det kollektiv-
istiska vdardeklustret, dr integrering ska alla dtgéarder strava mot att eleven
ges undervisning tillsammans med sin ordinarie klass. Om eleven de
facto inte kan komma till skolan, till exempel pa grund av konvalescens
efter sjukdom eller operation ska huvudmannen, for den undervisning
eleven skulle deltagit i, bistda med undervisning i hemmet, eller pa annan
limplig plats.”’® Av forarbetena framgér att distinktionen mellan sarskild

°14 Se dven avsnitt 3.3 avseende sérskild undervisning.
%15 Forfattarens kursivering.
916 24 kap. 22 § skollagen (2010:800).
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undervisning pa sjukhus och i hemmet har gjorts for att det ar olika hu-
vudmin som ansvarar for utbildningen beroende pé var den ges.”"”

I de fall, likt i det forevarande exemplet, da eleven till f6ljd av psykisk
péaverkan som depression, hagloshet, skoltrotthet eller mer allméan avers-
ion inte kommer till skolan, dr det alltjamt mojligt att fysiskt ta sig till
skolans lokaler. En mer begransad tolkningen av rekvisitet kan innebdr
da att omstandigheterna for sarskild undervisning i hemmet inte &r upp-
fyllda och att skolplikten ska uppfyllas pé vanligt sitt.”’* En mer generos
tolkning av rekvisitet inrymmer dven de fall da det 4r osannolikt att sko-
lan inom en rimlig framtid kan forma eleven att komma tillbaka till
undervisning vid en skolenhet, medger daremot sdrskild undervisning i
hemmet. Ytterligare rekvisit som maste vara uppfyllda, vilka foljer av
24 kap. 21 § skollagen, &r att sdrskild undervisning inte fir ges om be-
handlande likare avrader frén det eller om eleven eller dennes vardnads-
havare inte medger en sadan 16sning.

Varken bestimmelsens utformning eller forarbetena ger ndgon kon-
kret viagledning avseende hur rekvisitet kan ska tolkas och de réttsprin-
ciper som potentiellt kan fungera som végledning anger & ena sidan att
elevens utbildningen ska vara likvirdig och a andra sidan att eleven ska
integreras. I det forevarande fallet star dessa principer i motsatsforhal-
lande till varandra om valet &r att antingen arbeta for att fa eleven tillbaka
till skolan men utan att eleven ges undervisning under det arbetets gang,
eller att ge eleven hemundervisning och ddrmed acceptera en situation
inom vilken eleven dr segregerad. Om eleven trots atgirder fran skola,

17 Prop. 2009/10:165, s. 522. Jfr 24 kap. 17 § skollagen (2010:800).

%18 En sddan tolkning innebdr en hogre grad av abstraktion dé det inte p& samma sétt som
med fysiska forhinder gar att méta i vilken grad psykosomatiska problem faktiskt innebér
att en elev inte kan komma till skolan. Eftersom skolplikten innebdr nérvaroplikt snarare
an krav pa faktiskt deltagande ér laroplikt kan teoretiskt dven elever som mar valdigt da-
ligt infinna sig i skolan. Ur ett nyttoperspektiv dr det sannolikt inte efterstravansvirt att
tvinga elever som mar daligt till skolan, utan istéllet bor skolan i samverkan med 6vriga
instanser verka for att komma till ritta med de omstidndigheter som ger upphov till ele-
vens problematik.
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huvudman och vardnadshavare inte kommer till skolan star valet mellan
att tillforsakra elevens ritt till utbildning genom sarskild undervisning i
hemmet, vilket dr en potentiellt felaktig atgérd, eller att inte tillgodose
elevens ritt med hanvisning till att det saknas réttslig grund fér hemun-
dervisning. Oavsett val kommer eleven i det forsta skedet inte att integre-
ras, vilket innebdr att den komplexa situationen tycks medge undantag
pé samma sétt som vad géller de kompensatoriska atgarderna i form av
sarskilt stod.

Ett argument mot en extensiv tolkning av rekvisitet &r Hogsta forvalt-
ningsdomstolens bedomning i ett mil om hemskolning, alltsd att barn
undervisas regelmidssigt i hemmet av foréldrar eller annan som har erfor-
derlig behorighet.” Arendet rérde ett antal barn som vardnadshavarna
pa ortodoxt religiosa grunder inte ansag kunde ges undervisning i vanlig
grundskola eftersom deras sidkerhet inte kunde garanteras med beak-
tande av deras tro. Hogsta forvaltningsdomstolen bedomde att det trots
att fragan rorde religionsutévning, vilken omfattas av starka individuella
rattigheter, inte forelag sadana synnerliga skél som fordras for att medge
alternativa sitt att medge skolplikten enligt 24 kap. 23 § skollagen.”

Vidare anfordes att: ”det vid utformningen av utbildningen for sysko-
nen N. finns anledning att ta sdrskild hansyn till deras speciella forutsatt-
ningar. Skollagen bygger emellertid pa principen att sddana situationer
ska hanteras inom ramen for den allmdnna skola”. Skillnaden gentemot
regleringen avseende sdrskild undervisning i hemmet dr dock att beslut
enligt 24 kap. 20 § skollagen inte dr tankt att innebéra en permanent in-
sats.

°19 Se HFD 2013 ref. 49.

%20 Religionsfriheten har i Sverige en starkt stillning utifran grundlagsskyddet i 2 kap. 1 §
regeringsformen (1974:152) och Europakonventionens Art 9. Samtidigt har Sverige just
ifrdga om ritten till utbildning i forsta tilliggsprotokollet Art 2 anfoért begridnsningar
ifrdga om religionsfrihetens tillimpning inom skolvdsendet. Fragan &r infekterad och re-
lationen mellan de bada rattigheterna ar inte fullt ut klarlagd.
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Vid sidan av de vardekonflikter som uppstar ifrdga om valet av atgér-
der nidr en elev inte kommer till skolan finns en annan aspekt att ta han-
syn till med beaktande av barnets bésta.”*' Eftersom barnets bésta ska vara
utgangspunkt i all utbildningsverksamhet och barnets egen instillning
ska tas i beaktande utifrdn alder och mognad dr det knappast lampligt att
pétvinga eleven hemundervisning om det inte finns en reell 6nskan fran
barnet sjilvt.””> Att hemmet, vilket kan vara elevens enda frizon, ska bli
en arena for sadan utbildning som kan vicka negativa associationer till
en komplicerad eller utsatt situation i skolan ér inte alltid férenligt med
barnets basta dven om elevens ritt till utbildning kan fa sté tillbaka. Att
bestimmelsen avseende sirskild undervisning &ven anger att motsva-
rande utbildning kan ges ”pa annan plats” kan i sddana fall 6verbrygga
problematiken i och med att eleven ges viss undervisning samtidigt som
hemmet forblir avskilt frén skolverksamhet.

Ytterligare en avvigningsaspekt som far konsekvenser for det indivi-
duella i relation till det kollektiva 4r i vilken omfattning eleven ska ges
sarskild undervisning i hemmet eller pd annan plats for den hindelse att
huvudmannen beslutar om en sadan insats.

Sista momentet i 24 kap. 17 § forsta stycket skollagen anger att sadan
undervisning sa langt det 4r mojligt ska motsvara den undervisning som
eleven inte kan delta i. Om ”sa langt det ar mojligt” syftar till elevens ka-
pacitet att utifran den forevarande situationen tillgodogora sig undervis-
ning eller om det dr skolans resurser som asyftas framgér inte av varken
lag eller forarbeten. Ifrdga om de kompensatoriska dtgirder som anges i
3 kap. skollagen saknar de tillgdngliga resurserna relevans — skolan ska
tillse att elevens behov tillgodoses. I det férevarande fallet dr dock fragan
om det dr rimligt att skolan ska avsdtta resurser i form av legitimerade
larare motsvarande hela skoldagar i elevens hem, insatser som dven kan

92! Virdekonflikterna rér framst hur ldngt integreringsnormen ska dras i dylika fall nir
sjalvpatagen segregering ska brytas. Behoven kan fordra individuella atgérder enskilt,
dven om syftet dr integrering likvil som inkludering senare i processen.

922 Avseende barnets bista, se 1 kap. 10 § skollagen (2010:800).
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bli problematiska arbetsrittsligt utifran lararnas arbetsbeskrivning. En
sddan omfattande insats skulle dessutom drinera skolans resurser vad
giller att tillgodose kollektivets behov av adekvat undervisning i skolan.
Om skolan sjélvstindigt far ange vad som ar mojligt finns motsvarande
problematik eftersom skolan di kan komma fram till att moéjlighet inte
finns, eller att det ror sig om s ringa omfattning att elevens ratt till ut-
bildning inte kan tillgodoses. Det saknas vigledning éven ifraga om den
avvdgningen.

7.4.5  Avsaknaden av principiell vigledning

Hemmasittare utgor ett av de mest komplexa problem som férekommer
inom skolvdsendet. Ritten till utbildning, vilken ar fundamentet for skol-
vasendets Overordnade syfte avseende basta mojliga utbildning at sa
manga elever som mdojligt, stdlls mot underliggande réttsprinciper om
likvérdighet och integrering. Idealet dr att huvudmannen, eventuellt i
samarbete med andra aktorer, ska fi eleven tillbaka till sin ordinarie kon-
text och kompensera f6r den undervisning eleven gétt miste om.
Huruvida den rittsliga reglering som finns att tillgd i sammanhanget
ar dandamalsenlig eller inte beror pa dess kapacitet att tillforsdakra den en-
skilda elevens ritt till utbildning utan att det drabbar 6vriga elever till
foljd av en allt f6r omfattande re-allokering av resurser. Som redogorel-
sen ovan visar ligger 16sningen pé varje enskilt elevirende inte primart i
den ridttsliga konstruktionen, utan i det pedagogiska hantverket. Ritten
ar darmed oformogen att 16sa det grundlaggande problemet med att ele-
ven inte kommer till skolan. Réttsreglerna sétter upp ramar, stéller krav
pé aktivitet och fordrar viss processefterlevnad, men det ar 4nda pedago-
gernas val inom de aktuella ramarna som &r avgorande for utfallet. Om
rittsreglerna stipulerat hur olika avvagningar ska goras utifran olika vir-
den och intressen hade de mahdnda varit &ndamalsenliga, men den nu-
varande regleringen bestdr av sa manga olika réttsregler, rittsprinciper
och hinsyn att ratten knappast kan anses vigledande. Indirekt f6ljer dock
ett krav pa att den pedagogiska praktiken ska kunna komma till ratta med
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situationen, eftersom rektor och huvudman annars kan foreldggas till
foljd av att de inte lyckats tillgodose elevens ratt till utbildning. Om rét-
tigheten tillgodoses med “otillatna” medel, vilket beroende pa hur rekvi-
sitet kan ska tolkas kan innefatta sirskild undervisning i hemmet, kom-
mer dven det sannolikt att foranleda kritik fran de granskande myndig-
heterna. Normkollisioner till f6ljd av pedagogernas val i praktiken &r dér-
med sannolika.

Situationer med elever som inte kommer till skolan omfattar en rad
olika rattsliga avvdgningar. Om dessa inte gors lika i likartade fall ar det
fragan om bristande likvardighet i rattstillimpningen, men om eleverna
inte ges ndgon kompenserande form av utbildning under sin bortavaro,
inbegripet sirskild undervisning i hemmet eller pa annan plats, brister
likvardigheten ifrdga om utbildning i relation till 6vriga elever. Da det
saknas vdgledning ifraga om dessa avvigningar gir det inte att forutse
vilken vdrden som fér storst genomslag, vilket betyder att det foreligger
ett normativt inkoherensproblem. Som namnts inledningsvis i avhand-
lingen finns en stark korrelation mellan rittskonstruktionens koherens
och rittens dndamalsenlighet.””

Losningen pé varje situation ligger i det pedagogiska hantverket i ex-
tensiv betydelse, inte i ritten. Den existerande réttsordningen &r i det
hénseendet oformdgen att 16sa vissa manskliga problem. Inte heller kan
ritten foreskriva inkludering, eftersom kénslan av delaktighet ligger hos
varje individ. Ritten kan uppmana till aktivitet men inte garantera resul-
tat. Av den anledningen &r inte varje elev som inte nir kunskapskraven
ett misslyckande for pedagogiken, utan ett eventuellt misslyckande for
skolans organisation, kultur och prioriteringar. Om de olika aktérerna i
styrkedjan foretar de atgdrder som skolforfattningarna foreskriver och
provar nya atgarder om de ursprungliga inte visar sig fungera édr de ocksa
fria frdn ansvar. Detta forutsitt dock att de inte samtidigt bryter mot
andra regler, vilket ér fallet i och med de aktuella normkollisionerna.

923 Se avsnitt 2.2.3 ovan.
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7.5 Avslutande reflektioner

Samtliga tre illustrationer pévisar en rad olika dilemman dédr huvudmén-
nens, rektorernas och pedagogernas val avseende vilka réttsregler och
rattsprinciper som ska fa foretride framfor andra paverkar utfallet for
eleverna. I viss utstrackning involveras dven vardnadshavare och elever i
processerna, varfor det dr fragan om ett flertal aktorer inom ramen for
styrkedjan. I de fall d& valen och avvdgningarna inte ligger i linje med
varandra uppstadr normkollisioner som paverkar rittsreglernas dnda-
mélsenlighet i de konkreta fallen, likvdl som den rittsliga styrningens
dndamalsenlighet vad giller att skapa bdsta mojliga forutsattningar for
sévil individ som for kollektiv.

Den integrerande utgangspunkten, som &r ett utflode ur kollektivist-
iska vérden, far i flera avseenden sta tillbaka for segregerande sarlos-
ningar for den enskilda eleven. I de fall da viss del av beslutanderitten
ligger hos vdrdnadshavare och elev vore det i det nirmaste markligt med
ett annat utfall, det vill sédga att gora avkall pa sina egna upplevda behov
till forman for kollektivet.

Vad som blir én mer tydligt genom illustrationerna &r relationerna
mellan integrering/inkludering och segregering/exkludering. Att vidta
direkt integrerande atgarder mot bakgrund av en réttsprincip innebér
inte att eleven kommer att inkluderas, vilket stimmer 6verens med det
kompensatoriska perspektivet.”* Integrering kan innebira en mer om-
fattande exkludering for eleven i de fall da skolan inte formar skapa en
milj6 inom vilka elevens behov kan tas om hand utan att eleven differen-
tieras.

Grundskolans verksamhet omfattar s& manga olika situationer, behov
och dilemman att den rittsliga regleringen i flera avseenden maéste vara
generell. Ifraiga om det kompensatoriska uppdraget stills omfattande
krav pa aktivitet, utredning och étgérder i enlighet med en viss process,

924 Tfr avsnitt 7.1.1 ovan.
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men valen av atgird ligger helt inom det pedagogiska friutrymmet. Ef-
tersom systemet inrymmer en omfattande mangd normkollisioner som
kan hénforas till motstaende virden blir det i det ndrmaste omojligt att
inte bryta med en rattsregel eller rattsprincip i samma stund som man
vidljer att tillimpa en annan. Om det var fragan om ett reellt friutrymme
skulle endast formella felsteg leda till omprévning och anmilningar, inte
pedagogernas val och bedomningar baserade pa professionell erfarenhet.

