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Ömsesidigt förtroende eller rättsstatsprincipen?
Vilket grundläggande värde prioriteras av EU-domstolen i
förhandsavgöranden angående den europeiska 
arresteringsordern?

Såväl rättsstatsprincipen som ett ömsesidigt förtroende mellan EU:s
medlemsstater framhålls som grundläggande värden för EU-
samarbetets fortlevnad. Men vad händer när dessa värden hamnar
i konflikt och ett värde prioriteras högre än det andra? Frågan har
ställts på sin spets när det under senare tid har uppstått en
diskussion om rättsstatens principer som riskerar att underminera
samarbetet mellan medlemsstaterna och därmed hota de viktiga
demokratiska värden som finns inskrivna i artikel 2 i EU-fördraget.

Genom en kvalitativ innehållsanalys av EU-domstolens explicita
och implicita argumentation studeras i denna rapport hur domstolen
tenderar att prioritera mellan principen om ömsesidigt förtroende
och rättsstatsprincipen när beslut fattas i ärenden gällande den
europeiska arresteringsordern. EU-domstolens beslut har stark
normerande effekt och påverkar EU-samarbetet och dess
medlemsstater i hög utsträckning. Hur domstolen prioriterar kan 
leda till stora konsekvenser för medlemsstaterna, det demokratiska
samhället och samarbetet kring frihet, säkerhet och rättvisa.

Förvaltningshögskolan vid Göteborgs universitet är en ackrediterad
medlem av The European Association for Public Administration
Accreditation. Varje år producerar våra studenter ett antal
masteruppsatser av hög kvalitet. Ömsesidigt förtroende eller
rättsstatsprincipen? av politices master Emilia Kahn och politices
master Amanda Lycke är ett exempel på en excellent
masteruppsats i offentlig förvaltning från vårterminen 2019.
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Kan likvärdighet (vad det nu är) styras fram? 
Utvärdering av förskolans och grundskolans om-
organisering i Göteborgs stad 

Denna rapport handlar om hur kvalitet, likvärdighet och ansvar i 
Göteborgs kommunala förskolor och grundskolor förändrats mel-
lan åren 2018 och 2021, och undersöker hur en centralisering av 
styrningen av skolförvaltningen påverkade dessa faktorer. 

Centraliseringen av skolförvaltningen i Göteborg kan ses som en 
utslag av en allmän förvaltningspolitisk trend, bort från 1980-talets 
lösningar – då geografiskt baserade kommun- och stadsdels-
nämnder infördes i stor skala till – och tillbaka till mer av central-
istiskt och sektorsbaserat styre i landets kommuner.  

Denna rapport är den femte och avslutande studien i ett flerårigt 
samverkansprojekt mellan Göteborgs stad och Förvaltningshögs-
kolan vid Göteborgs universitet, där professor Lena Lindgren har 
utvärderat organisationsförändringen. 

Rapporten belyser om omorganiseringen varit en framgång i för-
hållande till de policyproblem som var upprinnelsen till dess ge-
nomförande, och innehåller en utförlig diskussion av vad en för-
bättring av kvalitet, likvärdighet och ansvar egentligen innebär. 
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1

1. Inledning

1.1 Uppdrag och rapportering

Efter nogsamt utredande beslutade kommunfullmäktige att från den 
1 juli 2018 överföra ansvaret för förskola och grundskola i Göteborgs
stad från tio stadsdelar till två centrala politiska facknämnder, försko-
lenämnden och grundskolenämnden med var sin förvaltning. Omor-
ganiseringen kan ses som en del i en allmän förvaltningspolitisk trend,
bort från 1980-talet då geografiskt baserade kommundels- och stads-
delsnämnder infördes i stor skala till, eller snarare tillbaka till, mer av
centralistiskt och sektorsbaserat styre i landets kommuner.1

I Göteborg infördes 21 stadsdelsnämnder 1990 med ansvar för biblio-
tek, förskola, grundskola, individ- och familjeomsorg, hälso- och sjuk-
vård, kultur och fritid och äldreomsorg. 2010 slogs de 21 stadsdels-
nämnderna ihop till 20, för att 2011 minskas till tio med en enhetlig
linjeorganisation i varje stadsdel. Vid årsskiftet 2020/21 lades även
resterande verksamheter i stadsdelarna ner och ersattes av nya cen-
trala facknämnder. Det innebar i praktiken en avveckling av hela 
stadsdelsorganisationen.

I fokus för omorganiseringen av förskolan och grundskolan (härefter 
OFG för enkelhets skull) stod tre förstärkningsområden som beskriver
OFG:s inriktning eller mål, och därmed underförstått de problem och 
utmaningar som omorganiseringen syftade till att lösa: i) ökad kvali-
tet i undervisningen för barns och elevers lärande  och utveckling, ii)
tydligare ansvar, styrning och ledning för barns och elevers lärande 
och utveckling, samt iii) ökad likvärdighet mellan skolor för att alla 

1 Montin & Granberg (2021).
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2

Kan likvärdighet (vad det nu är) styras fram?

 2

barn och elever ska få tillgång till undervisning av hög kvalitet, och 
kompensera för deras olika förutsättningar.2  

Kommunstyrelsen har uppdragit åt mig att utvärdera OFG. Den cen-
trala uppgiften i utvärdering är enligt en ofta citerad definition att 
komma fram till en värderande slutsats om det som utvärderas, base-
rad på någon välgrundad uppfattning om vad som ska betraktas som 
framgång.3 Den övergripande utvärderingsfrågan här är om OFG bi-
dragit till att lösa de problem som är implicita i förstärkningsområ-
dena, dvs. otydlighet i ansvar, styrning och ledning samt brister i ut-
bildningens kvalitet och likvärdighet?  

Syftet, dvs. utvärderingens tänkta användning, är främst lärande, dvs. 
som någon så fint förklarat ”reflektera över verksamheter för att des-
tillera fram lärdomar som kan nyttiggöras i framtida förbättringar”.4 
Utvärderingsarbetet har därför delvis genomförts i samverkan med 
anställda vid förskole- och grundskoleförvaltningarna.5 Jag svarar gi-
vetvis självständigt för utvärderingens upplägg, analys och rapporte-
ring. Ett annat syfte är att mera allmänt bidra med kunskap om de 
policyproblem som OFG avser att lösa. 

För att svara på den övergripande utvärderingsfrågan behövs kun-
skap om vad ett förbättrat tillstånd inom förstärkningsområdena kan 
eller bör innebära och hur det kan bli föremål för utvärdering, vad 
nämnder och förvaltningar gjort för att uppnå det, samt om det som 
gjorts kan sägas bidra till att tillståndet i fråga förbättrats. Mot den 
bakgrunden har en stegvis utvärdering genomförts där frågor och 
slutsatser från föregående steg används och bildar förutsättningar för 

2 Stadsledningskontoret (2016, 2017). Fortsättningsvis använder jag för enkelhets skull 
ibland skola när det som sägs handlar om både förskola och grundskola. 
3 Scriven (1991). 
4 Vedung (2009, s. 165). 
5 Jag vill särskilt tacka Claes Berg, Karl-Oskar Jogbratt, Monica Johansson och Astrid 
Baggeryd från förskoleförvaltningen, samt Annika Andersson, Johan Hellenäs, Anders 
Samuelsson och Jonas Österberg från grundskoleförvaltningen. 
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nästkommande steg. Genom detta upplägg, i kombination med en 
kontinuerlig dialog och återrapportering kan utvärderingen komma 
till nytta under hela utvärderingsprocessen.

Steg 1, Programteorianalys
Hur är det tänkt att OFG ska fungera för att uppnå förväntat
resultat?

Steg 2, Utformning av indikatorer för baslinjemätning
Hur ska nyckelbegreppen kvalitet och likvärdighet förstås och
utvärderas?

Steg 3, Baslinjemätning
Hur likvärdig var förskolan och grundskolan i Göteborg 2018,
och vad kan göras bättre?

Steg 4, Åtgärder för tydligare ansvar, styrning och ledning
Har de nya förskole- och grundskoleorganisationernas styrning 
skapat tydligare ansvar, styrning och ledning i den lokala styr-
kedjan?

Steg 5, Resultatutvärdering
Hur har kvalitet och likvärdighet i förskolan och grundskolan
förändrats i förhållande till utgångsläget 2018, och vilken bety-
delse har de nya organisationernas styrning haft för den ut-
vecklingen?

De fyra första stegen har tidigare rapporterats.6 Denna rapport är så-
ledes den femte och sista i det fleråriga samverkansprojekt mellan Gö-
teborgs stad och Förvaltningshögskolan, Göteborgs universitet, som
utvärderingen av OFG inneburit. Ambitionen är att denna avslutande 
rapport ska kunna läsas fristående. Därför, och givet det stegvisa upp-
lägget, innehåller den en hel del slutsatser från tidigare rapporter. 
Rapporten är i det följande disponerad så här:

6 Lindgren (2018, 2019, 2020, 2022a, 2022b).
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I resten av kapitel 1 beskrivs hur den resultatutvärdering som förelig-
gande rapport innebär lagts upp, samt hur nyckelbegreppen kvalitet 
och likvärdighet tolkats och använts som grund för värdering av 
framgång. 

Förskolan och grundskolan ingår i ett komplext styrningslandskap 
med aktörer på flera nivåer. Som en bakgrund till OFG presenteras i 
kapitel 2 en översikt av detta styrningslandskap, de problem som för-
anledde OFG, samt förskolans och grundskolans nuvarande organi-
sering och styrning i Göteborgs stad. 

I kapitel 3 ges en resumé av slutsatser från min undersökning av om 
de nya förskole- och grundskoleorganisationernas styrning skapat 
tydligare ansvar, styrning och ledning i den lokala styrkedjan. 

I kapitel 4 beskrivs hur förskolan utvecklats på basis av en samling 
mätbara indikatorer som jämför verksamhetens tillstånd i olika avse-
enden 2018/2019 och 2021. I kapitel 5 presenteras motsvarande mätt-
resultat med avseende på grundskolans utveckling. 

I kapitel 6 analyseras mätresultatet i föregående två kapitel i relation 
till en definition av likvärdig utbildning som lika tillgång, lika kvalitet 
och kompensatoriska insatser. Därefter diskuteras utvecklingen av 
likvärdighet i förskolan och grundskolan 2018-2021 i ljuset av de nya 
organisationernas styrning. Avslutningsvis sägs några ord om det 
komplexa och politiskt laddade begreppet likvärdighet.  

5

1.2 Resultatutvärdering som före-/eftermätning

Resultat, utfall, effekter
Utvärdering är som antytts i grunden en rationell aktivitet som utgår
från att det finns en bild av hur den verksamhet som det handlar om
ska fungera för att lösa de problem som är upprinnelsen till dess ex-
istens. Programteori eller verksamhetslogik kallas en sådan bild i litte-
ratur om utvärdering. I rapport 1 har jag med hjälp av utredningar,
beslutsunderlag samt dokumentation från en serie workshoppar 2018 
med förskole- och grundskoleförvaltningarnas ledningar sökt tydlig-
göra den programteori som OFG vilar på och funnit att den förenklat
kan beskrivas så här:

Om de nya nämnder och förvaltningar som inrättats för att ansvara för
förskolan respektive grundskolanvidtar åtgärder för tydligare ansvar,
styrning och ledning,

så ger det förutsättningar för aktörer längre ner i styrkedjan (rektorer,
lärare, mm) att förbättra utbildningens kvalitet och likvärdighet,

och så ökar barns lärande och utveckling.

OFG:s programteori kan med andra ord förstås som att en förbättring 
av ansvar, styrning och ledning ses som ett mål på kort sikt men utgör
samtidigt medel för att nå målen på lite längre sikt, dvs. ökad kvalitet 
och likvärdighet samt ökat lärande och utveckling hos barn och ele-
ver. I utvärderingen av OFG har dessa mål och den underliggande
logik om orsak-verkan som kan identifieras mellan målen varit väg-
ledande för frågor som ställs, värderingsgrunder, design och metoder.

I en allmän betydelse är resultat något som uppkommer genom att en 
handling genomförs. Så också i utvärderingslitteratur där resultatut-
värdering innebär att man värderar resultat av vidtagna åtgärder eller
insatser hos de målobjekt som exponerats för åtgärderna. När resultat 
ska utvärderas är det viktigt att hålla isär utfall som är alla föränd-
ringar som kan observeras hos ett målobjekt, och effekter som är den 



Lena Lindgren

54

I resten av kapitel 1 beskrivs hur den resultatutvärdering som förelig-
gande rapport innebär lagts upp, samt hur nyckelbegreppen kvalitet
och likvärdighet tolkats och använts som grund för värdering av 
framgång.

Förskolan och grundskolan ingår i ett komplext styrningslandskap 
med aktörer på flera nivåer. Som en bakgrund till OFG presenteras i 
kapitel 2 en översikt av detta styrningslandskap, de problem som för-
anledde OFG, samt förskolans och grundskolans nuvarande organi-
sering och styrning i Göteborgs stad.

I kapitel 3 ges en resumé av slutsatser från min undersökning av om 
de nya förskole- och grundskoleorganisationernas styrning skapat
tydligare ansvar, styrning och ledning i den lokala styrkedjan.