Att det dr fragan om ett inkoherent regelsystem vigs till viss del upp
av den pedagogiska anpassningen till den rdttsliga styrningen, alternativt
till den pedagogiska realiteten. Nar rdttssystemet foresprakar integre-
rande atgarder responderar det pedagogiska systemet med att i forsta ske-
det acceptera undantag, savil rittsliga som pedagogiska, i form av segre-
gerande atgdrder. Utifran elevens nya position beaktas de individuella in-
tressen som foljer av elevens behov och ligger grunden for dterintegre-
ring. Samspelet mellan den allménna pedagogiken och specialpedagogi-
ken dr pé det sdttet mer dynamiskt dn den réttsliga konstruktionen avse-
ende sdrskilt stod, eftersom segregerande dtgérder ur ett réttsligt perspek-
tiv alltid 4r undantag och uttryck for ett “misslyckande” att efterleva in-
tegreringsnormen.

En viktig aspekt som blir tydlig genom de tre illustrationerna &r av-
saknaden av avvigningsregler inom det kompensatoriska uppdraget.
Flertalet regler ar konstruerade sa att det inom ramen for regeln finns ett
utrymme for pedagogiska 6verviganden. Om det pedagogiska utfallet i
efterhand inte 6verensstimmer med det 6nskade eller férvintade utfallet
finns dock en risk for att de pedagogiska dverviaganden som gjordes i en-
lighet med det friutrymme som den réttsliga regleringen stipulerar ocksé
kritiseras rattsligt. Ett beslut om att till exempel inte uppritta ett dtgéards-
program kan enligt den logiken, 4ven om det var rétt vid tiden, kritiseras
vid en senare tidpunkt ndr eleven bedéms vara i behov av sérskilt stod.

Utifrdn premissen att réittsreglerna ar ett utslag av politisk vilja har
politiken avhdndat sig ansvaret for svéra avviagningar mellan individ och
kollektiv, inkludering och exkludering och istillet lagt dem pa pedago-
gerna.
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KAPITEL 8

8 Mot en mer andamaélsenlig styrning?

I detta avslutande kapitel utvecklas analysen avseende svaren pa de fyra
forskningsfragorna mot bakgrund av avhandlingens syfte, vilket &r att
identifiera hur normkollisioner uppstar till f6ljd av att kollektivistiska re-
spektive individualistiska virden gor sig géllande i den réttsliga styr-
ningen av det kompensatoriska uppdraget.

Inledningsvis sammanfattar jag studiens olika delresultat. Den bild
och det problem som framtriader avseende den rittsliga styrningen av det
kompensatoriska uppdraget analyseras dérefter for att pavisa brister i den
radande ordningen och foresla vissa atgarder for en mer andamalsenlig
styrning.

8.1 Borjan pa slutet...

81.1 Sammanfattning

Den rittsliga styrningen avseende den svenska skolan priglas av olika
vdrden. I rattskonstruktionen kan dessa virden askadliggoras i termer av
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normativa grundménster eller olika virdekluster.”” De virden som be-
aktar individ respektive kollektiv dr starkt polariserade i den politiska di-
mensionen och kommer i rdtten till uttryck i form av olika vardekluster
som ska beaktas simultant. Att dessa virden inryms i bdde rittsregler,
rattsprinciper och i sjélva organisationen av skolvdsendet ger upphov till
olika former av normkollisioner som forsvérar pedagogernas arbete med
att sikerstilla det kompensatoriska uppdraget.

Eftersom det inte i alla avseenden gér att tillgodose bade den enskilda
eleven och kollektivet fordras avvagningsregler i ritten. Sddana avvig-
ningsregler saknas i hog utstrackning och da det foreligger normkollis-
ioner savdl mellan som inom de réttsprinciper som annars kan fungera
végledande dr det i hog grad upp till pedagogerna att sjdlvstdndigt gora
adekvata avvdgningar pd pedagogisk grund. Da den rittsliga logik som
tillaimpas ifrdga om det kompensatoriska uppdraget i hog grad bygger pa
tillsyn av hur vil eleverna nar kunskapskraven och hur vil skolvasendets
aktorer lever upp till forfattningarnas krav tas dock liten hansyn till pe-
dagogiska avvdgningar. En rittslig rationalitet tar dirmed 6ver dven i det
pedagogiska landskap dér réttsliga varden kan hamna i konflikt med re-
dan etablerade pedagogiska virden, vilket utgor en annan form av norm-
kollisioner.**

Alla former av normkollisioner dér det saknas avvagningsregler har
potentiellt negativ inverkan pa styrningens dndamalsenlighet. Da det inte
gar att forutse hur eller varfor vissa val kommer att goras i den pedago-
giska verksamheten dr det svdrare att uppna likvardighet ifraga om saval
tillvigagdngssitt som studieprestationer.

Grundskolan tillkom som ett utflode av en ideologisk stromning som
var starkt kollektivistisk, varvid kollektiva virden som integrering kom
att genomsyra den rittsliga regleringen.””” Successivt har dock motsta-
ende individualistiska varden kommit att vinna insteg i rdtten, inte minst

925 Stendahl, S. (2008), s. 176 och avsnitt 2.1.2 ovan.
926 Se avsnitt 2.2.1 ovan.
927 Se avsnitt 3.1 ovan.
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ifraga om det kompensatoriska uppdraget som omfattas av detaljerade
regler av rittighetsliknande karaktdr.””® Likvardig utbildning har kommit
att bli ett centralt (egen)virde kopplat till bade individualistiska och kol-
lektivistiska varden. Alla elever ska ges mojlighet att na kunskapskraven
oavsett utgangsposition, vilket fordrar individuella atgarder. Som ut-
gangspunkt ska dessa ges inom ramen for det storre kollektivet — i den
egna klassen — men om detta inte anses funktionellt finns mojligheter att
segregera eleven for att ge stod enskilt eller i mindre grupp. I de situat-
ionerna uppstar en viardemissig normkollision dér elevens individuella
behov stélls mot den integreringsnorm som tillimpas for att halla sam-
man kollektivet.

8.1.2 Den 6verordnade virdekonflikten

Pé ett 6verordnat plan behandlar avhandlingen ett spanningsfalt mellan
individ och kollektiv som stracker sig bortom det avgrdnsade temat och
som &r relevant for hela samhaillsbildningen. Det dr en konflikt som i den
politiska dimensionen ror olika ideologiska utgangspunkter for hur sam-
hillets resurser ska viktas och i vems intresse. I rdtten gor sig den ideolo-
giska motsittningen gillande i termer av motstdende virden eller kluster
av virden. Christensens teori om normativa grundmonster ligger stor
vikt vid ett funktionellt férhallande mellan ritten och sambhillet, dér
rattsnormer dr ett uttryck for samhalleliga normer vilka kan skifta 6ver
tid med fordndringar i det normativa filtet som f6ljd. Enligt Christensen
ar rattsreglernas funktion att skydda och utveckla det dagliga samspelet
mellan ménniskor.””

Hur individ och kollektiv ska tillgodoses inom ramen for skolvisendet
ar egentligen inte ett val avseende antingen det ena eller det andra, utan

928 Dessa regler finns i 3 kap. skollagen (2010:800), se avsnitt 6.2 ovan.
92 Christensen, A. (1996), s. 525 ff.
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en frdga om avvigningar mellan olika virden. Likviardigheten eller inte-
greringsnormen far i viss utstrackning ge vika beroende pé vilket virde-
kluster som anses forharskande. Samtidigt ar sjalva syftet med skolvisen-
det att sdkerstilla att s& manga elever som mojligt nar sa goda kunskaps-
resultat som mdajligt, vilket innebér att de bada vardeklustren dr sekun-
déra i forhallande till ndmnda syfte. Eller dr det i realiteten s att de un-
derliggande virdena om likvirdighet och integrering kommit att bli sjal-
viandamal med en likaledes framskjuten placering pa den politiska agen-
dan? Det vill sdga, dr det vdrt att i ndgon utstrackning offra goda kun-
skapsresultat for att sékerstilla att utbildningen ér likvirdig och/eller be-
drivs integrerat inom ramen for ett storre kollektiv?

Den virdemaissiga obalans som foreligger dr en foljd av fordandringar
i det normativa féltet som speglar samhallets syn pa forhallandet mellan
individ och kollektiv i den sociala dimensionen och som réttskonstrukt-
ionen har att beakta for att fungera dndamalsenligt.”

8.2 Fran kollektiv till individ

82.1 Okad rittighetifiering

Att grundskolan som skolform tog sin utgangspunkt i kollektivistiska
virden for att successivt komma att kompletteras med allt fler individu-
alistiska hansyn berodde bland annat pa kollektivets omfattning, det vill
sdga den naturliga variationen av olikheter som eleverna uppvisade nér
kollektivet bestod av a//a elever. Utifrdn realiteten att manga elever helt
enkelt inte klarade av grundskolans krav i dess mer standardiserade form
kom skollagen att omfatta fler och mer detaljerade regler som mojlig-
gjorde avsteg fran den kollektiva utgdngspunkten.”'

930 Christensen, A. (1996), s. 525 ff.
%1 Se avsnitt 3.1 ovan.
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Den rittsliga utvecklingen speglar en allmin utvecklingen inom vél-
fairdsomradet i termer av rdttighetifiering. Gustafsson med flera pekar péa
att rattighetsbegreppet kommit att individualiseras vilket i sin tur har re-
sulterat i en rittslig styrningslogik dér det &r viktigare att trygga sjélva
rattigheten dn att sdkerstélla att de behov som ligger bakom rattighetens
tillkomst tillgodoses.” Detta kan liknas vid att behandla symptomen
snarare dn att bota dkomman.

De rittsregler som efter grundskolereformen kom till uttryck i skol-
stadgan (1962:439) och som mojliggjorde segregerande atgarder hade
sannolikt dubbla motiv. Dels var det frdgan om att ge eleverna mojlighet
att nd utbildningens krav och givet den starka integreringsnormen gjor-
des detta primirt i form av mindre kollektiv i termer av undervisnings-
grupper anpassade utifran elevernas funktionsnedsittningar.” Dels in-
nebar avskiljandet av de elever som upplevdes mer komplicerade att de
elever som blev kvar i det storre kollektivet gavs battre mojligheter ef-
tersom de inte behovde dela de personella resurserna med elever som tog
mycket uppmirksamhet.”* Konsekvensen blev att det storre kollektivet
inom "normalspannet” blev mer homogent, vilket strider mot sjdlva syf-
tet med grundskolan vars huvudsakliga paroll varit en skola for alla och
vilken beaktat de naturliga variationerna av olikheter mellan elever.””

Lagstiftningens funktioner ifraga om att beakta individ och kollektiv
var vid inforandet av skolstadgan i princip de samma som idag, dven om
de konkreta dtgirderna skiljer sig 4. De mer framtrddande skillnaderna

%32 Avseende “rittighetifiering”, se Gustafsson, H. (2018), s. 54-57. Se 4ven Vahlne Wes-
terhill, Lotta (2002), s. 644 f och Fridstrom Montoya, Therése (2015) Leva som andra
genom stillforetridare: en rattslig och faktisk paradox, s. 109, 184 ff.

933 Se avsnitt 3.1.1 ovan. Eleverna delades in i klasser eller grupper utifrdn funktionsned-
sittningens karaktdr och inte utifrdn behov.

934 Detta kan ses som ett “trubbigt” férsok att genom segregering tillgodose bade kollek-
tiva och individuella intressen genom att minska kollektivets storlek.

%35 Ahlberg, A. (1999), s. 51. Ahlberg pavisar paradoxen i grundskolans vision och upp-
drag om att varje elev ska utvecklas i sin egen takt samtidigt som undervisningen utfor-
mas for att sortera eleverna.
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ar i huvudsak tvd. Dels ar detaljgraden ifrdga om process och doku-
mentation avsevart hogre i dagens forfattningar, dels kan individuella
stodatgarder séttas in pé fler grunder én vad som tidigare varit fallet. Sér-
skilt stod kan till exempel sdttas in for savil "andra svérigheter” i elevens
skolsituation an rent kunskapsmassiga, som en konsekvens av discipli-
ndra svarigheter och som ett resultat av krdnkningar i skolan.”® Den in-
dividuella sidan av det kompensatoriska uppdraget har dirmed okat i
termer av elevens ratt till sarskilt stod, men utan att paletten av faktiska
atgirderna dndrats avsevirt. Syftet bakom att infora fler och mer detalje-
rade regler har varit att sékerstélla savil likvardighet som rittssékerhet.

Utifran den observationen ansluter jag mig till Gustafssons slutsatser
avseende en formell réttighetifiering som inte per automatik innebér att
det substantiella stodet till f6ljd av rdttigheten svarar mot de bakomlig-
gande behoven. Lagstiftaren har forvisso forsokt att genom krav pa pro-
cess, dokumentation och mojligheten till 6verklagande och tillsyn efter
anmalan skapa en sorts aktivitetsplikt hos skolans olika professioner,
men det gir knappast att genom lagstiftning stélla krav pa att skolorna
ocksa ska lyckas i sitt virv. Skollagens regler avseende sérskilt stod stéller
krav p4 att skolan efter utvirdering ska omprova stodatgarderna om och
om igen fram till dess att eleven férhoppningsvis ges en fungerande 16s-
ning, men om skolan foljer den foreskrivna processen och trots det miss-
lyckas med att fa eleven att nd de nationella kunskapskraven &r de ritts-
liga kraven anda uppfyllda.”” Att ge eleven rittigheter och forstirka dessa
utifran olika réttssakerhetsaspekter ér saledes inte losningen pa ett kvali-
tativt problem. Av detta kan man dra slutsatsen att det inte gar att direkt
lagstifta fram kvalitet.