I kapitel 4 beskrivs hur förskolan utvecklats på basis av en samling 
mätbara indikatorer som jämför verksamhetens tillstånd i olika avse-
enden 2018/2019 och 2021. I kapitel 5 presenteras motsvarande mätt-
resultat med avseende på grundskolans utveckling.

I kapitel 6 analyseras mätresultatet i föregående två kapitel i relation
till en definition av likvärdig utbildning som lika tillgång, lika kvalitet 
och kompensatoriska insatser. Därefter diskuteras utvecklingen av
likvärdighet i förskolan och grundskolan 2018-2021 i ljuset av de nya 
organisationernas styrning. Avslutningsvis sägs några ord om det
komplexa och politiskt laddade begreppet likvärdighet. 

5

1.2 Resultatutvärdering som före-/eftermätning 

Resultat, utfall, effekter 
Utvärdering är som antytts i grunden en rationell aktivitet som utgår 
från att det finns en bild av hur den verksamhet som det handlar om 
ska fungera för att lösa de problem som är upprinnelsen till dess ex-
istens. Programteori eller verksamhetslogik kallas en sådan bild i litte-
ratur om utvärdering. I rapport 1 har jag med hjälp av utredningar, 
beslutsunderlag samt dokumentation från en serie workshoppar 2018 
med förskole- och grundskoleförvaltningarnas ledningar sökt tydlig-
göra den programteori som OFG vilar på och funnit att den förenklat 
kan beskrivas så här:  

Om de nya nämnder och förvaltningar som inrättats för att ansvara för 
förskolan respektive grundskolan vidtar åtgärder för tydligare 
ansvar, styrning och ledning,  

så ger det förutsättningar för aktörer längre ner i styrkedjan (rektorer, 
lärare, mm) att förbättra utbildningens kvalitet och likvärdighet,  

och så  ökar barns lärande och utveckling. 

OFG:s programteori kan med andra ord förstås som att en förbättring 
av ansvar, styrning och ledning ses som ett mål på kort sikt men utgör 
samtidigt medel för att nå målen på lite längre sikt, dvs. ökad kvalitet 
och likvärdighet samt ökat lärande och utveckling hos barn och ele-
ver. I utvärderingen av OFG har dessa mål och den underliggande 
logik  om orsak-verkan som kan identifieras mellan målen varit väg-
ledande för frågor som ställs, värderingsgrunder, design och metoder. 

I en allmän betydelse är resultat något som uppkommer genom att en 
handling genomförs. Så också i utvärderingslitteratur där resultatut-
värdering innebär att man värderar resultat av vidtagna åtgärder eller 
insatser hos de målobjekt som exponerats för åtgärderna. När resultat 
ska utvärderas är det viktigt att hålla isär utfall som är alla föränd-
ringar som kan observeras hos ett målobjekt, och effekter som är den 



6

Kan likvärdighet (vad det nu är) styras fram?

6

del av utfallet som orsakats av en viss åtgärd.7 Översatt till steg 5 i 
utvärderingen av OFG kan distinktionen mellan utfall och effekter il-
lustreras så här:  

Åtgärder Förskole- och grundskoleorganisationernas styråtgärder. 

Utfall Tillståndet av kvalitet och likvärdighet i förskolan och 
grundskolan 2021, jämfört med motsvarande tillstånd 2018. 

Effekter Del av utfallet i förskolan och grundskolan 2021 som orsakats 
av vidtagna styråtgärder. 

Att utvärdera effekter i ovanstående strikta betydelse är inte alldeles 
enkelt. Det förutsätter att det finns ett orsakssamband mellan vad or-
ganisationerna gjort, och en förändring av ett tillstånd som dessa ge-
nom det försökt påverka. En observerad förändring av ett visst till-
stånd påverkas av många andra faktorer än verksamhetens åtgärder. 
I vårt fall finns som antytts ett förväntat orsakssamband i den under-
liggande logik som förstärkningsområdena vilar på. För att med sä-
kerhet fastställa det fordras utvärderingsmetoder som möjliggör jäm-
förelser med en kontrafaktisk utveckling, dvs vad som skulle ha hänt 
med skolornas kvalitet och likvärdighet utan organisationernas styr-
åtgärder. Det kräver att man i förväg skapar en experimentliknande 
situation, t.ex. genom att styråtgärder införs bara för vissa enheter 
men inte för andra som får alternativa styråtgärder eller får fortsätta 
med ”business as usual”. Det kräver också att åtgärderna ifråga finns 
på plats och är klara att omsättas i handling från start, vilket inte är 
fallet när det gäller OFG. Styråtgärder har här utformats och beslutats 
successivt i takt med att de nya organisationernas byggts upp. 

Ett strikt effektutvärderingsupplägg har av uppenbara skäl inte varit 
möjligt eller ens lämpligt. För att åtminstone belysa måluppfyllelse 
och ge ett visst underlag att begrunda orsakssamband i förhållande 
till styråtgärder, har ett enkelt före-efterupplägg tillämpats där 

7 Se t.ex. Ekonomistyrningsverket (2006); Vedung (2009). 
7

utfallsdata från före OFG jämförs med utfallsdata tre år senare då de
nya organisationernas styråtgärder utformats och kan antas ha haft 
avsedd eller åtminstone viss verkan. Hur jag gått tillväga, och vilka 
data som använts för jämförelsen beskrivs i avsnittet här nedan.

Indikatorer och jämförelser
Ordet indikator betyder tecken på (något), och är således ett indirekt 
mått som används för att antyda ett visst tillstånd då inget direkt mått, 
t.ex. längd eller vikt, finns att tillgå. Att konstruera valida, kvantitativa
indikatorer är svårt, för som Albert Einsten en gång så klokt lär ha 
förklarat "not everything that counts can be counted". Med kvalitativa 
indikatorer kan mer subtila aspekter fångas, men sådana är inte jäm-
förbara över tid och mellan enheter på samma sätt som kvantitativa.

Avgörande för en god indikator är att den är tydlig i vad den mäter,
på ett godtagbart sätt mäter det den avser att mäta, anger riktning för 
vad som är bra eller dåligt mätresultat, och är relevant och påverk-
ningsbar för de som ska använda mätresultatet. Varje indikator kräver
också ett tillförlitligt dataunderlag. I linje med det har ambitionen i 
utvärderingen av OFG varit att identifiera och använda indikatorer
som: i) kan kopplas till nationella styrdokument, ii) har stöd i forsk-
ning, iii) bedöms av förskole- och grundskoleförvaltningen som rele-
vanta och påverkbara för förbättringsarbete, iv) i möjligaste mån ger 
ett helhetsperspektiv på verksamheten, v) kan mätas med data i be-
fintliga datakällor, och vi) är jämförbara över tid 8

De indikatorer som valts har kategoriserats med avseende på vad i för-
skole- eller grundskoleverksamheten de avser att belysa: Förutsätt-
ningar är den organisation och omständigheter som verksamheten
har till förfogande. Processer handlar om vad förskolan eller grund-
skolan gör, dvs. kvaliteten i den pedagogiska verksamheten. Resultat 
är utfallet av verksamhetens processer hos barn och elever. 

8 Lindgren (2014); Socialstyrelsen (2017).
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Figur 1. Indikatormodell för förskolan 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figur 2. Indikatormodell för grundskolan 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Förutsättningar 
F1 Socioekonomiskt index  
F2 Andel barn 1-5 år som ej deltar i förskolan 
F3 Andel förskollärare med legitimation 
F4 Andel utbildade barnskötare 
F5 Andel rektorer med rektorsutbildning 
F6 Deltagande i och kostnader för kompetensutveckling 
 
Processer 
F7 Stabilitet i personalgrupp 
F8 Förskollärares ansvar 
F9 Föräldrars delaktighet 

Förutsättningar 
G1 Socioekonomiskt index  
G2 Skolstorlek 
G3 Antal elever/lärare 
G4 Andel legitimerade lärare 
G5 Andel förstelärare 
G6 Personalstabilitet  
G7-G8 Elevomsättning 
 
Processer 
G9 Elevers uppfattning om stöd, inflytande och studiero, åk 5 
G10 Elevers uppfattning om stöd, inflytande och studiero, åk 9 
G11-12. Hållbart medarbetarengagemang, anställda/chef 
G13-14 Sjukfrånvaro. 
 
Resultat 
G15 Läs- och skrivförmåga, åk 1 
G16 Kunskaper i alla ämnen, åk 3 
G17 Kunskaper i alla ämnen, åk 6. 
G18 Kunskaper i alla ämnen, åk 9 
G19 Genomsnittligt meritvärde, åk 9 
G20 Behöriga till gymnasiets yrkesprogram, åk 9. 
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I förskolan finns inga tillämpbara indikatorer som speglar verksam-
hetens resultat på samma sätt som för grundskolan. Här är tanken 
istället att om de indikatorer som mäter förutsättningar och processer 
uppvisar ett gott mätvärde, så är det rimligt att anta att läroplanens 
mål att stimulera varje barns utveckling och lärande kan nås.9 Försko-
lan är öht något av en nykomling när det gäller kvantitativa uppfölj-
ningsdata. Indikatorer med jämförbara data mellan enheter och över 
tid har inte funnits på plats vid den nya förskoleorganisationens start, 
varför de som här används för att mäta ett före-tillstånd avser 2019. 
 
En första mätning med data från 2018 (grundskolan) och 2019 (försko-
lan) har presenterats i rapport 3 och jämförs i denna rapport med data 
från 2021.10 För varje indikator redovisas mätresultat på huvud-
manna- och gruppnivå, och i samband med det beskrivs varje indika-
tor mera noggrant. Jämförelsen över tid diskuteras därefter i förhål-
lande till likvärdighet utifrån tre aspekter (lika tillgång, lika kvalitet 
och kompensatoriska insatser),  samt till de styråtgärder som vidtagits 
inom förskolan och grundskolan under motsvarande tid. 
 
Att mäta och jämföra likvärdighet handlar i grunden om att analysera 
variation. I förskolan görs jämförelser mellan utbildningsområden 
som viktats efter ett socioekonomiskt index, och i grundskolan mellan 
grupper av skolor också baserade på ett socioekonomiskt index. Av-
vecklingen av stadsdelsnämnderna 2020/2021 och organisatoriska 
förändringar som delvis gjort om indelningen av förskole- och grund-
skoleenheter mellan utbildningsområden har skapat svårigheter att 
jämföra vissa statistiska uppgifter mellan åren. Förändringen innebär 
bl.a. att ett antal förskolor och grundskolor med tidigare lägre socioe-
konomiskt index flyttats till utbildningsområden med ett annat index 
än det ursprungliga området, samt att några förskolor och grundsko-
lor slagits samman till större enheter. 

 
9 Persson (2015). 
10 Pedagogisk omsorg, grundsärskolor och fritidshem ingår inte, inte heller förskolor 
och grundskolor med enskild huvudman.  
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Det socioekonomiska indexvärdet beräknas årligen av SCB för varje 
skola och ligger till grund för den resursfördelningsmodell som sedan 
2018 tillämpas i Göteborg. Indexet består av nio variabler som bygger 
på individdata för barn och elever: kön, invandringsår, vårdnadsha-
vares högsta utbildning, ekonomiskt bistånd, bor med en eller båda 
föräldrarna, familjens inkomst, utländsk bakgrund, uppdelning av in-
vandring på grupp av födelseland enligt Human Development Index 
(HDI), samt bostadsområdets sociala tyngd. HDI är utarbetat av FN 
och används för att jämföra välståndet i olika länder. Lägre index-
värde innebär att skolan i fråga har gynnsammare socioekonomiska 
förutsättningar än genomsnittet (100), och högre indexvärde innebär 
mindre gynnsamma socioekonomiska förutsättningar. 

1.3 Kvalitet och likvärdighet 

Ökad kvalitet och likvärdighet är mål i förstärkningsområdena på lite 
längre sikt vars uppfyllelse ska bedömas i utvärderingen av OFG på 
basis av ett antal för ändamålet utformade indikatorer. I utredningar 
som föregick omorganiseringen 2018 föreslås en mängd strategier för 
ökad kvalitet och likvärdighet, men mer konkret vad som ska bli 
bättre och när det kan antas vara uppnått framgår inte. Det är nu i och 
för sig inte förvånande eftersom begreppen är vaga och mångtydiga 
även i skollag och läroplaner. I rapport 2 har jag därför sökt klargöra 
vad de uttryckligen eftersträvansvärda men vagt formulerade målen 
kvalitet och likvärdighet kan betyda och hur måluppfyllelse kan mä-
tas. Det har gjorts utifrån nationella styrdokument, rapporter från 
skolmyndigheter, forskning i ämnet, samt i dialog med förskole- och 
grundskoleförvaltningen. Nedan redovisas den diskussionen i starkt 
koncentrat. 
 
Begreppet kvalitet introducerades på allvar i svensk skola i slutet av 
1990-talet då regeringen framhöll att utbildningens kvalitet måste pri-
oriteras och åtgärder vidtas på alla nivåer i skolväsendet för att höja 
och säkra den. Sedan dess har kvalitet lyfts fram alltmer intensivt i 
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styrdokument, nästan som ett nyckelord för allt som är gott och efter-
strävansvärt, samt över tid tillförts innebörder. 11  En del av dessa har 
hämtats från kvalitetskonceptet Total Quality Management med ur-
sprung i tillverkningsindustrin, bl.a. vikten av ledarskap, medarbeta-
res engagemang och att arbeta med ständiga förbättringar.12 
 
Det goda och eftersträvansvärda handlar enligt Skolverkets allmänna 
råd för systematiskt kvalitetsarbete om måluppfyllelse och en strävan 
efter förbättring. Kvalitet är enligt myndigheten en samlingsbeteck-
ning för hur väl verksamheten: i) uppfyller nationella mål, ii) svarar 
mot nationella krav och riktlinjer,iii) uppfyller andra uppsatta mål, 
krav och riktlinjer, förenliga med de nationella, samt iv) kännetecknas 
av en strävan till förnyelse och ständiga förbättringar utifrån rådande 
förutsättningar. I dokumentationen av kvalitetsarbetet är det viktigt 
att skilja på de nationella målen och andra uppsatta mål.13  
 
Det finns ett mycket stort antal mål i nationella  styrdokument men 
också i kommunala styrande dokument. Att mål i nationella styrdo-
kument är överordnade mål i kommunala styrdokument står klart. 
Någon reglering utöver det för om, och i så fall vilka, nationella mål 
som är överordnade och bör prioriteras i kvalitetsarbetet finns mig ve-
terligt (ännu) inte. Ett pågående regeringsuppdrag går emellertid ut 
på att Skolverket och övriga skolmyndigheter ska utveckla delmål och 
indikatorer i förhållande till nationella målsättningar som tillsam-
mans ska bilda ett natioonellt kvalitetssystem för skolväsendet.14  
 
Likvärdighet är sedan länge också en mångtydig ledstjärna i skolpoliti-
ken.15 Som antytts i stycket här ovan skrivs därtill likvärdighet ofta 
samman med kvalitet i olika styrdokument på ett sätt som låter förstå 

 
11 Bergh (2010). 
12 Lindgren (2014). 
13 Skolverket (2015).  
14. Skolverket (2022a). 
15 Många forskare har intresserat sig för likvärdighet i skolan, bl.a. Englund & Quen-
nerstedt (2014), Eriksson & Unemo (2019); Lindblom (2020) som texten här bygger på. 
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att likvärdighet och kvalitet är ungefär samma sak. Likvärdighetsbe-
greppets upphov kan spåras till den jämlikhetstradition som utgjorde 
värdebasen för grundskolans införande på 1960-talet med enhetlighet, 
gemensamma referensramar, medborgarsocialisering och social ut-
jämning som centrala ingredienser. Succesivt därefter har likvärdig-
het använts alltmer som ett utbildningspolitiskt huvudbegrepp, sam-
tidigt som dess förståelse förskjutits och vidgats. Det är särskilt tydligt 
i 1990-talets valfrihetsreformer då likvärdighet knyts till möjligheten 
att välja skola. Likvärdighet har således över tid tolkats och använts 
inom skolområdet på olika, alltmer omfattande sätt. 
 
Figur 3. Likvärdighet som ”equality” och ”equity” 

 
 
Utvecklingen kan beskrivas som en rörelse från en enkel jämlikhets-
princip (”equality”) enligt vilken alla barn och elever får lika mycket 
stöd, i riktning mot en mer kvalificerad (”equity”) där de med sämre 
förutsättningar får mer för att så långt möjligt även uppnå ett mer jäm-
likt utfall. Rörelsen kommer tydligt till uttryck i skollagen som stadgar 
att skolan ska vara likvärdig, att alla elever har rätt till en utbildning 
av hög kvalitet samt kravet att skolan ska arbeta för att kompensera 
för barns och elevers olika bakgrund och förutsättningar. 
 
Likvärdighet skrivs som nämnts ofta samman med kvalitet. Så också 
i Skolverkets tolkning av skollagen med förarbeten enligt vilken lik-
värdighet bör förstås utifrån tre grundläggande aspekter; lika tillgång, 
lika kvalitet, och kompensatoriska insatser:16  

 
16 Skolverket (2015, 2022a). 
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Figur 4. Grundläggande aspekter av likvärdighet  
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Lika tillgång till utbildning innebär att ”[a]lla ska, oberoende av geo-
grafisk hemvist och sociala förhållanden, ha lika tillgång till utbild-
ning i skolväsendet om inte annat följer av särskilda bestämmelser i 
denna lag”. Skolverksamheten ska planeras och organiseras så att 
ingen utestängs från möjligheten att ta del av utbildning som erbjuds. 
 
Med lika kvalitet menas inte att undervisningen ska vara likformig 
överallt eller att skolans resurser ska fördelas lika, utan att alla har rätt 
till en utbildning med en sådan kvalitet (egenskaper) att uppsatta mål 
i lagar, läroplaner och andra förordningar kan nås. Det kan ske på 
olika sätt beroende på lokala förutsättningar och med hänsyn tagen 
till varje barns och elevs förutsättningar. 
 
Att skolan ska vara kompensatorisk innebär att för att alla ska ges möj-
ligheter att utvecklas så långt som möjligt behöver det finnas en strä-
van att utjämna skillnader mellan barn och elever med olika förut-
sättningar att tillgodogöra sig utbildningen. Det handlar inte enbart 
om fördelning av ekonomiska resurser, men också om t.ex. tillgäng-
lighet och kompetens hos skolans personal. Som huvudman ansvarar 
kommunen för det kompensatoriska uppdraget på en kollektiv nivå, 
medan rektor ansvarar för uppdraget inom den egna enheten.  
 
Skolverkets tolkning av likvärdighet har fått bred acceptans men har 
också kritiserats för att vara behäftad med svårigheter begreppsligt 
och i praktiken. En likvärdig skola bör som sagt ha inslag av alla tre 
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ovan nämnda aspekter. Men vad dessa innebär i praktiken, hur de ska 
mätas och vägas samman, vilka skillnader som ska vara föremål för 
kompensering och i vilken utsträckning är öppna frågor. Den närmare 
innebörden av likvärdighetens aspekter har inte preciserats i nation-
ella styrdokument eller i Skolverkets tolkning av dessa i föreskrfter 
och allmänna råd. Skolinspektion ser det snarast så att om det finns 
kvalitetsskillnader inom och mellan skolor då finns det brister i lik-
värdigheten.17 Preciseringen förutsätts göras på lokal nivå utifrån de 
förutsättningar och behov som lokalt är för handen vilket som antytts 
inte en alldeles enkel uppgift.  
 
Oaktat dessa och andra svårigheter har Skolverkets tolkning av lik-
värdighet som lika tillgång, lika kvalitet, och kompensering använts 
som utgångspunkt i utvärderingen av OFG. Kvalitet är enligt denna 
förståelse en delmängd av likvärdighet.  
 
  

 
17 Eriksson & Unemo (2019). 
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2. Skolans styrsystem nationellt 
och i Göteborgs stad 

2.1 Ett komplext styrningslandskap 

Skolans styrsystem brukar beskrivs som en kedja av aktörer på flera 
nivåer (staten-huvudmannen-huvudmannens förvaltning-rektorer-
lärare) som på olika sätt ansvarar för utbildningen.18 Uppdraget att 
skapa och tillhandahålla en skola av god kvalitet som främjar barns 
och elevers utveckling och lärande är således ett gemensamt ansvar 
för stat, huvudmän, rektorer och lärare.19 Att aktörer på flera nivåer 
ingår, samt att skolväsendet under många år varit föremål för omfat-
tande reformer, har skapat ett alltmer komplext styrningslandskap. 
 
Staten anger nationella mål och regler i skollag, förordningar (t.ex. lä-
roplan), föreskrifter och allmänna råd (t.ex. för systematiskt kvalitets-
arbete) vilka följer en juridisk regelhierarki. Även andra lagar (bl.a. 
kommunallag) reglerar skolans verksamhet. Staten har också ett nat-
ionellt ansvar att granska och stödja skolväsendets resultat och ut-
veckling. Den statliga styrningen sker inte bara genom juridiska och 
informativa styrmedel och tillsyn, även ekonomiska styrmedel an-
vänds. Det senaste decenniet har en stor mängd riktade statsbidrag 
sett dagens ljus vilka måste användas på av staten fastställda sätt för 
att erhållas.20 
 

 
18 Detta avsnitt utgår i det följande huvudsakligen från Kommunallag (2017:725); Skol-
lag (2010:800), Skolverket (2011, 2021a). 
19 Utöver förskola och grundskola som rapporten handlar om omfattar skolväsendet 
förskoleklass, grundsärskola, gymnasieskola, gymnasiesärskola, kommunal vuxenut-
bildning, särskild utbildning för vuxna, svenska för invandrare och fritidshem.  
20 Se t.ex. Statskontoret (2020). 
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Flera statliga myndigheter verkar inom skolområdet, bl.a. Skolverket 
som tar fram förordningar, föreskrifter och allmänna råd, svarar för 
statistik, följer upp och utvärderar och stödjer skolutveckling. Skolin-
spektionen granskar att skolor, kommunala och fristående, följer lagar 
och regler samt bedömer ansökningar om att driva fristående skolor, 
medan ansökningar om fristående förskolor och pedagogisk omsorg 
ombesörjs av kommunerna. Myndighetens tillsyn av kommunala för-
skolor sker framför allt på huvudmannanivå där det som granskas är 
huvudmannens ansvarstagande för förskoleverksamheten. Tillsyn av 
fristående förskolor sköts av den kommun som beviljat tillstånd, men 
Skolinspektionen har ansvar för att granska hur den tillsynen bedrivs. 
 
Huvudmannen och huvudmannens förvaltning är tillsammans med rek-
torer och lärare aktörer i skolans lokala styrkedja. Huvudmannen, 
kommuner för kommunala skolor och enskilda huvudmän för fri-
stående skolor, ansvarar för att utbildningen genomförs enligt styrdo-
kumenten. Det kan ske på olika sätt men huvudmannens styrning får 
inte strida mot de nationella styrdokumenten.  
 
I huvudmannens ansvar ingår att organisera verksamheten utifrån 
målen, tillhandahålla resurser och systematiskt planera, följa upp och 
utveckla utbildningen så att den följer de föreskrifter som gäller. Hu-
vudmannen ska även klargöra hur kvalitetsarbetet ska bedrivas på 
enhetsnivå, vilket förväntas skapa förutsättningar för rektorer att full-
göra sitt ansvar som pedagogisk ledare. Kommunala huvudmän har 
också ett hemkommunansvar. I det ingår att erbjuda förskola till alla 
barn i kommunen, se till att skolpliktiga barn fullgör sin skolgång, be-
sluta om budget och resursfördelning till  enskilda huvudmän, er-
bjuda utbildning till alla elever som omfattas av skolplikt, inklusive 
de som slutar vid en fristående skola. 
 
Rektor leder och samordnar det pedagogiska arbetet vid en skola, är 
chef för lärare och övrig personal på skolan, samt beslutar om sin sko-
las inre organisation för resursfördelning inom enheten. Att genom 
kvalitetsarbete följa upp, utvärdera och utveckla sin enhet så att natio-

 17 
 

 

nella mål och kvalitetskrav nås ingår också i rektors ansvar. Utmär-
kande för skolans styrsystem är den s.k. dubbla styrningen som inne-
bär att rektorer får uppdrag från både staten och huvudmannen, men 
att staten även ger uppdrag förbi huvudmannen direkt till rektorer. 
Rektor har således att fatta sina beslut om verksamheten inom de or-
ganisatoriska och ekonomiska ramar som huvudmannen fastställer, 
men huvudmannen kan inte besluta i eller överpröva ärenden där sta-
ten gett ansvaret direkt till rektor. 
 
Förskollärare ansvarar för att varje barn får den undervisning det har 
rätt till. I grundskolan är lärarens uppgift är att undervisa, utveckla 
elevernas kunskapsutveckling samt följa och bedöma den på ett med-
vetet sätt utifrån sin professionella yrkeskunskap. Rektor har dock  en 
nyckelroll som pedagogisk ledare i förhållande till förskollärare re-
spektive lärare. 
 
I kommunen har kommunfullmäktige det yttersta ansvaret för att ut-
bildningen har den kvalitet och de resurser som krävs för att uppfylla 
mål och övriga krav i nationella styrdokument, men ska utse en eller 
flera nämnder för att fullgöra det. Nämnden har verksamhetsansvar 
inför fullmäktige som har huvudmannaansvar inför staten. Nämnden 
i sin tur delegerar det operativa uppdraget till förvaltningsnivån där 
förvaltningschefen är ansvarig inför nämnden och biträder huvud-
mannen med att se till att de bestämmelser som gäller för utbild-
ningen följs. Ärenden som avser verksamhetens mål, inriktning, om-
fattning eller kvalitet kan inte delegeras. 
 
Uppsikten över hur nämnden sköter sin verksamhet har fullmäktiges 
beredningsorgan, kommunstyrelsen. Hur nämnden utövar sitt ansvar 
prövas årligen av fullmäktige med stöd i den kommunala revisionens 
granskning. Revisorerna är förtroendevalda lekmannarevisorer som 
utses av fullmäktige men biträds av yrkesrevisorer, i vårt fall företrä-
desvis av tjänstepersoner i stadsrevisionen. För räkenskapsrevision 
anlitas vanligen privata revisionsbyråer. 
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2.2 Omorganiseringens bakgrund  

De problem som motiverade omorganisationen 2018 av förskola och 
grundskola var främst de stora skillnader i styrning som den dåva-
rande stadsdelsnämndsorganisationen innebar. Förskolan och grund-
skolan (liksom socialt stöd, fritid, kultur, äldreomsorg och stöd till 
funktionshinder) var 2018 geografiskt organiserade i tio stadsdels-
nämnder. I några stadsdelar var förskola och grundskola organise-
rade under gemensamt ansvar i geografiska områden, i andra organi-
serades de i olika funktioner. Kulturskolan drevs i samarbete mellan 
några stadsdelar och på egen hand i andra. Även organiseringen av 
administrativt stöd runt rektorer varierade mellan stadsdelar. Mål-
tidsverksamhet, vaktmästeri- och lokalvård sköttes i alla stadsdelar 
utanför skolan via ett köp- och säljförfarande. 
 