936 Se avsnitt 6.2.1 ovan.
%7 Se avsnitt 6.2.5 ovan.
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8.2.2 Individuell rittssikerhet

Vid sidan av de konkreta stodatgirderna péd individuell basis har dven
andra uttryck for individualism manifesterats i forfattningarna, med en
vdarderingsmissig andamalsforskjutning som foljd. Ett tydligt sadant ex-
empel dr hur réttssakerhet uppfattas och implementeras i den nuvarande
riattsordningen och organisationen. Frén att elever och vardnadshavare
tidigare haft mycket begransade mojligheter att rattsligt ifragasatta sko-
lans tillvigagingssitt har elever och vardnadshavare sedan 1990-talet fatt
allt fler verktyg for att 6verklaga beslut och initiera tillsyn.”*®

Konsekvensen av den radande ordningen ar att den formella réttssa-
kerheten kan anses mycket god, medan den reella réttssdkerheten i lik-
virdighetshinseende kommit att bli lidande da det inte &r alla elever som
har faktisk mojlighet att ta tillvara sin ratt. Marcusson har insiktsfullt
skrivit om relationen mellan rdttigheter och rattssikerhet att:

Nir sociala formaner konstrueras som réttigheter, innebar det
att forménen méste vara rimligt preciserad och kunna utkra-
vas, i sista hand genom domstolsutslag. Harigenom krymper
férvaltningens frihet, och det bor vara mojligt att i réttssaker-
hetens intresse konstatera om besluten &r riktiga i ett rattsligt
perspektiv. For att mita rattssakerheten pd omradet for soci-
ala rattigheter [...] borde man alltsa p& nagot sitt kunna kon-
statera vad som &r "ritt” beslut i de enskilda fallen. Detta i sin
tur borde kunna géra det mojligt att “méta” rittssakerheten.’*

Huruvida kompensation i skolan ska ses som en forman eller inte liter
jag vara osagt, men att mata huruvida de dtgirder som vidtagits inom
ramen for sdrskilt stod eller extra anpassningar var "rétt” eller inte later
sig svérligen goras. Istillet blir det en frdga om att i rdttssikerhets-

238 Tfr avsnitt 4.4 ovan.

93 Marcusson, L. (2010), s. 247.
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hinseende fraimst utvdrdera huruvida den foreskrivna processen foljts
och om dokumentationen ér tillfyllest. Rattssakerhet blir i sadana fall inte
en avspegling av om eleverna nar kunskapskraven eller inte, utan om
rittsreglerna efterlevts. D det saknas kausalsamband mellan lagefterlev-
nad och maluppfyllelse dar rittighetskonstruktionen enligt mitt férme-
nande inte en framgangsrik vig for 6kad maluppfyllelse.

Utvecklingen mot tydligare och mer utkrévbara rattigheter for elever
med sérskilda behov kan uppfattas som mer rittvis och jamlik dn vad
som tidigare varit fallet, men innebér samtidigt att skolan i effektivitets-
hénseende far ligga mer personella resurser pa formalia och pé att om-
fordela ekonomiska resurser fran kollektiv till enskilda individer.”* D4
den ekonomiska resursfordelningen inte reformerats i takt med den 6v-
riga lagstiftningen, utan utvecklats parallellt utifrdn andra hansyn och
delvis andra logiker, har konsekvensen blivit att de pulvriseringseffekter
som det ekonomiska systemet forutsitter inte lingre existerar i samma
omfattning.”' Detta blir tydligt inte minst ifrdga om regleringen avse-
ende tilliggsbelopp som inte mojliggor atgarder pa gruppniva, utan en-
kom f6r individen.”*

Glidningen mot 6kad individualism i skolans kompensatoriska upp-
drag syns inte bara i forfattningarna ifraga om stodatgardernas utform-
ning och detaljgrad, utan alltsd dven ifrdga om de rattssdkerhetsaspekter
som ska garantera att elevernas rattigheter tillforsidkras. Att den kollek-
tivistiska utgangspunkten kom att utmanas av individualistiska vdrden
tog sig i rdtten uttryck av en rdttighetifiering vilken i sin tur resulterade i
en styrningslogik baserad pa mojligheten att i 6kad grad overprova de
beslut som avsag tillforsakra att rittigheterna infriades.

90 Det var den utvecklingen som drev fram bestimmelsen om extra anpassningar, vilken
inte kan ses som en kréavbar rittighet eftersom det saknas beslut till grund for sidana
anpassningar och dérfor daven mojlighet till 6verprévning. Se prop. 2013/14:160, s. 1 ff.
*41 Se avsnitt 5.7.2 ovan.

%42 Ibid.
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8.2.3  Enhetsskolan som premiss for réttslig styrning

En av de mest fundamentala utgdngspunkterna for slitningen mellan kol-
lektiv och individ foljer av grundskolan som skolform och i de politiska
idéerna om en sammanhéllen enhetsskola vilka lag till grund for dess till-
komst. Grundskolan 4r avsedd att vara en utbildningsform for alla och
omfattas av ett oppenhetskrav som innebdr att ingen elev kan stingas
ute.”” En (grund)skola for alla i rent fysisk bemirkelse, utan nagon form
av atskillnad eller segregerande dtgérder, betraktar jag som en utopi och
ddrmed inte som ett funktionellt matt att mita andamalsenlighet mot.
Den naturliga variationen av olikheter mellan eleverna fordrar ett visst
matt avindividuell anpassning, vilket utifrdn den rddande skolstrukturen
och befintliga resurser inte alltid kan genomforas i klassen eller ens pa
den aktuella skolan. Det blir ytterst en friga om avvigningar mellan att
leva upp till de ideal som foljer av de motstdende virdena och att uppnd
det 6vergripande dndamalet om bésta majliga utbildning &t s& ménga ele-
ver som mojligt. Segregerande stodatgarder for en viss elev far inte vidtas
med utgangspunkt i kollektivet, utan enbart med beaktande av den en-
skilda elevens behov, vilket dr ett tydligt utslag av ovan namnda réttig-
hetifiering och enbart beaktar det individualistiska vdrdeklustret.”** Till
skillnad frén stodatgirder kan disciplindra dtgarder vidtas mot den en-
skilda eleven i behov av sirskilt stod for att tillforsakra kollektivets behov
genom segregerande atgarder. Vad giller segregerande atgdrder inom ra-
men for sarskilt stod foljer det av 3 kap. 7 § tredje stycket skollagen

8 Det finns forvisso en mojlighet enligt 7 kap. 5 § fjirde stycket skollagen (2010:800) att
mot vardnadshavarnas vilja placera en elev i grundsérskola om det finns ”synnerliga skal
med hidnsyn till barnets bésta”.

4 Se 5 kap. 9 § andra stycket skollagen (2010:800). Till skillnad fran stodatgarder kan
disciplindra atgéarder vidtas mot den enskilda eleven i behov av sérskilt stod for att tillfor-
sdkra kollektivets behov genom segregerande atgirder. Vad giller segregerande atgirder
inom ramen for sarskilt stod f6ljer det av 3 kap. 7 § tredje stycket att det dr den enskilda
elevens behov som dr avgérande f6r om segregerande dtgarder far vidtas.
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(2010:800) att det dr den enskilda elevens behov som dr avgérande for
om segregerande atgirder far vidtas.

Om en elev till exempel stor de andra eleverna i hog utstrickning och
ddrmed riskerar att ha negativ inverkan pé kollektivets studieresultat ska
anda integrerade stodétgirder vidtas om dessa anses bast for den elev
som anses vara i behov av stod. Integrering ligger séledes inte alltid i det
kollektivas intresse, &ven om integrering ar ett uttryck for kollektivism.**

Inférandet av grundskolan utgjorde pa ytan en omfattande social re-
form, men det finns flera underliggande séarskiljande element vilka beror
pa en annan form av integrering eller segregering. Néagra av dessa
aspekter, som dock inte behandlats mer djuplodande hir men vilka av-
speglar sig i de aktuella rattsprinciperna, dr det fria skolvalet, det kom-
munala huvudmannaskapet, friskolereformen och inte minst bostads-
segregationen kopplad till vilken skola som dr beldgen var. Vad giller
dessa aspekters paverkan pa det kompensatoriska uppdraget finns dénnu
ett stort behov av fortsatt rattsvetenskaplig forskning.

Om man ponerar att grundskolan anpassas till elevernas spektrum av
forutsittningar genom till exempel en nedbrytning i olika svarighetsni-
vaer, men med bibehéllna kunskapskrav, skulle behovet av réttslig detalj-
reglering och pedagogiska sirlosningar eventuellt fordndras.”*® De grup-
per som inrymmer de “begavade barnen” och de "medelpresterande bar-
nen” skulle i mycket liten utstrackning vara i behov av kompensatoriska
atgarder, varfor resurser skulle kunna allokeras till den svagare gruppen.
Utifrdn ett rent ideologiskt perspektiv vore det forvisso en uppluckring
av den kollektivistiska grundskolan, men alltjamt med stora grupper av
kollektiv som i liten utstrackning skulle behova individanpassas genom

%45 Se 3 kap. 8 § skollagen (2010:800) om att sdrskilda stodatgérder primért ska ges inom
den elevgrupp som eleven tillhor. Avsteg fran den utgangspunkten ska goras med beak-
tande av elevens behov, inte utifran hansyn till kollektivet.

%46 Bibehéllna kunskapskrav och betygsgradering skulle innebéra att det alltjamt var fra-
gan om samma skolform.
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segregerande atgirder.”” Problemet 4r att i en sddan losning blir alla ele-
ver forlorare, eftersom den pedagogiska forskningen visar att gruppen
gynnas av diversifiering. Om alla hogpresterande elever forsvinner, sa
som i viss utstrackning ér fallet till f6ljd av det fria skolvalet i vissa utsatta
omréden, s sjunker medelresultaten hos den kvarvarande gruppen mer
4n vantat. De hogpresterande eleverna drar med sig gruppen uppét.”*

P4 motsvarande sitt forhaller det sig med de hogpresterande eleverna,
vilka missgynnas av att placeras i en gemensam grupp. I varje grupp, 4ven
om den bestdr av hogpresterande elever, hamnar hilften av eleverna pa
den svagare sidan med resultatet att dessa elever presterar simre dn van-
tat utifrdn den nya positionen.”*

Grundskolan blir ddrmed, utifran det 6vergripande dandamalet, inte
bara ett ideologiskt stdllningstagande, utan &ven en faktisk premiss for
goda studieresultat pa aggregerad niva. Den rittsliga styrningen har dér-
for, i andamaélsenlighetens namn, att d4ven fortsattningsvis som utgangs-
punkt beakta det kollektiva intresset av en sammanhallen grundskola.”

Den kvarvarade fragan dr hur kollektivets intressen ska balanseras
mot individens.

%7 Tfr 3 kap. 2 § skollagen (2010:800) om att alla elever ska ges forutsittningar att nd s
lingt som mojligt utifrdn sina férutséttningar.

8 Se bl.a. Skolverket (2012) Likvérdig utbildning i svensk grundskola? En kvantitativ
analys av likvirdighet over tid, s. 61 f och Englund, Thomas (2014) Det fria skolvalet ir
den frimsta orsaken till skolans kris, Skola & Sambhille, 6 mars 2014.

9 Se bl.a. Gollner, Richard m.fl. (2018) /t’s Not Only Who You Are but Who You Are
With: High School Composition and Individuals’ Attainment Over the Life Course, Jour-
nal of Psychological Science, s. 1785 ff. och Marsh, Herbert W. m.fl. (2007) The Big-Fish-
Little-Pond Effect: Persistent Negative Effects of Selective High Schools on Self-Concept
After Graduation, American Educational Research Journal, s. 631-669. Varje lirare pa en
juristutbildning har sannolikt upplevt samma sak, d.v.s. att en grupp studenter ar for-
skrickta over att plotsligt tillhora det nedre skiktet efter att ha varit vana vid att prestera
i toppen av den tidigare gruppen i gymnasieskolan, vilket paverkar deras sjalvbild och
deras resultat negativt.

950 Betdnk 4ven det statliga (allménna) intresset av en kollektiv utgdngspunkt fér skolan,
s& som det beskrevs i den inledande problemformuleringen, avsnitt 1.6.1 ovan.
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8.2.4 Individualistiska virden i ritten och pedagogiken

Den ideologiska tudelningen ifrdga om det kompensatoriska uppdraget
syns inte bara i den formella rittsordningen, utan dven i det pedagogiska
landskap inom vilket ritten ska verka. Den grova indelningen i allmén-
pedagogik och specialpedagogik, vilken tillimpas i de rittsliga illustrat-
ionerna i KAPITEL 7, &r forvisso en forenkling av verkligheten, men &r
samtidigt tillrackligt reell for att visa pa att samma form av kollision mel-
lan individuella och kollektiva virden foreligger sdvil inom réitten som
inom den pedagogiska sfiren.

I enlighet med Christensens teori avspeglas samma ideologiska kon-
flikter i olika delar av samhéllet. De normativa grundmonstren &r varken
systematiskt eller hierarkiskt ordnade och det finns ingen enskild aktor,
grupp eller 6verordnad princip som styr 6ver dem. Normativa grund-
monster etableras for att tillgodose sérskilda behov pa ett visst omrade,
men de sprids ocksa till nya omraden dédr andra monster redan ér etable-
rade, vilket pavisas i speglingen mellan ratten och det pedagogiska land-
skapet.”!

Det kritiska perspektiv som Nilholm askédliggjort differentierar pe-
dagogiken i en praktik som orsakat svarigheter for eleven genom syste-
mets utformning och en praktik som har till uppgift att rdtta till svarig-
heterna genom faktiskt handlande.” Specialpedagogik kan utifran en sé-
dan utgangspunkt anses std i motsatsforhallande till pedagogik i allmén-
het, men inte darfor att hantverket eller vetenskapen &r sa olik, utan pa
ideologisk grund. Medan pedagogik i allmanhet syftar till att uppratthélla
kollektivet genom mer standardiserad undervisning och avskiljande av
de elever som inte passar in, dr specialpedagogikens syfte att genom in-
dividuella anpassningar se till att eleven kan (ater)upptas i kollektivet pa

%1 Christensen, A. (1996), s. 529 ff.
%2 Se avsnitt 7.1.1 ovan och Nilholm, C. (2007), s. 37 f, 50. Annorlunda uttryckt kan de
kollektivistiska vdrdena som ligger till grund for skolvdsendets organisation anses utgéra
grunden for individens svérigheter.
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sina egna villkor. Beaktat skolvisendets utformning dr det sannolikt att
béada perspektiven behovs for att svara mot den rittsliga regleringen och
tillforsékra en hog grad av dndamalsenlighet, men inkludering f6r den
enskilde beaktas varken i lagstiftningen eller i det allmédnpedagogiska
perspektivet. Det finns dérfor en logisk grund utifran faktiska realiteter,
i termer av den naturliga variationen av olikheter, att sékerstalla att indi-
viduella hansyn kommer till uttryck i rattsordningen. Huruvida dessa be-
hover vara av segregerande natur dr beroende pa omstandigheterna i det
enskilda fallet och som pétalats ovan kan det ligga dven i kollektivets in-
tresse att en elev far sina behov tillgodosedda utanfér klassens ram.

Utifrdn ett de lege ferenda-pespektiv borde principen om barnets
bésta i 1 kap. 10 § skollagen innefatta elevens upplevelse av inkludering
som en faktor i en sédan bedomning, vilket saknas idag.”> Hur inklude-
ring, vilket bygger pa en enskild upplevelse, kan definieras och konkreti-
seras i forfattning ar dock en svaroverstiglig uppgift med omfattande im-
plikationer pa valet av organisation.