Styrningen av förskolan och grundskolan utövades således fram till 
2018 från både stat och kommun och lokalt i tio stadsdelar samt via 
olika former av samordning mellan stadsdelarna. Utifrån de mål och 
den resursram som fullmäktige anslog beslutade varje stadsdels-
nämnd själv om resursernas fördelning och användning mellan och 
inom olika sektorer. Vidare fanns skillnader i utformning av systema-
tiskt kvalitetsarbete, system för dokumentation och uppföljning och 
skolplacering. Dålig tillgång på och hög omsättning av personal, till-
tagande segregation och bristande likvärdighet mellan enheter var 
andra problem som inte effektivt ansågs gå att lösa på stadsdels-
nämndsnivå.21 Många av dessa problem uppmärksammades av Skol-
inspektionen som under 2006 – 2017 riktade kritik mot Göteborg stad 
som huvudman för dess sätt att styra skolan. Kritiken handlade bl.a. 
om att för stort ansvar lades på stadsdelarna och oklarhet om var hu-
vudmannaansvaret låg.22 

 
21 Stadsledningskontoret (2016, 2017). 
22 Skolverket (2006); Skolinspektionen (2012, 2014, 2015). Skolinspektionen som en fri-
stående myndighet bildades först 2008, innan dess var skolinspektion en avdelning 
inom Skolverket. 
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Utöver problem föranledda av lokala organisatoriska förhållanden i 
Göteborgs stad har skolväsendet varit föremål för en rad nationella 
reformer vilka förstärkt kraven på tydlighet och roller i den lokala 
styrkedjan. Här kan t.ex. nämnas ny skollag, läroplaner, förtydligat 
rektorsansvar, obligatorisk befattningsutbildning för rektorer, fri-
stående skolinspektion med stärkta sanktioner, stärkt rätt för elever 
med behov av särskilt stöd, lärarlegitimation och skärpta behörighets-
regler. För förskolan infördes också begreppet undervisning i skolla-
gen, mål i läroplanen preciserades och utvecklades, förskolechefen 
gavs ett tydligare ansvar och benämndes rektor, och även förskollä-
rarnas ansvar för undervisning förtydligades.23  

2.3 Förskolans och grundskolans organisering    
i Göteborg 

Förskolenämnden och förskoleförvaltningen 
Förskolenämnden är en facknämnd som 1 juli 2018 tog över ansvaret 
för förskoleverksamheten från stadens 10 stadsdelsnämnder. Till 
denna nämnd har kommunfullmäktige delegerat de uppgifter som 
åligger Göteborgs stad som huvudman inom förskola, pedagogisk 
omsorg, öppen förskola, samt omsorg på obekväm arbetstid.  
 
Nämnden utgörs av nio ordinarie ledamöter och nio suppleanter, ord-
förande, 1:e och 2:e vice ordförande, utsedda av fullmäktige. Normalt 
utses nämndledamöter för en hel mandatperiod, men vid kommun-
valet 2018 ändrades den principen så att ledamöter i stället utses på 
ettårsbasis. Till följd av det har mandatperioden 2018–2022 inneburit 
stor rörlighet med tre olika ordföranden och dryga 50-talet personer 
som kommit och gått som ledamöter och ersättare. Av ledamöterna 
har endast fyra personer suttit mer än 1,5 år.24  

 
23 SOU 2013:30; Skolinspektionen (2018). 
24 Lindgren (2022a). 
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förande, 1:e och 2:e vice ordförande, utsedda av fullmäktige. Normalt 
utses nämndledamöter för en hel mandatperiod, men vid kommun-
valet 2018 ändrades den principen så att ledamöter i stället utses på 
ettårsbasis. Till följd av det har mandatperioden 2018–2022 inneburit 
stor rörlighet med tre olika ordföranden och dryga 50-talet personer 
som kommit och gått som ledamöter och ersättare. Av ledamöterna 
har endast fyra personer suttit mer än 1,5 år.24  

 
23 SOU 2013:30; Skolinspektionen (2018). 
24 Lindgren (2022a). 
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Förskoleförvaltningen är en mycket stor organisation,  mätt i personal 
och ekonomisk omsättning kan den förmodligen jämföras med en me-
delstor svensk kommun. Förvaltningen omfattade 2021 360 förskolor, 
40 kommunala verksamheter för pedagogisk omsorg och 21 öppna 
förskolor med sammanlagt cirka 24 500 barn. Hälften av de öppna för-
skolorna är samlokaliserade med familjecentraler.  
 
Totalt var 2021 drygt 7000 personer (hel-, del- och visstids-) anställda 
i förvaltningen,  varav 200 chefer (inkl. 174 rektorer), 200 tjänsteperso-
ner med administrativa uppgifter, 6000 förskollärare, barnskötare, 
förskoleassistenter, mm. som arbetar i barngrupp. Till det kommer 
1800 timanställda i en bemanningsenhet som är gemensam med 
grundskoleförvaltningen. 
 
Allt sedan starten 2018 har förvaltningens organisation varit stadd i 
förändring i syfte att göra den så ändamålsenlig som möjlig i förhål-
lande till nationell och kommunal styrning, inklusive att förbättra rek-
tors förutsättningar att vara pedagogisk ledare. Ett antal förskolor 
som ligger nära varandra har slagits samman till större enheter, den 
centrala förvaltningens organisering av stödavdelningar har ändrats, 
indelningen av förskolor i utbildningsområden har delvis ändrats och 
delar av den tidigare stadsdelsorganisationens facknämnd intern ser-
vice som gällde förskolan har flyttat in i förskoleförvaltningen. Lik-
som tidigare leds förvaltningen av en förskoledirektör, men sedan 
2021 består den centrala förvaltningen av fyra stödavdelningar (styr-
ning och ledning, verksamhetsstöd, HR, ekonomi, kommunikation).25 
 
De 360 förskolorna är som figuren nedan visar  indelade i fyra geogra-
fiska utbildningsområden med mellanområden, en indelning som är 
densamma för grundskolan. 
  

 
25 Förskolenämndens årsrapport (2020); Jensen (2021).  
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Figur 5. Utbildningsområden i Göteborgs stad 2021 
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Majorna, Stigberget, 
Masthugget 
N Centrum,  
Lunden, Härlanda, 
Överås 
Olskroken,  
Redbergslid,  
Bagaregården 
 

 
Kärra, Rödbo 
Backa 
Kvillebäcken 
Kyrkbyn, Ram-
bergsstaden 
N Älvstranden 
S Torslanda 
Björlanda 
Tuve, Säve 
Kärrdalen,  
Slättadamm 
Ö Biskopsgården 
V Biskopsgården 
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Utby 
Kortedala 
S Angered 
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N Angered 
 

 
Stora Högsbo 
Askim, Hovås 
Billdal 
S Skärgården 
Bratthammar,  
Näset, Önnnered 
C Tynnered 
Frölunda torg, 
Tofta 
Älvsborg 
 

 

Grundskolenämnden och grundskoleförvaltningen 
Till grundskolenämnden har kommunfullmäktige delegerat de upp-
gifter som åvilar Göteborgs stad som huvudman och hemkommun 
inom förskoleklass, grundskola, grundsärskola, fritidshem och peda-
gogisk omsorg. Grundskolenämnden har till skillnad från förskole-
nämnden varit relativt stabil under innevarande mandatperiod. En 
majoritet av de nio ledamöterna och nio suppleanterna har suttit en 
längre tid, även om en viss rörlighet kan noteras. Totalt har drygt 30 
personer förekommit i grundskolenämnden under perioden. Nämn-
den har haft tre ordföranden.26  

 
26 Lindgren (2022a). 
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26 Lindgren (2022a). 
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Grundskoleförvaltningen är också en mycket stor organisation. Efter 
en organisatorisk förändring under 2021, då bl.a. ett antal närliggande 
skolenheter slogs samman finns idag 130 kommunala grundskolor 
och åtta grundsärskolor med omkring 47 000 elever.27 Skolorna är ad-
ministrativt indelade i fyra geografiska utbildningsområden som är 
desamma som för förskolan.  
 
I övrigt är grundskoleförvaltningen organiserad i fyra stödavdel-
ningar (styrning och ledning, HR, ekonomi, lokalförsörjning och ser-
vice, kvalitet, samordning och utveckling) med tillhörande specialen-
heter. Drygt 10 000 personer i olika yrkesgrupper var 2021 anställda, 
samt 1600 timanställda i en bemanningsenhet som är gemensam med 
förskoleförvaltningen.28 
 
Figur 6. Yrkesgrupper i grundskoleförvaltningen 2021 

 
Yrkesgrupp 

 
2021 

Lärare, förskollärare 4 715 

Elevassistent 1 140 

Lärare, fritidsledare i fritidshem 1273 

Elevhälsa 449 

Administration 462 

Ledning 384 

Övriga (intern service, kulturskola) 1619 

Alla 10 042 

  

 
27 Grundskoleförvaltningen (2020). 
28 Grundskolenämndens årsrapport (2021). 
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2.3 Kommunala styrande dokument  

Förskolan och grundskolan styrs som nämnts av lagar beslutade av 
riksdagen, förordningar som utfärdas av regeringen samt föreskrifter 
och allmänna råd utfärdade av statliga myndigheter, men också av 
kommunala styrande dokument. Även här finns en normhierarki som 
beskrivs i en riktlinje för styrande dokument, om än inte lika explicit 
som den statliga. 29   
 
Figur 7. Struktur för styrande dokument i Göteborgs stad 

Styrande dokument 

Kommunala  
föreskrifter 

Planerande och reglerande 
styrande dokument 

Normgivning 
mot enskild 

Riktade styrande 
dokument 

Planerande 
styrande dokument 

Reglerande 
styrande dokument 

 
Kommunala föreskrifter avser normgivning mot enskild/samhället 
och dokument som reglerar kommunala organs arbetsformer och or-
ganisation. Planerande styrande dokument gäller för en tidsatt pe-
riod, och reglerande styrande dokument gäller tills vidare. Föreskrif-
ter beslutas normalt av kommunfullmäktige, medan beslutsnivån för 
övriga styrande dokument varierar. 
 
Fullmäktiges budget är det överordnade styrande dokumentetet som 
beskriver resursfördelning samt mål, indikatorer och uppdrag som 
riktas till alla stadens verksamheter och till respektive nämnd. Staden-
övergripande program beslutas av fullmäktige eller kommunstyrelsen. 
Utifrån fullmäktiges budget upprättar varje nämnd en egen budget och 
verksamhetsplan som beskriver hur man avser att styra utifrån givna 
mål och uppdrag, samt strategier och indikatorer för målupp-fyllelse. 
Samlad riskbild och intern kontrollplan är styrdokument som nämnden 
beslutar om i samband med budget och verksamhetsplan. 

 
29 Göteborgs stad (2021a). 
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Hur verksamheter utvecklas i förhållande till styrning följs upp i 
delårsrapporter, årsrapporter, kvalitetsrapporter, mm. i enlighet med 
ett formaliserat system med ett starkt inslag av regularitet. Varje 
nämnd kan också vid behov när som helst uppdra åt sin förvaltning 
att utarbeta kunskapunderlag för att i förväg sakligt underbygga be-
slut, eller för att i efterhand bedöma vidtagna åtgärders genomfö-
rande och resultat. 30   
 
Förskole- och grundskoleförvaltningen utformar också egna plane-
rande styrande dokument i form av en årlig verksamhetsplan som be-
skriver ledningens planerade aktiviteter samt en mer långsiktig stra-
tegisk plan. Policy, riktlinje, regel, anvisning, rutin och instruktion är 
olika slags reglerande styrande dokument som beslutas av förvalt-
ningen, liksom stödjande dokument av olika slag som ska hjälpa med-
arbetare att utföra sitt arbete i linje med styrande dokument. 
 
  

 
30 Göteborgs stad (2021b). 
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3. Tydligare ansvar, styrning och 
ledning? 

3.1 Ett ansvarsperspektiv 

I fokus för utvärderingen av OFG står tre förstärkningsområden som 
beskriver omorganiseringens inriktning eller mål, samt implicit de 
problem som i och med det förväntas lösas. Tydligare ansvar, styrning 
och ledning betraktas som ett mål på på kort sikt, men är samtidigt 
medel för att uppnå ökad kvalitet och likvärdighet som är mål på lite 
längre sikt. I rapport 4, som handlar om det förstnämnda förstärk-
ningsområdet, har jag argumenterat för att ansvar är det överordnade 
begreppet, men utan styrning är ansvar inte möjligt medan ledning 
utgör styrning som omsätts i praktik.31  
 
På en allmän nivå är styrning någons avsiktliga åtgärder att påverka 
någon annan att agera på ett visst sätt mot mer eller mindre tydligt 
definierade mål. Styrning är således ett relationellt begrepp som byg-
ger på att det finns minst två parter, oftast flera. En förutsättning för 
styrning är att den förmedlas och når fram till den eller de styrda så 
att mottagaren genom ledning kan omsätta styrningen till praktik. I 
förskolans och grundskolans styrsystem finns som framgått i föregå-
ende kapitel aktörer och ”växlingsstationer” på flera olika nivåer där 
styrning ska omsättas till ledning.32 
 
Ansvar, särskilt när det knyts till ansvarsutkrävande (på engelska 
accountability), har beskrivits som ett av de mest grundläggande men 
samtidigt mest komplicerade politiska begreppen, såväl i teori som i 

 
31 Lindgren (2022a, 2022b). e 
32 Molander (2017); Nihlfors, Johansson & Jedvik Steen (2017); SOU 2007:75. 
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31 Lindgren (2022a, 2022b). e 
32 Molander (2017); Nihlfors, Johansson & Jedvik Steen (2017); SOU 2007:75. 
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praktik. Det grundläggande ligger i dess centrala demokratiska värde. 
I vår svenska grundlag stadgas att all makt utgår från folket, men fol-
ket behöver som någon påpekat också få veta vart makten tar den 
vägen när den väl utgått.33 Ett demokratiskt samhälle förutsätter med 
andra ord att makt följs av ansvar. Det måste finnas möjligheter för 
folket att hålla ett vakande öga på hur politikerna sköter det uppdrag 
som getts dem, men också på förvaltningens tjänstepersoner som i 
praktiken bereder, konkretiserar, implementerar och följer upp de po-
litiskt fattade besluten. 
 
Ett ansvarsperspektiv som följer av det nu sagda, och som enligt min 
mening på ett adekvat sätt inkorporerar och förenar föstärkningsom-
rådenas nyckelord ansvar, styrning och ledning, är beskaffat på föl-
jande sätt: Ansvar handlar om en relation mellan uppdragsgivare (A) 
och uppdragstagare (B) där A ställer krav på B som denne är skyldig 
att leva upp till, och där A har rätt att vidta åtgärder för förbättring 
och/eller sanktioner om inte B levt upp till dessa krav. För att kunna 
ställa någon till svars i efterhand (ansvarsutkrävande) måste det enligt 
detta perspektiv finnas ett ansvar i den framåtriktade meningen. An-
svar har följaktligen både en framåtriktad och en bakåtriktad mening. 
Perspektivet är vanligt i statsvetenskaplig forskning om förvaltnings-
politik, och förekommer i flera statliga utredningar och myndighets-
rapporter.34 
 
För det första bör verksamheten styras utifrån en tydlig ansvarsför-
delning mellan styrande (uppdragsgivare) och styrda (uppdragsta-
gare). Den som förväntas vara ansvarig måste, för det andra, ha haft 
ett uppdrag i form av en bild av vad som ska göras som hens hand-
lingar kan jämföras mot. Krav som ligger i bilden behöver inte vara 
uttryckta i detalj, men får inte vara alltför vaga då det ter sig svårt att 
hålla någon ansvarig för något hen inte förstår innebörden av. För det 
tredje behöver det finnas kunskap om huruvida verksamheten bedri-

 
33 Tarchys (2002). 
34 Se t.ex. Behn (2001); Bovens (2007); SOU 2007:75; Skolinspektionen (2015). 
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vits bra eller dåligt i förhållande till vad som ska uppnås. Utöver kun-
skap om hur verksamheten fungerar behöver det, för det fjärde, finnas 
processer för att utkräva ansvar där kunskapen används som grund 
för förbättrings- och/eller sanktionsåtgärder. 
 
Figur 8. Ett ansvarsperspektiv 

1) Det är lätt att urskilja vem som har ansvar för vad.  Ansvar i en   
framåtriktad  
mening 2) Det finns en bild av vad som är tänkt att uppnås. 

3) Det finns kunskap om vad som gjorts i förhållande 
till uppdrag. 

Ansvar i en  
bakåtriktad  
mening. 

4) Det finns processer för att utkräva ansvar. 

 
Frågan som ställts i rapport 4 är om de nya förskole- och grundskole-
organisationernas styråtgärder skapat tydligare ansvar, styrning och 
ledning. För att svara ja behöver förutsättningarna i ansvarsperspek-
tivet ovan finnas på plats. Det empiriska underlaget utgörs av en kart-
läggning av de styråtgärder som organisationerna vidtagit under sina 
första tre år (juli 2018-juni 2021). Kartläggningen baseras på en inne-
hållsanalys av ett omfattade dokumentmaterial i form av alla proto-
koll, tjänsteutlåtanden och rapporter från alla förskolenämndens (41) 
respektive grundskolenämndens (38) möten under perioden. Att just 
detta material valts som empiriskt underlag motiveras främst av att 
nämnderna ifråga är verksamhetsansvariga inför kommunfullmäk-
tige som enligt skollagen har det yttersta kommunala huvudmanna-
skapet.35  
 
Ur materialet vaskade jag först fram alla beslut som kan tolkas som 
styrning, dvs. avsiktliga åtgärder för att få aktörer att agera på ett visst 
sätt (cirka 400 av 500 i  förskolenämnden och 380 av 510 i grundskole-
nämnden). Styråtgärderna sorterades och presenterades sedan i kate-
gorier som formades parallellt med min läsning och tolkning av beslu-

 
35 Skolverket (2011, 2021a). 
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praktik. Det grundläggande ligger i dess centrala demokratiska värde. 
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33 Tarchys (2002). 
34 Se t.ex. Behn (2001); Bovens (2007); SOU 2007:75; Skolinspektionen (2015). 
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tens huvudsakliga innehåll (uppdrag, organisation, styrande doku-
ment, ekonomi, personal, friststående verksamheter samt gransk-
ning). I rapport 4 beskrivs omfattningen av samt ett flertal exempel på 
åtgärder inom de olika kategorierna av styrning. Att på något mera 
noggrant vis redogöra för innehållet i alla de hundratals styråtgärder 
som det handlar om har inte varit möjligt. Den bild av förskolans och 
grundskolans styrning som denna innehållsanalys gav upphov till 
analyserades därefter i förhållande till det ovan beskrivna ansvarsper-
spektivet. Där så var möjligt, gjordes jämförelser med hur verksam-
heterna styrdes före 2018, så som det skildras i de utredningar som låg 
till grund för beslutet om omorganisering. I följande avsnitt beskrivs i 
korthet resultatet av den analysen. 

3.2 Förskolans styrning 2018-2021 

Det är lätt att urskilja vem som har ansvar för vad 
Innan 2018 fanns stor variation i hur ansvaret för förskolan hanterades 
i Göteborgs stad, vilket skapade oklarhet om var huvudmannaansva-
ret låg. Tio stadsdelsnämnder hade hand om uppgifter som åligger en 
kommun avseende förskolan, vilken i stadsdelarna var organiserad 
på olika sätt. Olikheterna gällde också pedagogisk omsorg och om-
sorg på obekväm arbetstid, liksom principer för resursfördelning, sys-
tematiskt kvalitetsarbete och för hantering av barns placering i försko-
lan. Även synen på rektors ansvar, t.ex. för ekonomi varierade vilket 
gav rektorer olika förutsättningar att utföra sitt uppdrag. 
 
Jämfört med dåvarande organiseringen är den nuvarande ansvarsför-
delningen långt tydligare och enhetligare i så mening att det är lätt att 
överblicka hur roller och ansvar fördelas mellan aktörer i den lokala 
styrkedjan. Gemensamma principer för ekonomi, resursfördelning, 
hantering av statsbidrag, kompetensförsörjning och andra HR-frågor, 
uppföljning och systematiskt kvalitetsarbete är, utöver den mer enhet-
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liga organiseringen, några av många exempel på vidtagna styråt-
gärder som  bidrar till tydligare ansvarsfördelning.  
 
Likväl finns gråzoner i tydligheten. Ett exempel är den som genereras 
av den stora mängd tvärsektoriella program som beslutas av kommu-
fullmäktige, bl.a. program för jämlik stad, vars perspektiv och värden 
förväntas genomsyra alla verksamheter. Programmens kommun-
centralt utformade mål tenderar dock inte sällan att bli sidospår som 
så att säga rundar förskolenämndens och -förvaltningens styrning. De 
problem som programmen avser att lösa är därtill s.k. ”many hands 
problems” som fordrar betydande samarbete och koordinering. Då ett 
program sällan eller aldrig kan realiseras inom en facknämnds befo-
genheter, och förskolan bara förfogar över en tårtbit av lösningar, är 
programmen förenade med styrnings- och ledningsproblematik.  
 
Det leder i sin tur till ännu ett problem, nämligen att delat ansvar är ofta 
inget ansvar. Ansvar kan inte kopplas till något som en uppdragstagare 
normalt inte själv kan råda över. Det blir problematiskt i förhållande till 
ansvarsfrågan eftersom det inte går att visa om t.ex. ökad eller minskad 
jämlikhet i staden kan kopplas till vad som gjorts inom förskoleområ-
det, vilket gör det svårt att genomföra förbättringsåtgärder. 

Det finns en bild av vad som ska uppnås 
I förskolan finns sannerligen ingen brist på bilder av vad som ska upp-
nås. I nationella styrdokument (främst skollag och läroplan) finns be-
stämmelser och mål som anger inriktning och förväntad kvalitetsut-
veckling vilkas måluppfyllelse enligt Skolverkets anvisningar ska be-
dömas mot.36 Som någon påpekat är säkert läroplanen en källa till 
stolthet för dem som leder och bedriver förskoleverksamhet, men med 
sina 13 sidor av värden, uppdrag, mål, riktlinjer är den samtidigt för-
modligen en tung börda att vara ansvarig för att förverkliga.37  

 
36 Skolverket (2015). 
37 Erlandsson (2018).  
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I Göteborg finns därtill en ansenlig mängd planerande kommunala 
styrande dokument som beskriver vad man från huvudmannahåll vill 
att förskolan ska uppnå (fullmäktiges budget, staden-övergripande 
program, nämndens budget och verksamhetsplan). Utöver mål i nat-
ionella och kommunala styrdokument finns mål som är implicita i för-
stärkningsområdena, och som enligt kommunfullmäktiges alla års-
budgetar 2018-2021 förväntas utgöra inriktningen för förskolenämn-
den. För mer verksamhetsnära styrning och ledning finns därtill näs-
tan 100 reglerande styrande dokument (riktlinjer, anvisningar, ruti-
ner, mm).  
 
En mångfald bilder beskriver således vad förskolan förväntas uppnå. 
Ett problem är att bilderna är så många att de nästan trängs. Att mål-
trängsel gör det svårt att överblicka mål, och att risk för målkonflikter 
föreligger, är lätt att inse. Målträngsel kan också ge upphov till MAD 
(”multiple accountabilities disorder”), på svenska ansvarsförvirring. 
MAD innebär ett tillstånd där en organisation pendlar mellan olika 
förväntningar, försöker leva upp till alla, och till sist inte förmår navi-
gera i den komplexa styrmiljön.38 Med tanke på målträngseln och ris-
ken för ansvarsförvirring är det flitiga utbytet av ledamöter i försko-
lenämnden inte direkt idealisk. Under 2018-2021 har nämnden haft tre 
olika ordförande, och av de nio ledamöterna har endast fyra suttit mer 
än ett år. Det innebär enligt den nuvarande ordförande att man 
”måste starta om allting varje gång för att få alla på samma spår och 
förstå vår uppgift”.  

Det finns kunskap om vad som gjorts i förhållande till 
uppdrag 
Kunskap om hur förskolan utvecklas i förhållande till mål och uppdrag 
i budget och verksamhetsplaner levereras löpande av förskoleförvalt-
ningen i enlighet med stadens uppföljningsystem, men även genom 
återrapportering av förskolenämnden uppdrag utanför budget. 

 
38 Koppel (2005). 
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Uppdragen är omfattande och starkt ökande över tid, sammanlagt 143 
uppdrag under 2018–2021. Systematiskt kvalitetsarbete och arbetsmil-
jöarbete, kvalitetsdiaolger, muntlig redovisning i olika sammanhang 
samt årlig kommunal revision ger ytterligare kunskapsunderlag. 
 
Före 2018 formulerade varje stadsdelsnämnd sina egna mål, utöver de 
nationella målen och fullmäktiges mål, och skapade sin egen form för 
systematiskt kvalitetsarbete. Det fanns ett allmänt ramverk, men vari-
ationer i rapportering, t.ex. av verksamhetens kvalitet, gjorde jämförel-
ser över staden och mellan enheter problematisk. I jämförelse med det 
ger dagens uppföljningssystem, tillsammans med en av förvaltningen 
utvecklad struktur för systematiskt kvalitetsarbete och kvalitetsdialo-
ger mellan aktörer på olika nivåer, en enhetlig och jämförbar informat-
ion om vad som gjorts i förhållande till uppdrag. Det är dock framförallt 
uppfyllelsen av mål i kommunala styrande dokument som redovisas. 
Att dessa mål och deras måluppfyllelse bidrar till uppfyllelse av mål i 
nationella styrdokument tycks tas mer eller mindre för givet. 
 