Aven om den rittsliga regleringen utgar fran ett normaltillstind eller
en huvudregel i form av ordinarie undervisning i en klass och undantag
ifraga om elever som segregeras for att stodbehoven ska tillgodoses, visar
utvecklingen i det pedagogiska landskapet att det &ven finns en ideologisk
péverkan som inte tar sig uttryck direkt i ratten. Samhaélleliga normer av-
seende individ och kollektiv manifesteras dven direkt i det pedagogiska
landskapet, varfor rittslig styrning bara &r ett av flera verktyg. Den nor-
mativa polycentrin finns inte bara inom rétten. Vad rdtten primért kan
tillfora dr enligt min mening fler och béttre verktyg for avvagningarifraga
om olika hidnsyn, vilket saknas idag. Bristen pa rttsligt forankrade av-
vagningsregler och en regeluppbyggnad som i hog grad ligger avvig-
ningen i hdnderna pé den pedagogiska professionen ger upphov till ett

953 Merparten av de pedagogiska dverviganden som ska goras infor att stodatgarder vidtas
utgér fran elevens utveckling mot mélen (kunskapskraven) och tar inte hansyn till elevens
upplevelse av delaktighet annat 4n om bristande delaktighet resulterar i att eleven preste-

rar samre.
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styrningsproblem som ocksa paverkar réttens legitimitet. Nar pedagoger-
nas val kritiseras réttsligt i efterhand, efter anmilan eller 6verklagande,
granskas de pedagogiska avvdgningarna utifran en rent réttslig logik. I de
fall da prévningen ex post kommer fram till att avvigningen var felaktig,
aven om det saknades avvigningsregler, pavisas att rattskonstruktionen
gett upphov till en for pedagogerna omojlig situation.*

Ifraga om den rittsliga styrningens kompabilitet gentemot det peda-
gogiska landskapet syns dven en viss diskrepans mellan vad de olika sy-
stemen uppfattar som férhiarskande. Medan réttsordningen ér fylld av
individuellt priglade regler utgar den pedagogiska praktiken huvudsak-
ligen alltjamt fran det allmdnpedagogiska perspektiv som tillimpar de
segregerande reglerna for att sakerstélla det kvarvarande kollektivets re-
lativa homogenitet. Detta askddliggors inte minst genom att indelning i
blandade klasser dr den grundlidggande normen, dven om det saknas
rittsliga krav pa en sadan organisering av skolan.”

I det avseendet foreligger inte optimala forutsattningar for andaméls-
enlig styrning eftersom ritten inte dr anpassad efter det sociala landskap
inom vilket den ska verka. Den 6kande mingden individuella réttsregler
har (dnnu) inte resulterat i en likaledes individualiserad undervisning,
men diremot till en rad normkollisioner mellan konkreta rattsregler och
mer abstrakta principer, andamal eller pedagogiska normer. Hur ritten
konstrueras for att undvika savil reella som abstrakta normkollisioner &r
darfor avgorande for rittens dndamalsenlighet.

%4 Jfr avsnitt 7.5 ovan.

%5 Enligt 2 kap. 10 § skollagen (2010:800) ansvarar rektor sjalvstindigt for sin enhets inre
organisation, vilket bland annat innebdr att rektor kan vilja att helt frdngé indelningen i
klasser. Att den existerande ordningen med statiska” klasser alltjamt dr forhdrskande
inom grundskolan kan ses som ett utslag fér det tredje, konservativa vardeklustret vilket
inte beaktar varken kollektiv eller individ utan foresprékar status quo. Jfr avsnitt 2.1.1
ovan.
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8.3 Ram eller lag?

83.1 Valet av styrningslogik

Vid sidan av den virdemassiga delning som genomsyrar rattsordningen
avseende skolvdsendet i allmadnhet och det kompensatoriska uppdraget i
synnerhet visar den férevarande studiens resultat pé att det foreligger en
parallell tillimpning av styrningslogiker. A ena sidan efterstrivas effekti-
vitet och flexibilitet i statens intresse, men & andra sidan har rattigheter,
rittssikerhet och likvirdighet varit viktiga mal f6r den enskilda medbor-
garen (eleven) vilka dérfor dven beaktats av staten.”® Den statliga styr-
ningslogik dér individens rattigheter tillgodoses priméart genom myndig-
heternas forsorg ér ett utslag av responsiv ritt.””’

For att réttigheter ska kunna tillgodoses fordras en viss grad av kon-
kretion avseende vad rittigheterna innebdr. Skolvasendet har omvax-
lande kategoriserats som ett uttryck for detaljlagstiftning och for ramlag-
stiftning, vilket dr tvd sdtt att reglera skolvasendet men med olika forut-
sattningar att sdkerstilla att réttigheterna tillgodoses av det allménna.
Den nuvarande skollagen (2010:800) &r ett utslag av bdde ramlag och de-
taljreglering, vilket inte i alla avseenden &r forenligt beaktat det 6vergri-
pande dndamalet.

%6 Jfr vad som anges i kapitel 4 avseende de béda rittsprinciperna och deras kontextuella
innebord. De kan dven ses som utslag for den rittighetifiering som avhandlats i avsnitt
8.2.1 ovan. Statens avvdgningar mellan effektivitet och réttssédkerhet i den offentliga for-
valtningen kommer till uttryck inte minst genom bestimmelsen i 9 § forvaltningslagen
(2017:9800) om utgangspunkterna fér handlédggning.

%7 Hydén, H. (2002b), s. 116 f. Beakta att de enskilda huvudménnen inte utgér myndig-
heter, men att de utifran den rddande konstruktionen agerar som myndigheternas stall-
foretradare och dr underkastade samma reglering avseende det kompensatoriska uppdra-
get.
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8.3.2 Midl, resultat och ram

Kéannetecknande for en ramlag dr att den endast omfattar grundregler
vilka kan fyllas ut av foreskrifter frin de myndigheter som opererar mer
verksamhetsndra dn lagstiftaren. De si kallade "ramnormerna” stéller
upp mal for den verksamhet som ska regleras och anger en rad riktlin-
jer.”® Sidana ramnormer kan omfatta vissa specifika viarden.

Ramlagstiftning 4r ndra forbundet med mal- och resultatstyrning, dar
lagstiftaren agerar bestillare och inte dr intresserad av Aurmélen uppfylls
av utforarna, vilka i det forekommande fallet priméart ar kommuner och
fristdende huvudmin.” Stor del av den nuvarande skollagstiftningen av-
seende det kompensatoriska uppdraget dr konstruerad pa ett sitt som
inte anger hur pedagogerna ska hantera olika situationer, utan endast att
de ska agera givet vissa forutsittningar, samt vilka processer de ska flja.

Savil Weber som Lipsky har pépekat att sédan styrning ger forutsatt-
ningar for en hog grad av effektivitet genom lokal anpassning, men pa
eventuell bekostnad av rittssikerhet och likabehandling.”® Om effektivi-
tet i sammanhanget ar likstdllt med det 6verordnade syftet med skolva-
sendet avseende att sikerstdlla basta mojliga utbildning at sa manga ele-
ver som mojligt star syftet i motsatsférhéllande till den virdeladdade
“rdttsprincipen” avseende rattssikerhet. Valet av att tillimpa ramlag far
ddarmed konsekvenser i avvdgningen mellan vilka dndamal eller virden
som ska vinna foretrade.

For skolvasendets del har ramlagens funktion sedan huvudmanna-
skapet for skolans flyttades till kommunerna bland annat varit att dlagga
kommunerna forpliktelser som de annars inte varit skyldiga att full-

%58 Sundberg, Jacob (198 2) Om prejudikatens betydelse pd forvaltningsomradet, Forvalt-
ningsrittslig Tidskrift, Hafte nr 1-2 1982.

%9 Grimlund, Bengt E. m.fl. (1993) Forvaltning i stat, kommun och landsting, s. 26 £.

%0 Se avsnitt 4.4 och 6.1.2 ovan. Det ska papekas att likabehandling inte dr synonymt med
likvardighet, utan just ett matt pa i vilken grad offentliga tjanstemdn, i detta fall pedago-
gisk personal, behandlar lika fall lika.
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gora.” En del i en siddan styrningslogik inrymmer ocksa en hog grad av
tillit till s&vdl professionen som till systemet och tillater ett visst métt av
avvikelser olika aktorer emellan. Ramlagstiftning innebér i praktiken en
form av professionsstyrning, ddar mjukare styrmedel 4n lagstiftning till-
limpas, s& som bland annat Skolverkets olika former av véigledning och
allmanna rad.”*”

Nagra av fordelarna med ramlagstiftning har av Hydén kategoriserats
som flexibilitet utifrdn resurser och lokala forutsittningar samt en kana-
lisering av forekommande problem - det vill sédga att man bara &tgérdar
de problem som faktiskt behover 16sas.”®

Ramlagstiftning och tillhérande mal- och resultatstyrning ar en logisk
foljd av ett decentraliserat skolvisende med flera olika huvudman. Ett av
huvudargumenten i samband med den s& kallade kommunaliseringen
var att genom decentralisering 6ka den lokala demokratin.” For att de
lokala beslutsfattarna ska kunna svara mot kommuninvénarnas krav och
onskemdl fordras att de har ett visst friutrymme. Sadant friutrymme blir
en konsekvens av mal- och resultatstyrning baserad pa ramlag, eftersom
antalet regler dr fa och anger riktlinjer snarare dn procedurregler och for-
bud.

Detta kan lata som en konsistent ordning utifrdn skolvasendets syfte,
men ramlag ger relativt sett daliga forutsittningar vad giller att siker-
stalla den enskildes rattigheter med beaktande av rattssakerhet och lik-
virdighet om det finns flera aktérer som ansvarar for utbildningens ge-
nomforande. Eftersom sévil effektivitet som réttssikerhet dr efterstra-
vansvirt fran ett réattsstatligt valfardsperspektiv har olika styrningslogiker
kommit att tillimpas parallellt i syfte att uppna dessa varden.

%! Riberdahl, Curt (1986) Mdlstyrning och ramiag; s. 42.
%2 Se avsnitt 5.2.3 ovan.

%3 Hydén, H. (1984), s. 8 ff.

%4 SOU 2014:5, s. 405.
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8.3.3  Detaljstyrning

Motsatsen till ramlag dr detaljstyrning. Ju mer detaljerade reglerna &r
desto langre bort frdn ramlagstiftning kommer lagstiftaren, vilket indike-
rar en glidande skala ifrdga om ram eller lag.”® Reglerna kan forvisso ta
sig olika auktoritédra uttryck, men i och med legalitetsprincipen &r de nor-
merande aktorerna bundna av att nyttja lag, forordning och foreskrifter
nar det kommer till att skapa (rétts)regler. Allt sedan grundskolerefor-
men genomfordes har antalet lagregler successivt kommit att 6ka, men
bilden av skollagen som en ramlag har trots det varit mer eller mindre
bestdndig, inte minst eftersom ramlag korrelerar med mal- och resultat-
styrning.”*

I linje med detta menar jag att det inte gar att kategorisera den ratts-
liga styrningens utformning i termer av “antingen-eller”, utan att det
istillet handlar om “bade-och”. Skollagen har delvis ramlagskaraktar,
men vad giller det kompensatoriska uppdraget dr det dven fridgan om
detaljerad regelstyrning.”® Ett potentiellt problem med en sddan parallell
tillampning av styrningslogiker &r att ambitionen att limna ett omfat-
tande professionellt friutrymme till pedagogerna kringskdrs pa bekost-
nad av effektivitet och flexibilitet, men i syfte att garantera likvirdighet
och rittssidkerhet i hogre utstrackning.”® Syftet med de bada styrningslo-
gikerna tar ddrmed i nagon grad ut varandra, snarare 4n att sikerstilla
att de olika andamalen uppnas. Eftersom de olika virden som beaktas i
de olika styrningslogikerna inte ar férenliga innebér parallell tillimpning
ytterligare en dimension av polycentri i sa matto att olika underliggande

%51 de fall da jag i avhandlingen hinvisat till en 6kad detaljgrad i den rittsliga regleringen
ar det i relation till ramlagstiftning.

%6 Se bl.a. SOU 2002:121 Skollag for kvalitet och likvirdighet, s. 88 och SOU 2007:11,
s. 171 f.

%7 Aven andra delomraden 4r detaljreglerade i skollagen, s& som arbetet mot krinkande
behandling och vidtagande av disciplindra atgérder mot elever. Se 5-6 kap. skollagen
(2010:800).

%8 Bendz, A. (2010), s. 6 och Lipsky, M. (2010), s. 161 ff
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andamal ska beaktas i bdde den normerande och den tillimpande verk-
samheten.

Som angetts tidigare innebar inférandet av den nya skollagen
(2010:800) att en stor del av tidigare forordningar och foreskrifter lyftes
in i lagen.”” Lagen kom dédrmed att bli mer omfattande, mer detaljerad
och forlora stora delar av sin ramlagskaraktar. Alltjamt dr dock stora de-
lar av skollagen utformad sa att olika delmal anges, utan att det preciseras
hur pedagoger och skolledare ska agera for att uppna malen. Ifrdga om
det sdrskilda stodet dr den rattsliga utformningen en hybrid av de bada
styrningslogikerna, ddr processen anges men utan att valet av atgard spe-
cificeras i det enskilda fallet.””

Med ”den moderna formen” av statlig tillsyn minskar ramarna dven
till foljd av att staten i efterhand trader in i for att avgéra om skolorna
agerat “ratt” i savil enskilda drenden som avseende skolverksamhet i
stort. Det dr saledes inte enkom malet och ramnormerna som ligger i sta-
tens intresse, varfor det inte ldngre gér att resonera om skollagen i termer
av ramlag.

En fordel med detaljstyrning dr att tydlighet i regleringen ocksa spe-
cificerar de réttigheter fér den enskilde som foljer av lagstiftningen.

8.3.4 Kolliderande styrningslogiker

Den mél- och resultatstyrning som borjade praktiseras i och med info-
randet av ldroplanen Lpo 94 har i praktiken ackompanjerats av en 6kad
grad av detaljreglering. Mal- och resultatstyrning dr i hog grad beroende
av vida ramar for att sakerstilla att det finns olika sétt att nd de angivna

%9 Se avsnitt 3.6 ovan.

70T skollagens forarbeten, prop. 2009/10:16, s. 287, anges att det utifran den stora variat-
ionen av behov och forutsittningar inte dr mojligt att specificera hur sirskilt stod ska
forstés heltdckande.
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mélen utifran lokala forutsittningar, varfor detaljreglering strider mot
sjdlva syftet med en sddan styrningsform. Aven om anledningen till att
miéngden rittsregler okade, och ifrdga om det kompensatoriska uppdra-
get dven antog en mer detaljerad form, var att sdkerstdlla att den stora
méngden huvudmaén som delade pé ansvaret efter ’lkommunaliseringen”
och friskolereformen agerade mer likvardigt sammanfoll alltsd detaljre-
gleringen med den uttalade mél- och resultatstyrningen.””’