Mångfalden av bilder som beskriver vad förskolan förväntas uppnå 
backas således upp av ett konstant och mycket omfattande kunskaps-
flöde mellan styrande och styrda i den lokala styrkedjan som visar 
vad som gjorts. Att det görs är viktigt för utan kunskap om vad som 
gjorts tenderar styrningen att urholkas. Styrningen urholkas också om 
inte kunskapsflödet, inklusive förvaltningens återrapportering av 
uppdrag, används som grund för analys och klokare beslut. Syftet kan 
inte bara vara rutinmässig leverans av olika slags rapporter. För att 
vara meningsfull måste rapporteringen också användas.  

Det finns processer för ansvarsutkrävande 
Grundläggande för ansvarsutkrävande i en demokrati är allmänna 
val där medborgarna kan rösta bort politiker som misskött sitt upp-
drag, alternativt ge dem fortsatt förtroende. Mellan allmänna val i en 
kommun prövar kommunfullmäktige årligen ansvarstagandet i de or-
gan som fullmäktige utsett att utföra verksamheten, i vårt fall 
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kommun prövar kommunfullmäktige årligen ansvarstagandet i de or-
gan som fullmäktige utsett att utföra verksamheten, i vårt fall 
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förskolenämnden. Prövningen görs på basis av den kommunala revis-
ionens revisionsberättelse. Pröva är dock något annat än att utkräva 
ansvar. Den yttersta sanktionen som står till buds för de politiskt ut-
sedda revisorerna som gör bedömningen är att avstyrka ansvarsfrihet 
för den granskade nämnden i fråga och entlediga den eller de förtro-
endevalda som felat. Sådana beslut är generellt mycket sällsynta, så 
också i vårt fall. Under 2018 – 2021 har revisionen konstaterat att för-
skolenämnden huvudsakligen skött verksamheten på avsett vis även 
om kritik framförts, t.ex. beträffande innehållet i viss rapportering och 
i något fall bristande följsamhet till skollagen. 
 
Staten i form av regeringen eller en myndighet kan allmänt sett inte 
hålla en kommun ansvarig, men kan genom tillsyn ange krav på verk-
samheten och i samband med det rikta olika former av sanktioner mot 
en kommunal huvudman. Det som granskas av Skolinspektionen är 
huvudmäns och förskolors följsamhet till nationella styrdokument. 
Om en verksamhet inte lever upp till kraven, och brister som påvisats 
inte åtgärdas, riskerar huvudmannen påföljder av olika slag. Under 
2018–2021 har Skolinspektionen utfört flera granskningar i Göteborgs 
kommunala förskolor och i ett par fall ställt krav på åtgärder som se-
dermera rättats till. Vid en tillsyn våren 2021 fann myndigheten att 
Göteborg som huvudman uppfyller författningarnas krav vad gäller 
ansvarstagande för utbildningen inom skolformen förskola. 
 
Kvalitetsdialoger mellan förvaltningens utbildningschefer och rekto-
rer är en del av huvudmannens systematiska kvalitetsarbete. Dialo-
gerna kan enligt min mening förstås som en central process för an-
svarsutkrävande genom att den information de vilar på kan användas 
för förbättringsåtgärder. Om utfallet av förbättringsåtgärder följs upp, 
och om dialogerna även används som grund för sanktionsåtgärder el-
ler ytterligare förbätrringsåtgärder är dock oklart. 
 
En mer informell väg för ansvarsutkrävande utgör det opinionstryck 
som kanaliseras eller skapas av media, där själva processen består i 
det skambeläggande som medias bevakning ofta innebär. I vårt fall 
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har flera ärenden i förskolenämnden varit föremål för omfattande me-
diebevakning, bl.a. förskolepersonalens kompetens, språkkunskaper 
och fördelning över staden. 

3.3 Grundskolans styrning 2018-2021 

Det är lätt att urskilja vem som har ansvar för vad 
Grundskolan var som förskolan före 2018 organiserad på olika sätt i 
stadsdelarna vilket skapade oklarheter kring huvudmannaskap och 
olika förutsättningar för rektorer att utföra sitt uppdrag. Även orga-
nisering av elevhälsa, stödfunktioner, principer för resursfördelning, 
systematiskt kvalitetsarbete, skolplacering, mm. varierade. 
 
Jämfört med den situation som då rådde är nuvarande ansvarsfördel-
ning långt mer överblickbar och enhetlig. I reglemente, delegations-
ordning, riktlinjer, rutiner etc. är det lätt att se hur roller och ansvar 
inom skolområdet fördelas mellan olika aktörer, och vid förändringar 
har delegationsordningen fortlöpande reviderats. Beslut om gemen-
samma principer för ekonomi, resursfördelning, hantering av statsbi-
drag, kompetensförsörjning och andra HR-frågor, årshjul för uppfölj-
ning och systematiskt kvalitetsarbete bidrar till denna tydligare an-
svarsfördelning. Med omorganiseringen av skolenheter, utbildnings-
områden och avdelningar 2020–2021 har dessutom roller och ansvar 
förtydligats ytterligare. 
 
I den fördelning av roller och ansvar som kommit på plats genom den 
nya organisationen finns likväl en inte helt oväsentlig otydlighet kvar, 
nämligen vad Göteborgs stad som huvudman för skolan är ansvarig 
för. Grundskolenämnden är som tidigare nämnts ansvarig inför kom-
munfullmäktige som formellt har det yttersta huvudmannaansvaret 
inför staten. Förvaltningschefen har ansvar inför nämnden, medan 
rektor är ansvarig för sin skolas inre organisation. Fullmäktige ansva-
rar därmed för att utbildningen genomförs i enlighet med skollag och 
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förordningar, och har utsett grundskolenämnden för att fullgöra de 
statliga uppdragen. 
 
I och med det borde de statliga målen och kraven komma till tydligare 
uttryck i fullmäktiges budget som är det överordnade kommunala 
styrande dokumentet. Det är inte svårt att se klara paralleller mellan 
t.ex. skollagens mål om likvärdig utbildning av hög kvalitet för alla 
elever, och fullmäktiges budgetmål som riktas till grundskolenämn-
den, t.ex. en skola som skapar goda och jämlika uppväxtvillkor och 
där barn och elever når sin fulla potential. Med en mer brutal tolkning 
är det inte svårt att tänka sig att fullmäktige ser de statliga målen som 
ett parallellt uppdrag som man överlämnat till nämnd, förvaltning 
och skolor att omhänderta och driva. 

Det finns en bild av vad som ska uppnås 
Den som förväntas vara ansvarig måste ha haft ett uppdrag som den-
nes handlingar kan jämföras mot. Liksom i förskolan finns i grund-
skolan en mångfald bilder i olika styrdokument som anger vad som 
ska uppnås; skollag och läroplan, fullmäktiges budget, staden-över-
gripande program, nämndens budget, verksamhetsplan, samt för-
stärkningsområdena som enligt fullmäktige beskriver inriktningen 
för grundskolenämndens arbete. För mer verksamhetsnära styrning 
och ledning finns runt 60 riktlinjer, anvisningar, rutiner och andra re-
glerande styrande dokument med bäring på skolan. 
	
Det är alltså en mycket komplex styrmiljö att greppa, både för sty-
rande och styrda. Styrdokumenten är många, och det är inte helt en-
kelt att förstå hur de förhåller sig till varandra. Det gäller relationen 
mellan nationella mål och kommunala mål, men även mellan olika ty-
per av mål i kommunala styrande dokument; övergripande mål, över-
gripande verksamhetsmål, verksamhetsnära mål, fullmäktiges speci-
fika mål och inriktning, grundskolenämndens mål och strategier. 
Denna sorts problematik är långt ifrån unik för skolan i Göteborgs 
stad. Det är enligt en initierad bedömare en vanlig tendens hos 
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beslutsfattare att ”peka på alla möjliga mål som den politiska styr-
ningen kan tänkas bidra till, utan angivelser för hur prioriteringar ska 
ske och eventuella målkonflikter ska lösas.”39  
 
Målträngseln, liksom den risk för målkonflikter och ansvarsförvirring 
(MAD) som den kan förorsaka, är fömodligen större inom grundsko-
lan än förskolan. Nu tror jag inte att risken för målkonflikter är särskilt 
stor. Nationella och kommunala mål är i praktiken inte motsägelse-
fulla, bara många. Risken är snarare parallellstyrning där nationella 
mål, fullmäktiges mål och förstärkningsområdenas implicita mål an-
vänds samtidigt och bidrar till ansvarsförvirring. Att utforma och an-
vända indikatorer som tecken på måluppfyllelse är naturligt nog inte 
heller en enkel uppgift i en komplex styrmiljö av detta slag. 

Det finns kunskap om vad som gjorts i förhållande till 
uppdrag 
Kunskap om hur grundskolan utvecklas i förhållande till bilderna av 
vad som ska uppnås består främst av förvaltningens löpande rappor-
tering till nämnden i enlighet med stadens allmänna uppföljnings-
struktur. I delårs- och årsrapporter belyses hur verksamheten utveck-
las i förhållande till mål och uppdrag i fullmäktiges budget och i för-
hållande till nämndens egen budget, och i årliga kvalitetsrapporter 
bedöms verksamhetens kvalitet med koppling till de nationella målen 
för skolan. Kunskap om vad som gjorts finns också i förvaltningens 
återrapportering av uppdrag från nämnden (132 under 2018–2021), 
muntlig redovisning i olika sammanhang, kvalitetsdialoger mellan 
förvaltningens utbildningschefer och rektorer, samt i kommunrevis-
ionens årliga rapporter. 
 
Liksom i förskolan formulerade före 2018 varje stadsdelsnämnd sina 
egna mål, utöver de nationella målen, och skapade sina egen former 
dokumentation, uppföljning och kvalitetsarbete. Det fanns ett 

 
39	Daniel Tarchys, citerad i Lindgren (2014, s. 90).	



Lena Lindgren

35 34 
 

 

förordningar, och har utsett grundskolenämnden för att fullgöra de 
statliga uppdragen. 
 
I och med det borde de statliga målen och kraven komma till tydligare 
uttryck i fullmäktiges budget som är det överordnade kommunala 
styrande dokumentet. Det är inte svårt att se klara paralleller mellan 
t.ex. skollagens mål om likvärdig utbildning av hög kvalitet för alla 
elever, och fullmäktiges budgetmål som riktas till grundskolenämn-
den, t.ex. en skola som skapar goda och jämlika uppväxtvillkor och 
där barn och elever når sin fulla potential. Med en mer brutal tolkning 
är det inte svårt att tänka sig att fullmäktige ser de statliga målen som 
ett parallellt uppdrag som man överlämnat till nämnd, förvaltning 
och skolor att omhänderta och driva. 

Det finns en bild av vad som ska uppnås 
Den som förväntas vara ansvarig måste ha haft ett uppdrag som den-
nes handlingar kan jämföras mot. Liksom i förskolan finns i grund-
skolan en mångfald bilder i olika styrdokument som anger vad som 
ska uppnås; skollag och läroplan, fullmäktiges budget, staden-över-
gripande program, nämndens budget, verksamhetsplan, samt för-
stärkningsområdena som enligt fullmäktige beskriver inriktningen 
för grundskolenämndens arbete. För mer verksamhetsnära styrning 
och ledning finns runt 60 riktlinjer, anvisningar, rutiner och andra re-
glerande styrande dokument med bäring på skolan. 
	
Det är alltså en mycket komplex styrmiljö att greppa, både för sty-
rande och styrda. Styrdokumenten är många, och det är inte helt en-
kelt att förstå hur de förhåller sig till varandra. Det gäller relationen 
mellan nationella mål och kommunala mål, men även mellan olika ty-
per av mål i kommunala styrande dokument; övergripande mål, över-
gripande verksamhetsmål, verksamhetsnära mål, fullmäktiges speci-
fika mål och inriktning, grundskolenämndens mål och strategier. 
Denna sorts problematik är långt ifrån unik för skolan i Göteborgs 
stad. Det är enligt en initierad bedömare en vanlig tendens hos 

 35 
 

 

beslutsfattare att ”peka på alla möjliga mål som den politiska styr-
ningen kan tänkas bidra till, utan angivelser för hur prioriteringar ska 
ske och eventuella målkonflikter ska lösas.”39  
 
Målträngseln, liksom den risk för målkonflikter och ansvarsförvirring 
(MAD) som den kan förorsaka, är fömodligen större inom grundsko-
lan än förskolan. Nu tror jag inte att risken för målkonflikter är särskilt 
stor. Nationella och kommunala mål är i praktiken inte motsägelse-
fulla, bara många. Risken är snarare parallellstyrning där nationella 
mål, fullmäktiges mål och förstärkningsområdenas implicita mål an-
vänds samtidigt och bidrar till ansvarsförvirring. Att utforma och an-
vända indikatorer som tecken på måluppfyllelse är naturligt nog inte 
heller en enkel uppgift i en komplex styrmiljö av detta slag. 

Det finns kunskap om vad som gjorts i förhållande till 
uppdrag 
Kunskap om hur grundskolan utvecklas i förhållande till bilderna av 
vad som ska uppnås består främst av förvaltningens löpande rappor-
tering till nämnden i enlighet med stadens allmänna uppföljnings-
struktur. I delårs- och årsrapporter belyses hur verksamheten utveck-
las i förhållande till mål och uppdrag i fullmäktiges budget och i för-
hållande till nämndens egen budget, och i årliga kvalitetsrapporter 
bedöms verksamhetens kvalitet med koppling till de nationella målen 
för skolan. Kunskap om vad som gjorts finns också i förvaltningens 
återrapportering av uppdrag från nämnden (132 under 2018–2021), 
muntlig redovisning i olika sammanhang, kvalitetsdialoger mellan 
förvaltningens utbildningschefer och rektorer, samt i kommunrevis-
ionens årliga rapporter. 
 
Liksom i förskolan formulerade före 2018 varje stadsdelsnämnd sina 
egna mål, utöver de nationella målen, och skapade sina egen former 
dokumentation, uppföljning och kvalitetsarbete. Det fanns ett 

 
39	Daniel Tarchys, citerad i Lindgren (2014, s. 90).	



36

Kan likvärdighet (vad det nu är) styras fram?

 36 
 

 

gemensamt ramverk att utgå ifrån i stadsdelarnas rapportering, men 
variationer gjorde jämförelser mellan stadsdelar och enheter proble-
matisk.  Nuvarande uppföljningsstruktur tillsammans med förvalt-
ningens stödmaterial för systematiskt kvalitetsarbete och strukture-
rade kvalitetsdialoger kan antas ge mer enhetlig och jämförbar in-
formation om vad som gjorts i förhållande till uppdrag. Sannolikt ger 
det också rektorer bättre förutsättningar att planera, följa upp och ut-
veckla sin egen skolas verksamhet. 
 
Precis som i förskolans fall kan man också fråga sig om allt detta kun-
skapsflöde används, t.ex. om det leder till att klokare beslut fattas och 
vilka förutsättningar som finns för politikerna att hantera den. Enligt 
anställda i förvaltningen utgör det stora antalet uppdrag (132 stycken 
under 2018-2021) en stor och växande del av deras arbete. Det före-
kommer också att uppdrag i praktiken innebär en överlappning av 
uppgifter som redan ingår i förvaltningens arbete att utföra.  

Det finns processer för ansvarsutkrävande 
Att tillhandahålla kunskap om hur verksamheten fungerar räcker inte 
enligt det ansvarsperspektiv som här tillämpas. Det behöver också fin-
nas processer där kunskapen kan användas för att utkräva ansvar. 
Mellan allmänna val utgör som nämnts kommunrevisionens årliga 
granskning av nämndernas arbete en viktig sådan process.  Under 
2018–2021 har revisionen riktat kritik mot grundskolenämndens bris-
tande följsamhet till vissa administrativa riktlinjer och rutiner, men 
även mot mer allvarliga brister i dess hantering av skolval och skol-
placering vilket inneburit en förtroendeskada. Den senare kritiken till 
trots har fullmäktige beviljat grundskolenämnden ansvarsfrihet. 
 
Medborgares rätt att överklaga beslut som innebär myndighetsutöv-
ning kan också förstås som en process för ansvarsutkrävande. Ett 
överklagande kan leda till att beslutet upphävs eller godkänns, eller 
ändras. Grundskoleförvaltningens beslut om skolplaceringar i sam-
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band med skolvalet 2020 föranledde hundratals överklaganden, men 
vad de resulterade i har jag inte haft möjlighet att undersöka. 
 
Genom Skolinspektionens tillsyn kan en skola som inte lever upp till 
kraven och är följsam till nationella styrdokument, och brister som på-
visats av myndigheten inte åtgärdas, riskerar huvudmannen påföljder 
av olika slag som kan förstås i termer av ansvarsutkrävande. Under 
2018–2021 har Skolinspektionen utfört ett tiotal granskningar i Göte-
borgs kommunala skolor som påvisat brister med åtgärdskrav vilka 
rättats till, t.ex. avseende betygssättning, skolskjutsverksamhet och 
skolor med långvarigt låga kunskapsresultat. 
 
Kvalitetsdialoger mellan förvaltningens utbildningschefer och rekto-
rer är en del av huvudmannens systematiska kvalitetsarbete. Utöver 
att utgöra grunden i den årliga kvalitetsrapporter som bedömer och 
analyserar det aktuella läget för verksamhetens kvalitet utgör dialo-
gerna enligt min mening en central process för ansvarsutkrävande. 
Skolors resultat och verksamhet under det gångna året följs upp, rek-
torer ges återkoppling och diskussioner förs om verksamheten i ett 
framåtriktat perspektiv med fokus på förbättringsåtgärder. Huruvida 
några sanktionsåtgärder kan komma i fråga för rektorer i skolor med 
en dålig kvalitetsutveckling är oklart. 
 
Skambeläggandesom skapas via det opinionstryck som medias be-
vakning innebär är en informell process för ansvarsutkrävande. I vårt 
fall har flera problem varit föremål för omfattande mediebevakning, 
det gäller inte minst förvaltningens beslut om skolplaceringar 2020. 
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ändras. Grundskoleförvaltningens beslut om skolplaceringar i sam-
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band med skolvalet 2020 föranledde hundratals överklaganden, men 
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Figur 9. Viktat index/utbildningsområde  2019-2021 (genomsnitt) 

Utbildningsområde/år 2019 2020  2021 

Nordost 152 150 150 

Centrum 78 78 77 

Sydväst 82 83 81 

Hisingen 102 103 104 

Göteborg 103 103 103 

 
Skillnaderna i indexvärde, både på enhets- och områdesnivå, speglar 
i mångt och mycket den boendesegregation som råder i staden. Det 
gäller särskilt Nordost (tidigare Öster) och Sydväst som både 2019 och 
2021 hade mellanområden med förskolor med betydligt högre index 
än övriga utbildningsområden. Den organisatoriska förändring av 
förskolors indelning i utbildningsområden som genomfördes under 
2021 har sannolikt förstärkt denna obalans. Då flyttades bl.a. 13 för-
skolor i mellanområdet Kålltorp-Torpa-Björkekärr (med index 51-100) 
från utbildningsområde Nordost till Centrum. 
 
Mellan förskolor i mellanområden i samma utbildningsområde finns 
också betydande skillnader i indexvärde. Variationen 2021 är störst i 
Hisingen (från 60 i Södra Torslanda till 172 i Västra Biskopsgården) 
och Sydväst (från 49 i Billdal till 168 i Torslanda). I Centrum är däre-
mot variationen liten (alla mellanområden finns i spannet 65-90). Med 
enstaka undantag (främst Frölunda Torg - Tofta som minskat från 203-
164) finns inga större skillnader i indexvärde över tid i några mellan-
områden. 
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4. Förskolan 2019-2021 

4.1 Verksamhetens förutsättningar 

Utbildningsområden, viktat index (F1) 
Förskolan är en del av utbildningssystemet. Verksamheten utgår från 
skollagen och läroplanen som stadgar att utbildning ska vara likvär-
dig, vilket bl.a. innebär att hänsyn ska tas till barns olika förutsätt-
ningar och behov. Vid resursfördelning är det särskilt viktigt att be-
akta de socioekonomiska förhållanden som barnen lever under.40 Som 
ett led  i det uppdraget fördelas en del av resurserna till förskolan i 
Göteborg efter en modell baserad på ett socioekonomiskt index som 
beräknas årligen av SCB för varje enhet. År 2018 var denna del 10%, 
men har därefter minskats till 7,5% 2019 och 5% 2020 och 2021.41 
 
Utöver att vara grund för resursfördelning synliggör det socioekono-
miska indexet de sociala förutsättningar som en förskola arbetar under 
vid olika mättillfällen. Att dessa varierar stort mellan stadens förskolor 
syns tydligt vid en jämförelse mellan de fem enheter med lägst index-
värde (36-43), och de fem med högst (218-272).42 Skillnaderna är påtag-
liga även på gruppnivå. Figuren nedan visar ett genomsnittligt viktat 
socioekonomiskt index för 2019 -2021 för utbildningsområden med 
mellanområden som stadens förskolor är indelade i, och på huvudman-
nanivå.43 Nordosts förskolor har som synes i snitt avsevärt högre index 
än förskolor i övriga utbildningsområden även om skolor med höga in-
dex återfinns även i Sydväst och Hisingen, dock ej i Centrum.  

 
40 Skollag (2010:800, 2 kap. 8a och 10§§). 
41 Förskolenämndens budget (2018-2021). 
42 Förskolenämndens årsrapport (2021). 
43 Indexet är viktat utifrån antal barn i de mellanområden (36 stycken) som ingår i re-
spektive utbildningsområde (se figur 5 i föreliggande rapport). 
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Barn som inte deltar i förskolan (F2) 
Förskolan är en egen, frivillig, skolform inom skolväsendet. Kommu-
ner har skyldighet att erbjuda förskola till barn som inte börjat försko-
leklass eller grundskolan, normalt från ett års ålder. I vilken omfatt-
ning styrs av föräldrars arbete, studier eller andra behov. Om ett barns 
vårdnadshavare vill det ska kommunen sträva efter att erbjuda peda-
gogisk omsorg i stället för förskola.44  
 
Att deltagande i förskola har positiva effekter för barns utveckling och 
lärande och för samhället i stort, är väl belagt i forskning.45 Tidiga in-
satser i förskolan för bl.a. språk och läsförståelse lägger grunden för 
lärande under resten av skoltiden. Det gäller särskilt för barn från re-
sursfattiga miljöer. Grundläggande för förskolans likvärdighet är där-
med att alla barn ska ha lika tillgång till en förskoleverksamhet av hög 
kvalitet, oberoende av geografisk hemvist och sociala förhållanden.46 
 
I linje med det har regeringen föreslagit lagändringar för att fler barn 
ska börja i förskolan i syfte att de ska vara förberedda inför skolan och 
minska segregationen. Förslaget innebär att varje kommun ska vara 
skyldig att bedriva uppsökande verksamhet i förhållande till vård-
nadshavare till barn som inte har en plats i förskolan, samt att barn 
som bott i Sverige en kort tid ska erbjudas plats i förskola utan att 
vårdnadshavarna anmält önskemål om det.47  
 
I Göteborg fanns 2019 drygt 35 000 folkbokförda 1–5 åringar och 2021 
cirka 33 600. Mellan åren ökade andelen barn som var inskrivna i för-
skoleverksamhet med cirka en halv procentenhet (84.2-84.8%), men 
samtidigt minskade antalet barn i åldergruppen i befolkningen vilket 
delvis suddar ut ökningen. Det innebär att omkring 15% av barn i i 

 
44 Skollag (2010:800, 8 kap. 3–7§§, och 25 kap. 5§). 
45 Se t.ex. Folkhälsomyndigheten (2017); von Greiff, Sjögren & Wieselgren (2012); Lin-
dahl (2019); Persson (2015); Skolverket (2018a). 
46 Skollag (2010:800, 1 kap. 8§). 
47 Proposition 2021/22:132. 

 41 
 

 

åldern 1–5 år i kommunen under perioden inte deltog i förskoleverk-
samhet, vilket stämmer ungefär med riket i stort.48 Den lilla ökning 
som skett gäller dessutom främst fristående verksamheter.49 Vad som 
utmärker barn som ej deltar i förskoleverksamhet går inte att säga be-
stämt då det skulle kräva data på individnivå, men statistik på grupp-
nivå visar att en likartad minskning har skett i i alla utbildningsområ-
den: 
 
Figur 10. Andel (%) barn (1-5 år) som ej deltar i förskoleverksam-
het, per utbildningsområde 

 

 
 
 
Minskningen må vara likartad men Nordost och Centrum var såväl 
2019 som 2021 de utbildningsområden som hade högst andel barn 
som inte deltog i förskolverksamhet jämfört med övriga utbildnings-
områden. Fortsatt lägst andel hade Sydväst. I Nordost ingår som 
framgått mellanområden med högt, och därtill ökande, socioekono-
miskt index. Att deltagande i förskola är lägre bland barn från socio-
ekonomiskt utsatta områden tycks för övrigt vara ett mönster som gäl-
ler riket i stort.50 Varför deltagandet är i stort sett lika lågt i Centrum 
är svårare att förklara. 