Vid sidan av att en sadan parallell tillimpning av styrningslogiker &r
ologisk per se och riskerar att bli kontraproduktiv ger 6kad detaljregle-
ring upphov till en o6nskad effekt ifrdga om styrningens andamalsenlig-
het, namligen 6kad risk for inkoherenser i regleringen och darmed ocksa
for normkollisioner.””” Detta blir sarskilt patagligt nir detaljregleringen
avser ett rattsomrade med savil stark polycentri som polariserande vér-
dekluster, sa som i fallet med det kompensatoriska uppdraget.

Normkollisioner till foljd av en hog detaljeringsgrad uppstar dven
ifrdga om de rittsliga normernas relation till de normer som dr centrala
inom det pedagogiska landskapet, men som inte kan definieras som pri-
mart réttsliga. Ett exempel pd en sddan norm &r inkludering. Nar dessa
béda normsystem inte verkar mot samma mal eller representerar samma
grundliggande virden minskar rdttens paverkan pid det pedagogiska
landskapet med f6ljden att réttsreglerna inte efterlevs i samma utstrack-
ning, eftersom rétten inte bedoms svara mot den pedagogiska realiteten.
Jag menar att dven motsatt utfall, att réttsreglerna efterlevs i strid med
den interna uppfattningen om vad som i pedagogiskt hanseende vore ritt
forfarande, leder till ett dngsligt skolvisende dar pedagoger och skolle-
dare 4r mer ména om att gora det rdttsligt korrekta 4n det som gagnar
eleverna — oaktat om man tar en individuell eller kollektiv utgangspunkt.

En slutsats dr att konkurrerande normativa grundmonster kan samsas
i rattsordningen forutsatt att rattsordningen inte omfattar alltfor manga

°7! Prop. 2009/10:165, s. 206.
%72 For en narmare forklaring av kopplingen mellan koherens, normkollisioner och dnda-
malsenlig styrning, se avsnitt 2.3 ovan och det foljande avsnittet nedan.

380



eller detaljerade normer, eftersom detta 6kar risken for normkollisioner.
Fler normer som kan héanforas till olika virdekluster innebér fler normer
som kan kollidera, savil abstrakt som reellt.

Som papekats upprepade ganger genom studien blir styrningen i
dessa fall inte dandamélsenlig. Istillet blir detaljerade regler, inte minst
avseende processuella tillvigagangssitt, en inskrankning i det pedago-
giska friutrymme som utbildningen 4r beroende av.

835 Kolliderande iéndamal

De virdeladdade dandamél som finns inbdddade i rdttsprinciperna &r
motsdgelsefulla och riskerar att motverka sjdlva syftet med skolvdsendet
om bésta mojliga utbildning at sa ménga elever som mojligt om de ges
for stort inflytande i styrningen. Réttssdkerhetsaspekter, stravan efter lik-
vdrdighet och integrering sker delvis pa bekostnad av effektivitet i termer
av hur vil eleverna svarar mot kunskapskraven, vilket jag menar 4r en
indikation pd att det finns en pataglig politisk-ideologisk dimension av-
seende styrningen som inte enbart beaktar skolresultat, dven om det
framstér sa i den politiska retoriken. Om man leker med tanken om att
avveckla likvirdighet eller integrering som ett grundliaggande vérde for
den svenska skolan uppstéar en rad méjligheter till forandring som skulle
gagna kunskapsresultaten pa aggregerad niva, men pd bekostnad av sad-
ana demokratiska virden som priaglar sdvil samhallet i stort som val-
fardsinstitutionerna. Likvardighet kan ses som ett glastak innebarande att
elever ska na /ika resultat, vilket haller en grupp elever tillbaka. Integre-
ring kan ses som himmande f6r den enskilda elevens kunskapsutveckling
utifran en larmiljo som inte dr anpassad efter de specifika behoven. Det
ar i grunden fragan om perspektivval och avvigningar.

De politiska kraven” pé skolvdsendets manga aktorer ar att skolan i
sin strdvan efter basta mojliga utbildning dven maste beakta de underlig-
gande dndamdl rattsprinciperna ger uttryck for som premisser. Statens
uppmaning till huvudmiannen kan i talsprak 6versittas i uppmaningen:
”Gor jobbet, men bara forutsatt att ni sdkerstéller att alla elever integreras
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i samma skolform, att ni ger samma forutsdttningar oavsett vem av er
som &r utforare och att ni foljer den rdttsliga reglering som finns till
punkt och pricka”.

I samtliga dessa imperativ ligger en motsagelse. Alla elever kan bara
integreras i samma skolform om det finns mojlighet till individuell an-
passning, varfor integrering aldrig kan ske fullt ut &ven om inkludering
beaktas i mesta mojliga man. 290 kommunala huvudmin och éver 1000
fristiende huvudméin kommer de facto inte att kunna agera likvardigt
givet de olika forutsittningarna huvudminnen emellan.”” Lagefterlev-
nad dr sévil en av de rddande kvalitetsaspekterna som en rittssakerhets-
faktor, men fordrar utifran skolans komplexa uppdrag att det varken
finns f6r ménga eller motsagelsefulla regler att beakta.

Den rittsliga aspekten av rdttsprinciperna ér att de ger upphov till ab-
strakta normkollisioner sinsemellan, men omfattar dven faktiska norm-
kollisioner genom de konkreta rittsregler som ar ett utflode ur réttsprin-
ciperna. Pa det politiska planet dr det dock inte frigan om réttsprinciper,
utan om dndamdl, vilket ger begreppen en svarbestdimd position i grans-
snittet mellan rétt och politik.””*

Rombach har i sin kritik av mal- och resultatstyrning angett att hie-
rarkiskt 6verordnade mal kan brytas ned i underliggande mal forutsatt
att de korrelerar och inte ger oonskade bieffekter.””” I det aktuella fallet
med styrningen av det kompensatoriska uppdraget tycks det uppstd
oonskade bieffekter genom att de underliggande dndamaélen represente-
rar polariserande virden som drar at olika hall. Att de politiska &ndama-
len bakom den pedagogiska verksamheten samtidigt utgor rattsliga

%73 De skilda forutsittningarna ska framst forstés i termer av elevunderlag och stordrifts-
fordelar, vilket beror delvis pd utnyttjandet av det fria skolvalet men ocksé pé antalet fris-
kolor och kommunernas storlek, samt relationen dessa bada emellan.

7% Tamfoér med Dworkins distinktion mellan policies och rittsprinciper, men utifrén att
det i det forekommande fallet 4r fragan om begrepp som utgér bada delarna samtidigt.
Se avsnitt 2.4 ovan.

°7> Rombach, Bjorn (1991) Det gdr inte att styra med mall, s. 96 ff.
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principer, med en annan funktion inom den rattsliga logiken, skapar pro-
blem i styrningshdnseende. Det ligger inte i den rittsliga logiken att tillse
att de politiska dndamaélen uppfylls, utan i att sdkerstélla att réattsord-
ningen tillimpas. I ett fall da en regel ska tolkas mot bakgrund av en av
de forevarande réttsprinciperna och detta kan resultera i att det 6verord-
nade dndamalet &sidositts dr detta réttsligt korrekt, men sannolikt inte
politiskt efterstravansvért. I det hdnseendet &r rdtten pa grund av sin
sjalvstandiga karaktdr ett svartyglat verktyg for styrning.

Myndigheternas och domstolarnas tillimpning av rattsprinciperna
behover inte beakta det 6vergripande dandamalet, varfor de gentemot det
pedagogiska landskapet agerar som om alla &ndamal vore hierarkiskt lik-
stillda. Ett sddant teoretiskt exempel dr att likvardighet, om man lyfter
bort kvalitetsaspekten, i realiteten kan betyda “lika daligt” &ven om detta
inte svarar mot det 6vergripande dndamalet.

Vid sidan av att olika normativa grundmonster ger upphov till norm-
kollisioner som grundar sig i ideologiska motséttningar pa det politiska
planet ger alltsa den parallella tillimpningen av motstdende styrningslo-
giker liknande effekter avseende styrningens andamaélsenlighet.

8.4 Normkollisioner pé flera nivaer

84.1 Faktiska och abstrakta normkollisioner

Olika former av normkollisioner har pavisats i studien, sdvil mellan de
olika rittsliga nivierna som mellan rittsliga och pedagogiska normer.””
Aven i myndigheternas tillimpning av ritten har olika normkollisioner
framtrétt. Det gir att gora en funktionell distinktion mellan faktiska

%76 Med “rittsliga nivder” avses en ideologisk (virdemissig), en principiell och en re-
gelniva vilka har vissa likheter med den inomrittsliga indelning Tuori gér i Critical Legal
Positivism. Tuori beskriver da rétten i termer av djupstruktur, rattskultur och ytniva.
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normkollisioner, dir den pedagogiska professionen stills infér val som
beaktar motstdende rittsregler vilka harrér fran den ideologiska tudel-
ningen, och abstrakta normkollisioner som kan observeras som inkohe-
renser i réttsstrukturen.”” Medan de forra har en reell paverkan pa den
pedagogiska praktiken dr de senare mer av sddan karaktér att de stor den
logiska ordningen.

De abstrakta normkollisionerna kan vid forsta paseende primért anses
vara av akademiskt intresse da de ror systematiken av ratten. Exempel pa
sddana abstrakta normkollisioner kan identifieras pa principnivin dar
framforallt likvardighet och integrering dr tva normer som inte i alla av-
seende ar forenliga eftersom de ger uttryck for olika ideologier.””® Strikt
integrering i en ordinarie klass i grundskolan, utan mdéjligheter till segre-
gerande dtgérder, skulle innebédra mycket stora krav pa pedagogerna att
garantera likvardig utbildning i termer av att alla elever ska nd kunskaps-
kraven. Individanpassningen skulle i sédana fall bli lidande och elevens
rattigheter ifrdga om stodétgérder i viss mén &sidosatt.

Abstrakta normkollisioner kan ha en kommunikativ paverkan pa det
pedagogiska landskapet sa till vida att oforenliga varden som uttrycks ge-
nom rétten, till exempel ifrdga om réttsprinciper, beaktas som grundlag-
gande strivansmal av pedagogerna.”” Att elever som utgédngspunkt ska

%77 Med rittsstrukturen asyftas hir bide den formella rittsordningen som omfattar kon-
kreta rittsregler, men dven de 6vriga nivéerna i ritten som inbegriper réttsprinciper och
bakomliggande virdekluster. Se avsnitt 4.7 ovan.

°78 Om undervisningen ska vara likvirdig ifriga om férutsittningar att nd kunskapskra-
ven kan det fordras att eleven inte ges undervisning integrerat. Aven om eleven blir kvar
i den integrerade skolformen innebdr segregerande dtgdrder att eleven i viss utstrickning
separeras fran det storre kollektivet till ett mindre kollektiv i t.ex. en sérskild undervis-
ningsgrupp eller en resursskola.

%79 Se bl.a. van Hoecke, M. (2002), s. 8. En kommunikativ utgdngspunkt till ritten ppnar
for ett dubbelt forhillningssitt eftersom kommunikation per se bygger pé dialektik, en
avsdndares avsikt kontra en mottagares uppfattning och tolkning. Om det observeras att
det finns motsdttningar i den rttsliga konstruktionen, om 4n pé ett abstrakt plan, kan
observationen i termer av kommunikation uppfattas (tolkas) som att vissa virden ska
vinna foretrade framfor andra.
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integreras, men samtidigt kan segregeras om de har sérskilda behov, av-
speglar sig till exempel i den pedagogiska delningen i allmin- och speci-
alpedagogik, d&ven om en sddan delning endast foljer implicit av réttsord-
ningen.’®

De faktiska normkollisionerna kan i sin tur delas in i sddana motsatt-
ningar som enbart inbegriper konkreta rittsregler och sddana som éven
omfattar andra normer, éven vid sidan av réttsordningen. I de fall da det
ar frigan om en normkollision mellan en rittsregel och till exempel en
rattsprincip, eller en mer pedagogiskt forankrad norm som dr viletable-
rad i det pedagogiska landskapet, kommer rittsregeln med beaktande av
legalitetsprincipen alltid att vinna foretrade vid provning av myndighet
eller domstol.”®" Detta forutsitter dock att det dr fragan om en réttsregel
som dr tillrackligt konkret for att inte tillita undantag, vilket ar vanligt
férekommande pé grund av den 6kade detaljregleringen.’® Rittsregler-
nas mer precisa lydelse sldr dirmed ut en del av det pedagogiska fri- och
tolkningsutrymmet och méjligheten till lokal anpassning av det kompen-
satoriska uppdragets utformning.’®’

%0 Skollagens forarbeten forutsitter att det finns specialpedagogisk kompetens pa alla
skolor, 2 kap. 25 § skollagen (2010:800), och att det dven finns en specialpedagogisk prak-
tik som fungerar som stodatgarder avseende bade extra anpassningar och sirskilt stod.
Prop. 2009/10:165, s. 278 och prop. 2013/14:160, s. 29 och 38. Det finns dock ingenting
som anger att inte a// undervisningkan ske utifran ett specialpedagogiskt perspektiv.

%! Med “foretride” avses den rattsliga tolkningen av valsituationen, t.ex. ifrdga om Gver-
provning eller tillsyn. I praktisk bemirkelse dr det dock inte sdkert att rittsnormen be-
traktas som 6verordnad i den pedagogiska praktiken.

%2 Ett exempel pa hur Hogsta forvaltningsdomstolen utnyttjat bristande konkretion i den
rattsliga regleringen dr i den ovan redovisade domen HFD 2017 ref. 50 i vilken kommu-
nala resursskolor tilldts d&ven om det inte explicit anges i skollagen.

%3 Den responsiva ritten som forordas av bl.a. Luhmann och Teubner blir ddrmed svarare
att applicera i praktiken med ett mer inflexibelt skolvdsende till foljd. Jfr dven Sand, I-],
s. 79, 111 ifrdga om styrning av komplex verksambhet.
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8.4.2  Pedagogisk bedomning som avvigningsregel

Som patalats ovan i detta kapitel omfattar flera av de réttsregler som re-
glerar det sdrskilda stodet rekvisit kopplade till pedagogisk bedomning,
vilket 6ppnar upp for vid tolkning av hur stodet ska ges. Som exempel
kan ndmnas att en pedagogisk utredning enligt 3 kap. 8 § skollagen
(2010:800) &r beroende av att eleven befaras att inte na kunskapskraven.
En siadan bedémning ér inte absolut. Om ansvarig pedagog eller rektor
anser att det ar fragan om ett gransfall dér ett konstaterat behov av sér-
skilt stod sannolikt skulle leda till segregerande atgarder finns viss moj-
lighet att med beaktande av integreringsnormen eller rent pedagogiskt
forankrade perspektiv och normer vilja att avvakta med utredning och
efterfoljande atgirder. Efterfoljande tillsyn kan knappast konstatera att
avvigningen var felaktig vid det givna tillfillet, annat 4n om det forlupit
lang tid utan att eleven natt kunskapskraven.” Pedagogiken fyller i sam-
manhanget ut rétten, vilket visar pd att den tdmligen detaljerade regle-
ringen @ven innefattar element av ramlagstiftning.

Om det ér fragan om tvéd regler som kan kollidera med varandra,
sasom avseende extra anpassningar och sdrskilt stod, finns dock ingen
given princip att beakta ifrdga om avvigning eller “végval”. Saledes dr det
en faktisk normkollision. A ena sidan bor extra anpassningar inom klas-
sens ram foredras mot bakgrund av integreringsnormen, men utifran ett
likvirdighetsperspektiv kopplat till regleringen i 3 kap. 2 § skollagen om
att alla elever ska stimuleras att na sa langt som mojligt kan segregerande
atgarder inom ramen for sarskilt stod vara att foredra. Da réttsreglerna
inte dr specifika nog att peka ut vilken regel som ska tillimpas i vilket fall,
utan ldmnar detta till en pedagogisk bedomning, kommer den faktiska
normkollisionen att avgoras mot bakgrund av en bakomliggande ab-
straktion som beaktar de nimnda réttsprinciperna men ocksa kan beakta

%4 Jfr vad som anges avseende extra anpassningar och sirskilt stod i kapitel 6 och den

otydliga regleringen avseende tidsutdrékt.
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andra normer forankrade i det pedagogiska landskapet.”* Aven om extra
anpassningar och sdrskilt stod rent rattsligt inte ar alternativa dtgarder ér
béda atgirderna avhingiga en pedagogisk bedomning avseende graden
av behov hos den aktuella eleven. Séledes &r reglerna alternativa utifrdn
ett pedagogiskt perspektiv eftersom bedémningen i hog grad dr subjektiv.
Olika pedagoger kan avseende samma elev komma till olika slutsatser,
vilket far olika rattsfoljd. Eftersom rétten i egentlig mening inta tar hian-
syn till hur behoven faststills far pedagoger och skolledare ett omfattande
friutrymme ifrdga om hur de viljer dtgarder.

Flera av de normkollisioner som omfattar konkreta rattsregler ror
dock formalistiska hdnsyn i relation till pragmatiska dito, vilka inte en-
bart beaktar de bada bakomliggande virdena avseende kollektiv och in-
divid. Att atgardsprogram ska vara det holistiska dokument som visar
hur skolan arbetar for att eleven ska n& kunskapskraven stills mot de
statliga skolmyndigheternas tolkning om att till exempel extra anpass-
ningar eller organisatoriska atgarder inte ska tas upp i samma dokument,
baserat pa paragrafens lexikaliska utformning.”*

I de fall da rattsregler mot bakgrund av legalitetsprincipen “trumfar
ut” normer som inte har samma rittsliga tyngd finns en risk for att utfal-
let svarar daligt mot rationaliteten inom det pedagogiska landskapet.’
Det blir dven i det fallet fraigan om en faktisk normkollision.

Att pedagoger foreskrivs vidta atgéarder eller folja processer som i det
enskilda fallet inte upplevs som pedagogiskt rationella, eller som dr allt
for tidsodande eller svarforstaeliga, kan skapa en motvilja mot att folja
den foreskrivna regeln. I sédana fall kan motstdende normer vilka ar for-
ankrade i ett annat vdardekluster komma att fa det faktiska genomslaget i

%5 En stark sédan norm inom det pedagogiska landskapet ér inkludering, vilken i sin tur
i hog grad forknippas med det specialpedagogiska perspektivet om aterintegrering. Se
t.ex. Nilholm, C. & Géransson, K. (2013).

%6 Se avsnitt 6.2.3 ovan.

%7 Jfr Fullers forutsittningar for andamaélsenlig styrning i avsnitt 2.2.3 ovan.
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praktiken.”®® Om lagstiftningen till exempel (implicit) foreskriver att rek-
tor i en viss situation ska avsitta personella resurser for att tillgodose en
elevs behov, vilka pedagogerna bedéomer som mindre omfattande, och
om re-allokeringen av resurser far inte obetydliga negativa konsekvenser
for ovriga elever (kollektivet), finns en bristande dndamalsenlighet i re-
sursanvandningen som kan upplevas som délig anpassning mellan teorin
bakom rittsregeln och de faktiska pedagogiska omstindigheterna.”® I
virsta fall resulterar det i att regler eller hela regelkomplex forkastas dar-
for att de upplevs irrationella och inte svarar mot det 6vergripande dnda-
mélet om att ge basta mojliga utbildning at sa manga elever som mojligt.
I sadana fall hamtar pedagogerna den normativa grunden for sitt hand-
lande utanfor rdtten, vilket minskar rittsreglernas styrningskapacitet.”
Detta ska inte tolkas som att jag férordar att helt forkasta ett sammanhal-
let regelverk for hur pedagogerna ska fullgora det kompensatoriska upp-
draget, utan att reglerna maste forankras i det pedagogiska landskapet for
att fungera dndamalsenligt.

De rittsregler réorande det kompensatoriska uppdraget som omfattar
rekvisit som baseras pa pedagogisk tolkning &r att betrakta som 6ppna
regler. Beroende pd pedagogernas bedémning kan regeln tillimpas eller
forkastas, vilket i det senare fallet innebdr att alternativa normer kan till-
limpas i dess stdlle. Det pedagogiska friutrymmet dr dock inte totalt i
dessa fall. Att en elev befaras att inte na kunskapskraven kan till exempel
inte avfirdas om det dr uppenbart att eleven inte kommer att klara av

%8 Jfr vad som anges i avsnitt 8.4.1 ovan rorande f6r hog respektive for 1dg grad av kohe-

rens i den rittsliga regleringen.

%9 Detta giller bade ifréga om att avskilja en elev for kollektivets bista och vad gller att
allokera resurser till en enskilda elev med f6ljden att Gvriga elever ges simre forutsitt-
ningar.

%% Se Lipsky, M. (2010). Ett dterkommande tema for Lipsky 4r att visa pa tjanstemannens
(lararens) rationalitet och agerande nir styrningen inte dverensstimmer med den upp-
levda verkligheten. Genom flera exempel, vilka bland annat omfattar skolverksamhet, vi-
sar Lipsky hur tjanstemén tenderar att utoka sitt eget friutrymme i strid med reglerna for
att dstadkomma rationella utfall i praktiken.

388



skolan. Det rittsligt problematiska i saidana situationer déar pedagogerna
tinjt pa bedomningen ar huruvida de statliga skolmyndigheterna vid
granskning eller 6verprévning har de pedagogiska kunskaper som kravs
for att kritisera pedagogens stéllningstagande. Det 4r sannolikt delvis mot
den bakgrunden som savil Skolinspektionen som Overklagandendmn-
den omfattar personal som 4ven besitter pedagogisk kompetens.”' Som
patalats ovan kan en del av denna styrningsproblematik sannolikt avhjal-
pas med avvigningsregler som tydliggor vilka mél, virden eller principer
som har foretrdde i olika situationer och darmed utgor hierarkiskt Gver-
ordnade dndamal.

Vad giller till exempel de processuella reglerna avseende systematiskt
kvalitetsarbete eller forfarandet avseende sédrskilt stod saknas friutrymme
for pedagogerna ifrdga om just processen, men diaremot dr det kvalitativa
innehallet férhallandevis oreglerat.””> Reglerna ar tvingande och motive-
ras med att sddana standardiserade processer ligger grunden for saval
likvardighet och kvalitet som for rattssidkerhet.”

Att den existerande regleringen omfattar sé pass olika former av ratts-
liga normer, bdde 6ppna och tvingande, utgor ett problem om det fran
den mottagande sidan upplevs osédkert nir och i vilken utstrackning det
finns ett pedagogiskt friutrymme och nér regeln &r tvingande.

%1 Se avsnitt 5.4 ovan avseende syftet med 6verklagandenimndens sammanséttning. De
tjanstemédn som arbetar inom Skolinspektionen &r i regel pedagoger med ling erfarenhet
fran olika positioner i styrkedjan och som arbetar tillsammans med ett stort antal jurister
specialiserade pa skoljuridik.

992 3 kap. 7-12 §$ och 4 kap. 3-7 §§ skollagen (2010:800).

993 T prop. 2009/10:165, s. 238 anges att processen avseende det systematiska kvalitetsar-
betet méste anpassas utifrdn lokala férutsdttningar, men dndé framgér genom savil till-
synsbeslut som av Skolverkets allmdnna rad (SKOLFS 2012:98) om Systematiskt kvali-
tetsarbete - for skolvisendet, s. 25 att det finns en ”outtalad” processform som huvudmén
och rektorer forvintas folja. Ifrdga om sirskilt stod anges i propositionen (s. 289) att skol-
lagen omfattar “relativt detaljerade bestimmelser

for den process som ska leda fram till beslut om sarskilda stodatgirder eller till ett beslut
om att stod inte ska sittas in.”
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Den dubbla tillimpningen av till synes motstdende styrningslogiker
blir i det avseendet forvirrande, i synnerhet da det saknas avvigningsreg-
ler och rittsprinciperna delvis talar emot varandra ifraga om integre-
rande eller segregerande atgarder.

8.5 Styrningens dndamalsenlighet

En del i syftet med den forevarande avhandlingen bestér i att analysera
hur de motstdende virdeklustren eller normativa grundmonstren paver-
kar den rittsliga styrningens andamalsenlighet. Ovan har pavisats hur
normkollisioner forekommer pé olika nivaer av rdtten och i skolvdsen-
dets sjdlva organisation samt hur olika styrningslogiker tillimpas paral-
lellt i ett forsok att komma tillratta med grundproblemet avseende ele-
vernas kunskapsresultat.

Vidare har pévisats att de pd omradet adekvata réttsprinciperna om-
fattar vissa varden och i ndgon man utgor déndamél vid sidan av sjdlva
syftet med skolvdsendets. Dessa andamal utgor i sin tur premisser for hur
den samlade styrningen bor ta sig uttryck sa till vida att si linge dessa
dndamal kommer till uttryck i ratten dr det inte dndamalsenligt att infora
regler eller principer som motverkar dem.

Att det finns flera nivaer av andamal férsvarar den rattsliga styrningen
av det kompensatoriska uppdraget, eftersom varje andamal ocksa ar ut-
tryck for bakomliggande ideologi och resulterar i konkreta rittsregel som
uttryck for sidan ideologi. Som patalades i avsnittet ovan blir det i styr-
ningshédnseende en fraga om att prioritera mellan olika dndamal nér de
hamnar i kollision med varandra. Ytterst blir det en fraga om att priori-
tera mellan tva ideologier, vilket i rittsligt hinseende kan uppfattas som
abstrakta virden med svag anknytning till sjdlva ratten.

Det tydligaste exemplet pa hur olika abstrakta virden krockar i reali-
teten dr mojligen genom att illustrera en potentiell klassammanséttning i
svensk grundskola.

Flertalet elever i en medianklass i grundskolan faller inom den natur-
liga variationen av olikheter och kan ses som homogena ifriga om
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behovsbild, vilket givetvis dr en forenkling av sakernas faktiska till-
stind.” Det som forenar den gruppen av elever dr att de normalt nér de
stipulerade kunskapskraven utifran den allmidnpedagogiska modellen,
vilken i 3 kap. 2 § skollagen beskrivs i termer av ledning och stimulans.”
Om man dartill lagger ett antal elever med behov som fordrar mer exten-
siva sérskilda stodatgarder sa blir det sammanlagda behovet av individu-
ell anpassning sannolikt omgjlig att hantera inom ramen for de flesta
skolors organisation och personella resurser. Detta menar jag giller oav-
sett om segregerande dtgérder tillimpas eller inte, samt om det special-
pedagogiska perspektivet far foretrdde framfor det allmdnpedagogiska.
Sverige tillhor redan de linder inom OECD som spenderar mest pa
grundskola, varfor jag menar att mer ekonomiska resurser for 6kad indi-
vidualisering inte &r ett effektivt medel.”® Trenden dr dock att individu-
aliseringen okar:

”En stark fordndringstendens i svensk grundskola kan sam-
manfattas i begreppet individualisering. Inom begreppet ryms
olika dimensioner varav en handlar om att undervisnings-
monster, arbetsformer och arbetssitt i svensk grundskola har
férandrats kraftigt sedan 1990-talets borjan. Konkreta utryck
av individualisering &r att individuella arbetsformer tar allt
mer tid i ansprék medan undervisning i helklass fir mindre

utrymme.””

%4 Jfr avsnitt 2.5.4 ovan avseende den specialpedagogiska definitionen kopplad till den

naturliga variationen av olikheter sa som den kom till uttryck i bl.a. prop. 1988/89:4.

%% Det finns ingen allmént accepterad definition av vad som avses med bestimmelsen i 3
kap. 2 § skollagen (2010:800). Mitt stdllningstagande att bestimmelsen syftar till under-
visningssituationen i allménhet skiljer sig t.ex. frin vad Gustaf Wall anfort, da han be-
tecknat regeln som ett uttryck for stodinsatser, se Wall, G. (2018), s. 16, 51 ff.

9% OECD (2015) Improving Schools in Sweden: An OECD Perspective, s. 27.

997 Skolverket (2009) Vad paverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapséversikt om
betydelsen av olika faktorer, s. 38 £.
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Samma monster som kan pavisas ifraga om undervisningen kan sparas
dven i forfattningarna, vilka 6ver de senaste 25 aren kommit att omfatta
allt fler och mer preciserade regler avseende individuella atgarder, sam-
tidigt som reglernas karaktir av kravbara rattigheter har 6kat.”®

Skolvisendets primira syfte eller indamal som kunskapsférmedlande
institution far till f6ljd att kunskapsresultaten, det métbara, ges en sdr-
stillning i férhéllande till andra virden eller andamal.® De underlig-
gande dndamal som uttalat verkar i en sddan riktning, likt likvardighets-
principen, far i sin tur en dominerande stéllning framfor 6vriga &ndamal
sdsom integreringsnormen. Att forskningen pavisar att integrering gyn-
nar den aggregerade kunskapsnivan tas dock inte i beaktande i nagon
storre utstrackning. Detta kan vara en konsekvens av att det individuella
perspektivet som helhet kommit att ta storre plats ifréga om det kompen-
satoriska uppdraget dn det kollektiva.

Andamalsenlighet kan bara uppnas om dndamalen &r konkreta och
inte motverkar varandra. Av den anledningen kan det fordras att under-
liggande dandamal maste sta tillbaka fo6r det 6verordnade dndamalet, vil-
ket i sin tur fordrar en delvis annan réttslig konstruktion. Idag kan rtts-
principerna, vilka utgér underliggande dandamal, utldsas i skollagen - an-
tingen som konkreta regler eller som summan av ett antal av regler. Det
overgripande dndamalet, sasom det kommer till uttryck i 1 kap. 4 § skol-
lagen (2010:800), &r diffust och innehar en svag rattslig stéllning eftersom
det knappast kan aberopas gentemot myndigheter eller domstol. Det
finns darfor ingen hierarkisk 6ver-/underordning mellan de olika dnda-
mélen som gor sig gdllande i en positivistisk rattslig logik.

%% S&vil den 6kande mangden regler som reglernas 6kade detaljgrad ar exempel pa den
juridifiering som successivt kommit att prigla skolvisendet allt mer sedan 1990-talet.
Med juridifiering kan 4ven avses att tidigare oreglerade omraden, t.ex. vdrdsektorn, styrs
genom forfattning. Se bl.a. Brannstrom, L. (2009).

%9 Andra sddana dndamal som kommer till uttryck i skollagen &r t.ex. de “demokratiska
mal” som ocksa foljer av 1 kap. 4 § men som inte asyftar kunskapsinlarning. Se &ven SOU
2004:116, s. 22 avseende skolvdsendets primara uppgifter (dndamal).
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Att myndighetskonstruktionen organiserats for att gora vissa rattig-
heter kriavbara genom tillsyn eller 6verprovning, forvisso som en foljd av
ett differentierat skolvasende, har i sin tur bidragit till att réattsliggora var-
demaissiga avvagningar dven i fall da det saknas avvdgningsregler. En stor
borda ligger pa den pedagogiska professionen att utan rittslig vigledning
fatta “ratt” beslut i komplexa situationer och att sedan forhélla sig till ef-
terfoljande kritik, vare sig den &r rittslig eller riktas fran det omgivande
samhillet. Att pedagoger och skolledare inte vet vilket eller vilka politiska
andamal som besluten ska strava mot ldgger inte grunden for andamals-
enlig tillimpning av regleringen. Ytterst ankommer det pa lagstiftaren att
gora nodvindiga avvigningar ifrdga om konkurrerande eller oforenliga
virden och dndamal, vilket rattsligt kan goras genom inforandet av av-
vagningsregler.

8.6 Avslutning

8.6.1 Virdemadssig obalans

P4 allmdnmansklig niva foreligger en till synes evig tudelning i synen pé
kollektiv och individ, vilken avspeglar sig i alla aspekter av samhallet.
Aven politiska ideologier tar i regel sin utgdngspunkt i antingen individ,
grupp (familj) eller kollektiv och virden relaterade till ideologiska strom-
ningar med sddana olika utgdngspunkter etableras successivt i ratten.

Att det kompensatoriska uppdraget beaktar sédvil individ som kollek-
tiv behover inte utgora ett problem i termer av faktiska normkollisioner,
vilket tidigare versioner av skolforfattningarna visat, aven om det forelig-
ger en viss grad av lokal inkoherens till f6ljd av den dualistiska varde-
missiga basen.

Mindre detaljerad lagstiftning ger i lagre grad uttryck for motstaende
vdrden i rdtten och dr darfor lattare att anpassa till det pedagogiska land-
skapet. Detta forutsitter dock att pedagogerna dr bekvima med ett om-
fattande friutrymme, med vilket det ocksa foljer ett omfattande ansvar.
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Aven om en mer renodlad ramlagstiftning skulle ge bittre forutsitt-
ningar for virdemadssig balans i forfattningarna kan det inte ensidigt an-
ses ha varit bdttre forr. Den processorientering som préaglar de individu-
ella stodatgirderna i den nuvarande skollagen (2010:800) &lagger skolvi-
sendets aktorer en aktivitetsplikt som tidigare inte varit lika tydlig. Dar-
med uppmanas skolans professionella att vidta atgiarder nér en elev befa-
ras att inte nd de nationella kunskapskraven eller uppvisar andra svarig-
heter i sin skolsituation. Mojligheten att driva en férvaltningsrattslig pro-
cess i termer av 6verklagande, eller att initiera tillsyn, innebér att i vart
fall en del elevers stodbehov idag uppmérksammas vilka tidigare kunde
passerat obemairkta eller medvetet ignorerats. Alla dessa férandringar ror
atgarder och rittssidkerhetsaspekter for individen.

Att s& manga elever som mojligt ska na s& goda resultat som mojligt
kan diaremot utifran ett statsutilitaristiskt perspektiv forsvara att vissa
elever misslyckas utan att skolan vidtagit sdrskilda insatser for att hjéilpa
dem att uppnd kunskapskraven, om det kan anses gynna kollektivet pé
aggregerad nivd. Som en motvikt mot ett sidant kategoriskt synsatt har
likvardighet kommit att utgora ett fundamentalt virde for den svenska
skolan. Genom att addera likvardighetsprincipen till ekvationen blir ett
statsutilitaristiskt synsitt inte acceptabelt eftersom det ifrdga om dnda-
mélsenlighet méste tas i beaktande inte bara hur goda de aggregerade
studieresultaten &r, utan dven hur stor andel som misslyckas och hur om-
fattande deras misslyckande dr. Likvardighetsprincipen har dock precis
som rattighetsbegreppet individualisering kommit att bli redskap for den
enskilde att havda sin ritt i specifika fall snarare 4n att hdvda alla elevers
ratt i samtliga fall, vilket vore mer andamalsenligt.

Att den rittsliga styrningen avseende det kompensatoriska uppdraget
omfattar sa pass manga normkollisioner pa sa olika plan &r vidare en dé-
lig forutséattning for andamalsenlighet. Om en mer renodlad ramlagstift-
ning skulle innebéra att likvardigheten minskar mellan olika omréden
beroende pé framst socioekonomiska faktorer dr en sadan styrningslogik
inte en framkomlig vdg om likvdardigheten framgent ska beaktas enligt
sin nuvarande innebord. Detta vacker frigan om likvdardighet 6verhu-
vudtaget ska finnas kvar som ett centralt virde i den svenska skolan och
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ifraga om det kompensatoriska uppdraget. En mer differentierad grund-
skola, indelad i olika grupperingar beroende pa elevernas forvintade re-
sultat, skulle dock leda till att integreringstanken gick om intet éven om
likvérdigheten i termer av godkidnda resultat eventuellt skulle 6ka. De ele-
ver som fick den storsta utmaningen och troligen dven de bdsta resultaten
skulle utgora en elit inom grundskolan, vilket skulle motverka sjdlva syf-
tet med grundskolan som reform.

Utvecklingen mot en 6kad detaljreglering i den rittsliga konstrukt-
ionen och en myndighetsstruktur som framjar lagefterlevnad fore peda-
gogisk rationalitet kan dock inte pad samma sdtt som tidigare balansera
mellan de bakomliggande ideologierna eftersom det ideologiska genom-
slaget Okar i takt med regleringen. Detta eftersom varje réttsregel ar ett
utflode av antingen det kollektivistiska eller det individualistiska vérde-
klustret.

Sedan i vart fall 1990-talet har de réttsregler och rittsprinciper som
etablerats i raitten kommit att innebéra en 6vervikt av individuella hansyn
pé det kollektivas bekostnad. Maktutredningen, som ndmndes i avhand-
lingens inledning, pekade vid tiden p& en mer omfattande samhallsfor-
andring dér individen stod i fokus och kollektivets uppgift var att frimja
autonomi, med en ny innebord av sjélva demokratibegreppet som f6ljd.
Forandringen i skolférfattningarna har dirmed kommit att spegla sam-
hillsutvecklingen, vilket bland annat gestaltat sig genom ett starkare rét-
tighetstinkande och majlighet f6r den enskilde att med réttsliga medel
hévda sin rdtt genom anmaélan och 6verklagande.

Att fler réttsregler ger upphov till fler normkollisioner innebér att den
enskilde ddrmed kan utmana pedagogernas stéllningstaganden i hogre
grad. I och med att det 4r individen som istdllet fér kollektiva hansyn
onskar sdkerstilla sin egen rétt sker en forskjutning till f6rman fér indi-
vidualistiska virden genom myndigheternas praxis. Paradoxen ligger i att
den okade graden av individualisering, bdde i rattskonstruktionen och i
den pedagogiska praktiken, inte tycks frimja de elever som har mer om-
fattande behov och inte ryms inom det allt sndvare normalitetsbegreppet:
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“Det har skett en forskjutning av fokus fran elever som grupp
och som samhillsmedlemmar till individer och fran mél till
procedur. Undervisningen sker idag i hogre grad pa en privat
arena framfor en offentlig, samtidigt som det finns indikat-
ioner pé att undervisningens innehall blivit alltmer privat. En
sammanvégd effekt av de beskrivna forandringarna av under-

visningens kontext och utformning tycks accentuera de re-

surssvaga elevernas utsatthet.”'

En réttskonstruktion som i mycket hog grad dr anpassad efter individu-
ella hdnsyn, dven om de kollektiva resurserna ar begransade, ar mahanda
inte det bésta i syfte att tillgodose de mest utsatta elevernas behov. Om
det allmdnpedagogiska perspektivet och dess réttsliga motsvarighet i in-
tegreringsnormen utgar frén att grundskolan i dess nuvarande form pas-
sar alla sa pekar sévil realiteten som det specialpedagogiska perspektivet
pé att detta inte dr ett funktionellt synsitt.

Polariseringen mellan integrering och segregering tenderar att
overskugga vikten av inkludering, oavsett om sadan uppnés genom inte-
grerande eller segregerande dtgirder. Som podngterats tidigare gér det
inte att lagstifta om inkludering eftersom det 4r en upplevd kénsla hos
varje enskild elev som kan uppnas pé olika sitt. Att ddiremot undvika ex-
kluderande atgarder ar ett steg pa vigen i den fortsatta lagstiftningen, vil-
ket innebédr hogre krav innan pedagoger vidtar segregerande dtgéirder

bide inom och utom klassens ram.!%!

100 Vinterek, Monika (2006) Individualisering i ett skolsammanhang, Forskning i Focus
nr 31, Specialpedagogiska skolmyndigheten, s. 12.

1001 Skolverket (2009), s. 31: ”Skolan hanterar ofta elever i behov av sirskilt stéd med sir-
skiljande 16sningar, inte minst genom placering i sédrskilda undervisningsgrupper, men
dven andra former av differentiering inom den sammanhallna grundskolans ram har visat
sig vara vanliga. Graden av segregering dr olika, men exkluderande atgarder kan ske dven
inom klassens ram.”
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8.6.2  Styrningsproblematiken konkretiserat

De virden som harror fran och beaktar kollektiv respektive individ utgor
inte enligt min mening oférenliga storheter som inte kan 6verkommas
pa rattslig vig. Beroende pa hur den samlade styrningen tar sig uttryck
finns det utrymme for att beakta individen som en de/ avkollektivet. Den
samlade styrningen omfattar dock olika "réttsliga element” som i nuldget
inte dr forenliga och vilka bidrar till polariseringen mellan de normativa
grundmonstren. De réttsliga element som jag laborerat med i avhand-
lingen omfattar bédde varden och styrningslogiker, vars olika uttryck
dskadliggors i FIGUR 5 nedan. Dessa rittsliga element har kommit att ut-
gora en del av ritten till foljd av olika processer och stillningstaganden
som i hog grad bottnar i sjdlva grundskolereformen.

En kollektivistisk utgdngspunkt i enhetsskolan resulterade i, eller
kompletterades av, individuella virden som kom att utvecklas till bland
annat individuella rittigheter ifrdga om kompensatoriska &tgirder.'*”
Dessa réttigheter forutsatte i sin tur ett réittsligt ramverk och institutioner
som kunde sédkerstdlla att de beaktades i realiteten, det vill sdga réttssa-
kerhetsaspekter i form av regler och institut for 6verprévning. For att ga-
rantera att rittigheterna inte utvecklades till sa kallade “kvasirattigheter”
som inte efterlevs i praktiken, kom réttsreglerna att anta en relativt hog
detaljgrad.'*”

Parallellt med utvecklingen mot 6kad individualism kom skolvisen-
det ocksa att differentieras genom sévil friskolereformen som kommu-
naliseringen av skolan. Den stora méngden huvudmin fordrade i sin tur
att regelmassan utvecklades och konkretiserades, vilket ocksa resulterade
i partiell detaljstyrning. Eftersom sadan pedagogisk verksamhet som ror
det kompensatoriska uppdraget inte kan goras enhetlig i alla avseenden

1002 Se avsnitt 3.1-3.2 ovan avseende hur, nir och varfér individuella virden vann insteg
i rdtten.
1003 Se Westerhill, L. (1994), s. 83 f och avsnitt 1.6.2 ovan.
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antog ett stort antal regler dven formen av processregler. Genom process-
regler limnas alltjamt ett stort utrymme for differentierade atgarder dven
om processen for att uppmérksamma behov och initiera att atgarder vid-
tas kan formaliseras och goras /ika for alla aktorer.

Detaljstyrningen var dock inte den ensamt férharskande styrningslo-
gik som tillimpades. Pa grundval av att skolvdsendet efter reformerna pé
1990-talet omfattade en lang rad olika huvudmén gjordes medvetna for-
sok att etablera mal- och resultatstyrning for att siakerstilla likvirdig
méluppfyllelse. Utifrdn en sddan logik dr det inte pd samma satt som vid
konkret regelstyrning relevant Aur malen uppfylls, utan at¢t de uppfylls.
For att sdkerstilla bade maluppfyllelse och lagefterlevnad i de aspekter
som reglerades i detalj kom tillsynen av skolan att utvecklas fran primart
kvalitetsutvecklande till en tillsyn baserad pa sanktioner i hindelse av att
forfattningarna inte efterlevs.

Alla dessa element i den rittsliga styrningen och det faktum att ratts-
reglerna omfattar till synes motstdende virden utgor ett réttsligt lapp-
ticke ddr de olika elementen inte i alla avseenden dr kompatibla.

Individualism > Rittigheter Overprovning
Differentieri
Kollektivism > avlskile\:; ;::;i > Detaljstyrning Processregler

Mal- och .
. Tillsyn
resultatstyrning

Figur 5: Styrningselementens etablering utifrin en kollektivistisk utgdngspunkt

Ett antal relationer mellan de olika elementen i figuren ovan tenderar att
neutralisera de respektive elementens dandamal. Ett exempel, vid sidan av
den uppenbara kollisionen mellan kollektiva och individuella varden, &r
logiken baserad pé individuella rittigheter i relation till mal- och resul-
tatstyrning, som vilar pa ramlag. Om det existerar reella réttigheter inom
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det lokala rattsomradet maste dessa rimligen ocksa konkretiseras i lag-
stiftningen, vilket resulterar i en hogre detaljgrad av réttigheternas inne-
bord. Eftersom den responsiva ritten forutsitter att myndigheterna till-
godoser réttigheternas materiella innehall, det vill sdga att skolorna har
som (del)andamal att sdkerstilla réttigheterna, kringskars det pedago-
giska friutrymmet. Malen ska uppnas parallellt med att rattigheterna si-
kerstalls, vilket innebér att skollagstiftningen i viss utstrickning &ven
anger hur, eller under vilka premisser, malen far uppnas.'

Samtidigt foreligger en annan potentiell kollision mellan till exempel
styrning genom processregler och rittigheter, eftersom efterlevnad av
den lagstadgade processen men med bristande pedagogiskt innehall inte
sakerstiller rattigheterna i reellt hdnseende, d&ven om de legala kraven an-
ses uppfyllda.

Vad giller den rittslig styrningen mer konkret visas i figuren att over-
provning, etableringen av processregler och tillsyn blev de yttersta kon-
sekvenserna i styrningshdnseende, vilka kan ses som olika aspekter av
rittssikerhet. Att dessa aspekter kommit att fa en framskjuten roll i styr-
ningen av skolan indikerar enligt min mening ett forrattsligande av en
samhillelig sfir dar rétten tidigare inte haft lika stor betydelse i det dag-
liga pedagogiska arbetet.

Listan mellan olika kolliderande intressen i figuren ovan kan goras
ling. Den podng som foljer ér att det inte enbart &r slitningen mellan de
bidda normativa filten eller virdeklustren som paverkar den samlade
styrningens dndamalsenlighet. Flera av motséttningarna mellan de olika
elementen emanerar ur polariseringen av de tva normativa filten, men
beror snarast pa att valet av styrningslogik for att 16sa ett avgransat pro-
blem avseende skolan eller det kompensatoriska uppdraget inte beaktar
foljdeffekterna i en annan del av systemet.

1004 Att rittigheterna de facto sikerstills kan forvisso utgéra méal i sig, men med beaktande
av att kunskapskraven utgor de yttersta malen kan det uppsta kolliderande dandamal som
delvis lagger hinder for varandra.
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8.6.3 Avslutande reflektion

Med utgangspunkt i att grundskolan beh6vs som sammanhallen skol-
form, eftersom en sddan gynnar kunskapsresultaten och samtidigt ger
forutsattning for socioekonomisk integration, kommer vissa elever alltid
att vara i behov av kompensatoriska dtgarder.'”” Mojligheten att segre-
gera elever inom ramen for en kollektivistisk utgangspunkt ger upphov
till en rad abstrakta normkollisioner, vilka inte behover inverka negativt
pé den rittsliga styrningen.

Lagstiftaren har att framgent ta stéllning till en rad olika fragor som
har direkt baring pé den rittsliga regleringens dndamalsenlighet. Om det
aven fortsattningsvis ska finnas regler och principer i rattsordningen som
ger uttryck for olika virden hemmahorande i det kollektivistiska eller det
individualistiska vardeklustret, behover det framga for rattstillimparna
vilka viarden som ska vinna foretrdde framfor andra. Ett sadant forfa-
rande innebdr att det infors avvigningsregler pa den konkreta ytnivan
och att rittsprinciperna far en inbordes hierarkisk ordning pé en mer ab-
strakt niva av rétten. I portalparagrafen bor det dven framgéa hur de vir-
den som rattsprinciperna ger uttryck for ska tolkas i ljuset av det over-
ordnade syftet med skolvisendet. Det vill sdga, ska likvardighet eller in-
tegrering kunna sdttas at sidan i de fall da beaktande av sddana virden
leder till potentiellt simre kunskapsresultat?

Utifran det faktum att skolans resurser dr dndliga uppstdr samma
fraga i relation till rattssakerhet. Kravet pa dokumentation, forberedelser
och efterarbete till f6ljd av tillsyn och hanteringen av 6verklaganden tar
resurser frdn undervisning och kompensatoriska atgarder till byrakratisk
handldggning. Om rittssidkerhet, sa som den kommer till uttryck inom
ramen for skolvdsendet, dr ett sa centralt virde i réttsstaten att effektivi-
teten bor sta tillbaka behover detta dven férankras i det pedagogiska land-
skapet. Den kritik som riktades mot skolans byrékratisering efter

1005 Se aysnitt 8.2.3 ovan.
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inforandet av skollagen (2010:800) vittnar om att pedagoger och skolle-
dare inte delar uppfattningen om att formella réttssidkerhetsaspekter ska
vinna foretrade framfor tid med eleverna.'® Samtidigt 4r det ocksa vik-
tigt att rédttssdkerhet i formell bemirkelse inte kastar en forskriackelsens
skugga over pedagoger, skolledare och huvudmain sa att det rattsligt rik-
tiga vinner foretrade framfor det pedagogiskt riktiga. I det hdnseendet
spelar inneborden av kvalitetsbegreppet en viktig roll, eftersom kvalitet
tolkad i termer av lagefterlevnad och métbara kunskapsresultat inte kor-
relerar med uppfattningen avseende kvalitet i det pedagogiska land-
skapet.'® Utifrdn Berghs antagande om att kvalitetsbegreppet medvetet
kan ha givits en oprecis innebord i syfte att kunna fylla det med relevant
innehdll baserat pa vad som vid varje tidpunkt ar efterstravansvirt, finns
det relativt stora mojligheter till en sddan forandring utan allt for ingri-
pande atgirder fran lagstiftarens sidan.'

Ett annorlunda definierat kvalitetsbegrepp och en acceptans for att
vissa rattssakerhetsaspekter far ge vika hade dven paverkat sévil behovet
av tillsyn som hur tillsynen skulle genomforas. Trenden med o6kad tillit i
offentlig forvaltning, som bland annat syns i tillitsdelegationens uppdrag,
har dnnu inte slagit igenom ifrdga om styrningen av skolan.'® En stirkt
pedagogisk profession med bittre réttslig medvetenhet till f6ljd av att
grundldggande skoljuridik blev en del av den ordinarie utbildningen,
skulle sannolikt snabba pé en utveckling mot mer tillitsbaserad styrning.
Okad professionsstyrning kan dock inte enbart grunda sig i en medve-
tenhet om det kompensatoriska uppdragets rittsliga innebord, utan
méste ocksa bygga pé en bred forstaelse for de behov som eleverna har

1006 Se prop. 2013/14:160 vilken tillkom som en reaktion pa “6verforskrivningen” av &t-
gardsprogram och fick rubriken 7id f6r undervisning.

197 Se avsnitt 4.3 ovan.

108 Se de resonemang som fors i Bergh, Andreas (2010) Vad gor kvalitet med utbildning?
Om kvalitetsbegreppets skilda inneborder och dess konsekvenser for utbildning.

199 Se Bringselius, L. (2017), s. 12 ff avseende innebdrden av tillitsbaserad styrning.
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inom ramen for det storre kollektivet och hur man inom skolans ram bast
kan hantera dessa behov i pedagogiskt hanseende.

Att 6verldmna fler val och ge mer utrymme at professionen vore i viss
utstrackning en atergang till dldre tiders styrning av skolvisendet, vilket
givet den stora méngden huvudmién med olika forutsdttningar skulle fa
effekter pa likvardigheten.

Likvardighet, vilket jag menar ar den princip eller det virde som idag
har den starkaste stdllningen i den svenska skolan, har dock fétt konse-
kvenser som innebdr att ett individuellt fokus kommit att bli forhérs-
kande dven om termen likvirdighet narmast kan uppfattas som kollek-
tivistiskt. Jag menar dven att likviardighet kommit att tolkats som att at-
girderna forvisso kan vara olika, men att resultaten elever emellan i allt
vasentligt ska vara lika. Tvé skolor med resultat som skiljer sig &t pa ag-
gregerad niva ses inte som likvirdiga, dven om deras elevsammansitt-
ning skiljer sig. Foljden av en sddan tolkning blir en form av "modern
jantelag” ddr det inte dr tilldtet att lata elever, klasser, skolor eller hela
landsédndar avvika alltfor mycket ens i positivt hidnseende, eftersom det
uppfattas som “oréttvist”. Bestimmelsen i 3 kap. 2 § skollagen om att alla
elever ska ges forutsattningar att utvecklas sa lang som mojligt utifran sin
egen potential star i direkt kontrast till en sidan tolkning av likvardig-
hetsprincipen, vilket lagstiftaren har att komma tillrdtta med.

Vidare dr skenbart de elever vinnare vars vardnadshavare i den ra-
dande ordningen nyttjar majligheterna till 6verklagan och anmadlan. Att
eleverna fran forsta borjan hamnat i en situation som fordrar sadana at-
garder tyder dock pé att undervisningen inte fungerat tillfredsstédllande
eller pa att det fran samhallets sida finns en misstro mot det pedagogiska
systemets formaga att klara sitt uppdrag.

Misstro ér ett uttryck for bristande fortroende, vilket dr svart att
komma till ritta med genom lagstiftning.'® And4 sker en sténdig palag-
ring av ny reglering ifrdga om det kompensatoriska uppdraget, vilken

1010 Se t.ex. Hult, D. (2015), s. 249.

402



inte dr forankrad i varken det pedagogiska landskapets normativa upp-
fattning eller i dess kapacitet ifraga om resurser. Att i lag krédva vad som
inte rimligen kan levereras bidrar till ytterligare misstro gentemot skol-
viasendet da individuella rattigheter inte realiseras. Myndigheternas sig-
nalvdrde blir da att flera delar inom skolvisendet agerar felaktigt.

For att pa rittslig vdg vinda den negativa kunskapsutvecklingen, vil-
ket utgjorde ett av avhandlingens grundliaggande problem, fordras att
lagstiftaren gor ett vigval ifrdga om vilken styrningslogik som ska tillam-
pas samt hur centrala virden och dndamal ska balanseras. Om lagstifta-
ren kommer fram till att de individualistiska varden som i dagslaget utgor
det dominerande normativa grundmonstret ifrdga om det kompensato-
riska uppdraget dven fortsattningsvis ska vara forharskande kan en hogre
grad av detaljstyrning vara adekvat, men da pé bekostnad av tilliten till
den pedagogiska professionen.

Enligt mitt formenande fordras det flexibilitet i den pedagogiska prak-
tiken, varfor rittsordningens priméra funktion ér att sékerstélla grin-
serna for hur langt det pedagogiska friutrymmet kan stracka sig. Vid si-
dan av sadana rittsliga stdllningstaganden beh6ver pedagogernas utbild-
ning svara mot den réttsliga styrningen. Beaktat det stora pedagogiska
friutrymmet som foljer av forfattningarna och de centrala bedomning-
arna ifrdga om behov, som anges i 3 kap. skollagen och utgor rekvisit,
fordras 6kad medvetenhet om barns och elevers olika behovsbilder, po-
tentiella atgarder och en forstéelse for konsekvenserna av inkluderande
respektive exkluderande praktiker.

Problemet i styrningshdnseende ligger i att det inte dr mojligt att for-
fatta regler som ger bésta pedagogiska tillimpning i alla uppkomna situ-
ationer. Ibland blir regelefterlevnad istéllet kontraproduktiv, vilket bety-
der att det pedagogiska friutrymmet blir avgorande vid sddana situat-
ioner. Pedagogiskt friutrymme fordrar som ndamnts ovan tillit till pro-
fessionen, att réttsreglerna antar mer av ramlagskaraktdr och dérfor blir
mindre av detaljerade. En saddan inriktning vore i viss utstrickning en
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atergang till den styrningslogik som dominerade hela skolvdsendet fore
reformerna pé 1990-talet.'”"!

Likvardigheten skulle méjligen minska, inte darfor att ndgra skolor
nodvindigtvis blev samre, utan darfor att ett antal skolor skulle prestera

bittre.

1011 Bemelmans-Videc, M-L. m.fl. (1998) Carrots, Sticks and Sermouns, s. 59 f. Avregle-
ringen motiverades under 1980-talet med att regler lade hinder f6r marknaden, men un-
der 1990-talet ateretablerades en tradition med styrning genom regler, inte minst genom

lagstiftning.
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Abstract

On an overarching level the thesis aims to analyse how two ideological
concepts, “the individual” and “the collective”, impact the Swedish
school system from a legal point of view. Both of these concepts have long
influenced how the regulation of the school systems has taken form. As a
result, opposing values has rooted in the legal structure, which can be
seen both in the legal rules, the legal principles and in the organization of
the school system. The overall question is if it is at all possible to take
these opposing values into consideration at the same time, or if one clus-
ter of values always has to bend in favour of the other. If a cluster of
norms has a de facto superior position, how does that impact how the
regulation is perceived and executed?

To narrow it down, the scope of the thesis is how the values that de-
rives from the two concepts of the collective and the individual affect the
expediency of the regulation regarding special education for children
with certain needs. Although the theme of the thesis concerns a delimited
part of the school system, it is my firm opinion that the wear and tear
between the individual and the collective is relevant to the whole society
and, not least, to how the regulation of the welfare institutions is set up.

The basic problem underlying the study is that results in the Swedish
compulsory school have decreased over the years and that more and
more students do not qualify for further studies. As a result, fewer people
qualify for the labour market, which presents a problem for the Swedish
state. The individual, who is not given the opportunity to reach his or her
full potential as an autonomous citizen, is likewise affected. To avoid such
a development and to ensure that as many students as possible reach the
goals set out in the School Act, the school system has a “compensatory
assignment”. The purpose of this assignment is to compensate for the
students' different starting positions in terms of, among other things, dis-
abilities and social conditions.

On basis of the theoretical groundwork drawn up by professor Anna
Christensen I claim that one can observe two different normative pat-
terns in the law relevant to the aim and delimitations of the study. The
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pattern that laid the foundation for the Swedish elementary school is col-
lectivistic and relates to the idea about one school system for everyone,
breaking down social barriers. Such a pattern is concerned with integrat-
ing students with different capabilities, keeping the collective together as
one. The other pattern, which has gradually taken over as the dominant
cluster of values, is concerned with the rights of the individual. This sec-
ond pattern primarily manifests in the legal setting as the right to special
education on the basis of the students' special needs, which might lead to
the student being separated from the bigger group (collective) in order to
meet those needs.

The tension between integration and segregation in law is a mirror of
the tension between collective and individual values on an ideological
level that can be observed in the legal rules, the legal principles and in the
social norms dominating in “the pedagogical landscape”. There is, there-
fore, a “collision of norms”, both within the legal system and between
legal and pedagogical norms, which is determinantal to the expediency
of the legal regulation. There are few, if any, rules or guidelines to balance
these collisions of norms, or to give teachers and headmasters with direc-
tions regarding the values that should be seen as hierarchically superior.
As such it is difficult to predict how the pedagogical profession will
choose between integration for the benefit of the collective or segregation
to take into account the needs of the individual. No matter the choice,
one normative pattern - or cluster of values — will be overlooked, in vio-
lation of the law. Because the legal logic surrounding the school system
is largely based on ex-post supervision, the state will criticize the peda-
gogical choice, no matter what it is.

Such an order lays the foundation for lack of effectiveness where it
becomes more important to do what is legally correct than that which,
from a pedagogical point of view, responds best to the students' respec-
tive needs. In order to overcome these shortcomings in legal governance,
a choice must be made about if the collective or the individual shall be
regarded as worthy of greatest protection, as well as changes in the legal
set-up in order for different forms of governance not to counteract each
other or the overall purpose of the school system.
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