 
48 Skolverkets statistik. 
49 Förskolenämnden årsrapport (2021); Lindgren (2020); Skolverkets statistik. 
50 Skolverket (2018b); SOU 2020:67. 
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44 Skollag (2010:800, 8 kap. 3–7§§, och 25 kap. 5§). 
45 Se t.ex. Folkhälsomyndigheten (2017); von Greiff, Sjögren & Wieselgren (2012); Lin-
dahl (2019); Persson (2015); Skolverket (2018a). 
46 Skollag (2010:800, 1 kap. 8§). 
47 Proposition 2021/22:132. 
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Personalens kompetens (F3-F4) 
Som en följd av att förskolan blivit en egen skolform i skolväsendet 
har revideringar gjorts i nationella styrdokument som förstärkt för-
skolans pedagogiska uppdrag, och därmed kraven på personalens 
kompetens. Undervisning i förskolan är enligt skollagen målstyrda 
processer som syftar till utveckling och lärande genom inhämtande av 
kunskaper och värden, och sådana kan bara ledas av förskollärare 
som ansvarar för det pedagogiska innehållet och för att undervis-
ningen främjar varje barns utveckling och lärande. Huvudregeln är att 
förskollärare med legitimation får anställas utan tidsbegränsning och 
ansvara för undervisning i förskolan. Utöver förskollärare får det i för-
skolans undervisning finnas annan personal med sådan utbildning el-
ler erfarenhet att barnens utveckling och lärande främjas.51 
 
Forskning ger vid handen att förskolepersonalens kompetens har stor 
betydelse för undervisningens kvalitet. En för uppgiften kvalificerad 
personal innebär ett tydligt förhållningssätt och en medvetenhet om 
vad barn har rätt att lära, kunskaper om innehåll, didaktik, barn och 
barns utveckling och lärande samt ett gemensamt utbildningsspråk. 
Variation i förskolepersonalens utbildning och kompetensutveckling 
bidrar till ojämlika villkor för barns lärande och utveckling, inklusive 
barns språkutveckling.52 
 
I förskolans kärnverksamhet arbetar personal med olika kompetenser, 
främst utbildade förskollärare och barnskötare men även personal 
som har otillräcklig eller ingen utbildning för arbete med barn. Utöver 
(hel-, del-, visstids-) anställda förskollärare, barnskötare och övrig 
personal anlitar förvaltningen en mängd timvikarier.53 Av cirka 6000 
anställda var 2019 var i snitt drygt 41% legitimerade förskollärare, en 
andel som gradvis minskat något och 2021 utgjorde knappt 40%.54 Det 

 
51 Skollag (2010:800, 2 kap. 13, 15 §§). 
52 Folkhälsomyndigheten (2017); Williams & Sheridan (2018).  
53 Timvikarier ingår inte i nedanstående mätresultat. Undantaget är indikatorn (F9).  
54 Förskollärareexamen kräver 3,5 års heltidsstudier om 2010 högskolepoäng. 
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stämmer ungefär med genomsnittet i landets kommuner där andelen 
personal som är förskollärare också minskat. I jämförelse med Stock-
holm (31%) och Malmö (29%) hade emellertid Göteborg 2021 i snitt 
avsevärt högre andel förskollärare.55  
 
Figur 11. Andel (%) förskollärare 2019–2021, per utbildningsområde 

 
 
Som figuren visar gäller minskningen alla utbildningsområden utom 
Nordost där en liten ökning skett, om än från en låg nivå. Dock är 
andelen förskollärare fortsatt ojämnt fördelad mellan utbildningsom-
råden. Högst genomsnittlig andel fanns såväl 2019 som 2021 i Cent-
rum (50% respektive 46%) och lägst andel i Nordost (36% respektive 
37%) och Hisingen (36% respektive 36%). Mellan enskilda förskolor 
var skillnaderna också stora.  
 
I förskolan arbetar förskollärare tillsammans med andra personal-
grupper, främst barnskötare.56 År 2019 var i snitt knappt 43% av an-
ställda i barngrupp i stadens kommunala förskolor barnskötare, en 
andel som sedan dess ökat till knappt 45% 2021 i takt med att andelen 
förskollärare minskat. 

 
55 Skolverkets statistik Avser andel förskollärare i kommunal regi.  
56 Barnskötare är den som genomgått gymnasiets barn- och fritdsprogram om 1300 
gymnasiepoäng, och förskoleassistent är den som har lägst 500 gymnasiepoäng från 
samma program. Uppgifter om förskoleasisstenter saknas för 2019 då denna personal-
kategori först 2020 särskiljdes från barnskötare (Förskoleförvaltningen 2020). 
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53 Timvikarier ingår inte i nedanstående mätresultat. Undantaget är indikatorn (F9).  
54 Förskollärareexamen kräver 3,5 års heltidsstudier om 2010 högskolepoäng. 
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stämmer ungefär med genomsnittet i landets kommuner där andelen 
personal som är förskollärare också minskat. I jämförelse med Stock-
holm (31%) och Malmö (29%) hade emellertid Göteborg 2021 i snitt 
avsevärt högre andel förskollärare.55  
 
Figur 11. Andel (%) förskollärare 2019–2021, per utbildningsområde 

 
 
Som figuren visar gäller minskningen alla utbildningsområden utom 
Nordost där en liten ökning skett, om än från en låg nivå. Dock är 
andelen förskollärare fortsatt ojämnt fördelad mellan utbildningsom-
råden. Högst genomsnittlig andel fanns såväl 2019 som 2021 i Cent-
rum (50% respektive 46%) och lägst andel i Nordost (36% respektive 
37%) och Hisingen (36% respektive 36%). Mellan enskilda förskolor 
var skillnaderna också stora.  
 
I förskolan arbetar förskollärare tillsammans med andra personal-
grupper, främst barnskötare.56 År 2019 var i snitt knappt 43% av an-
ställda i barngrupp i stadens kommunala förskolor barnskötare, en 
andel som sedan dess ökat till knappt 45% 2021 i takt med att andelen 
förskollärare minskat. 

 
55 Skolverkets statistik Avser andel förskollärare i kommunal regi.  
56 Barnskötare är den som genomgått gymnasiets barn- och fritdsprogram om 1300 
gymnasiepoäng, och förskoleassistent är den som har lägst 500 gymnasiepoäng från 
samma program. Uppgifter om förskoleasisstenter saknas för 2019 då denna personal-
kategori först 2020 särskiljdes från barnskötare (Förskoleförvaltningen 2020). 
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Figur 12. Andel (%) anställda efter personalgrupp per utbildnings-
område 2019 och 2021 (exkl. rektorer) 

 
Personalgrupp 

 
Centrum 

 
Hisingen 

 
Nordost 

 
Sydväst 

 2019 2021 2019 2021 2019 2021 2019 2021 

Förskollärare 50 46 37 36 36 36 43 41 

Barnskötare 36 40 44 47 51 53 41 38 

Förskoleass.  11  13  7  17 

Övriga 14 4 19 4 13 4 16 4 

 
Om andelen förskollärare och barnskötare slås samman kan omfatt-
ningen av förskoleassistenter och övrig personal per utbildningsom-
råde uppskattas som i figuren här ovan. I kategorin övriga återfinns 
anställda med pedagogisk utbildning av olika slag (fritidspedagog, 
specialpedagog, etc.) men också personal som inte har någon formell 
utbildning för att arbeta med barn.  
 
Som synes skiljer sig kombinationen av yrkesgrupper åtskilligt mellan 
olika utbildningsområden, inte minst mellan Centrum där andelen 
förskollärare är högre än andelen barnskötare och Nordost där det 
motsatta gäller. Även förskoleassistenter och övrig personal skiljer sig 
åt, om än i något mindre utsträckning. Nordost har också relativt få 
förskoleassistenter, men å andra sidan högst andel barnskötare. 

Rektorer med rektorsutbildning (F5) 
I skollagen anges att det pedagogiska arbetet vid en förskoleenhet ska 
ledas och samordnas av en förskolechef, som sedan juli 2019 benämns 
rektor. Rektorn ska särskilt verka för att utbildningen utvecklas. Som 
rektor får bara den anställas som genom utbildning och erfarenhet har 
pedagogisk insikt. I takt med att förskolan integrerats alltmer i utbild-
ningssystemet har rektorns roll och ansvar tydliggjorts i nationella 
styrdokument samtidigt som kraven på rektors kompetens förstärkts. 
Det är varje huvudmans ansvar att se till att rektorer som nyanställs i 
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förskolan genomgår den särskilda befattningsutbildningen för rekto-
rer, samt har genomfört den inom fem år efter påbörjad anställning.57 
 
Forskning om pedagogiskt ledarskap i förskolan har pekat på att rek-
tors uppdrag ställer stora krav på hantering av krav från flera håll, 
nationellt regelverk, huvudman, föräldrar, personal, m.m.. Rektorers 
utbildning har därför stor betydelse för förmågan att hantera dylika 
krav samt ansvara för den ledning och samordning som fordras.58  
 
Figur 13. Andel (%) rektorer med rektorsutbildning 2019-2021, per 
utbildningsområde 

 
 
Av rektorer i kommunal förskoleverksamhet hade 2019 endast 26% 
genomgått statlig rektorsutbildning.59 År 2021 hade andelen ökat till 
36% vilket dock är en minskning från 2020 då andelen var drygt 40%. 
Andelen rektorer med rektorsutbildningen varierar som figuren ovan 
visar mellan utbildningsområden, men över tid minskar variationen 
och andelen med rektorsutbildning ökar i alla områden med undan-
tag för Sydväst där den minskar. Allra mest ökar andelen rektorer 
med rektorsutbildning i Nordost. 
 

 
57 Skollag (2010:800, 2 kap, 9, 11 och 12 §§). 
58 Se t.ex. Nihlfors, Jervik Steen & Johansson (2015; Skolinspektionen 2016a). 
59 Rektorsutbilning för rektorer i förskolan blev obligatorisk först 2019. 
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Deltagande och kostnader för kompetensutveckling F6)  
Som huvudman ansvarar Göteborgs stad för att personal i förskolan 
ges möjlighet till kompetensutveckling, och har insikter i de styrdo-
kument som gäller för skolväsendet. Varje förskolas rektor ansvarar 
för att personalen får den kompetensutveckling som krävs för att ut-
föra sina uppgifter samt ges möjligheter att dela med sig av kunskap 
för att utveckla utbildningen. Det ansvaret kan även kopplas till  skol-
lagens krav på att utbildningen i förskolan ska vila på vetenskaplig 
grund och beprövad erfarenhet vilket innebär att förskollärare behö-
ver få möjlighet ta del av forskning och utveckla ett vetenskapligt för-
hållningssätt. Regleringen bygger bl.a. på forskning som pekar på vik-
ten av att diskutera och värdera innehållet i undervisningen så att en 
någorlunda gemensam grundsyn nås och personalens förmåga att 
klara olika arbetsuppgifter och situationer höjs.60 
 
År 2019 deltog sammanlagt 229 personer som var anställda i försko-
lans kärnverksamhet i kompetensutveckling för att dels få formella 
behörigheter, dels höja förmågan att klara olika arbetsuppgifter och 
situationer. Flertalet insatser gällde barnskötare och förskoleassisten-
ter. Flest antal deltagare och högst kostnader hade anställda med hem-
vist i utbildningsområde Öster (33%) och minst antal deltagare och 
lägst kostnader hade anställda i Centrum (18%). Pga corona-pande-
min minskade antalet utbildningar avsevärt under 2021 och därmed 
även kostnaderna för kompetensutveckling. Jämförelser över tid och 
mellan utbildningsområden blir därmed inte rättvisande.  
 
  

 
60 Skollag (2010:800, 1 kap. 5§, 2 kap. 34§).; Persson (2015). 
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4.2 Verksamhetens processer 

Personalstabilitet (F7) 
I vilken grad samma förskollärare och barnskötare är kvar på arbets-
platsen över tid har enligt forskning betydelse för såväl barn, föräldrar 
och personal. Barn har då större möjlighet att få trygghet i sina relat-
ioner, och samarbete med föräldrar underlättas om personalomsätt-
ningen är låg. Arbetslag behöver också kontinuitet för att utveckla en 
välfungerande pedagogisk praktik.61 Det är vidare sannolikt att hög 
personalomsättning har med organisationsklimat och trivsel på ar-
betsplatsen att göra. Enligt Skolinspektionen finns ett mönster där 
skolor med många brister ofta har en stor omsättning av såväl lärare 
som rektorer.62 
 
Av de närmre 6000 personer som i oktober 2018 var anställda som för-
skollärare och barnskötare i Göteborgs kommunala förskolor var ett 
år senare (oktober 2019) i genomsnitt 72,7% kvar på samma arbets-
plats. Motsvarande siffra för 2021 var 73,4% vilket indikerar en något 
ökad personalstabilitet på aggregerad nivå.  
 
Mellan stadens utbildningsområden fanns en viss, om än liten, variat-
ion i personalstabilitet. Jämförelser över tid mellan utbildningsområ-
den är pga. organisationsförändringar inte möjliga, men statistik för 
2021 visar att personalstabliteten var högst i Nordost (78%), följt av 
Hisingen (76%), Centrum (71%) och Sydväst (67%). 

Förskollärarens ansvar (F8) 
Enligt skollagen ska en legitimerad förskollärare ansvara för under-
visning i förskolan, dvs. för det pedagogiska innehållet i undervis-
ningen, för att arbetet är målinriktat i förhållande till läroplanen och 
främjar barns utveckling och lärande. Förskollärare har därmed ett 

 
61 Persson (2015). 
62 Skolinspektionen (2019). 
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60 Skollag (2010:800, 1 kap. 5§, 2 kap. 34§).; Persson (2015). 
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61 Persson (2015). 
62 Skolinspektionen (2019). 
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särskilt ansvar för utbildningen som arbetslaget genomför gemen-
samt.63  
 
Indikatorn förskollärarens ansvar avser att synliggöra förutsättning-
arna för förskollärare att hantera nu nämnda ansvar genom en sam-
manvägning av indikatorerna andel förskollärare (F3), personalstabi-
litet (F7) samt andel timavlönade. En låg andel timavlönade och en 
hög andel legitimerade förskollärare, tillsammans med en hög perso-
nalstabilitet, antas ge goda förutsättningar för förskollärare att an-
svara för undervisningen. Figuren nedan är en sammanställning av 
dessa mått på huvudmannanivå och på utbildningsområdesnivå. 
 
Figur 14. Förskollärares förutsättningar att ansvara för undervis-
ning, per utbildningsområde och i Göteborg 2019 – 2021 
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På huvudmannanivå har personalstabiliteten ökat med 0,7 procenten-
heter, samtidigt som andelen förskollärare med legitimation har mins-
kat med 1,5 % och andelen arbetad tid av timavlönade minskat med 
2,5%. Hur förskollärares förutsättningar att ansvara för undervisning  

 
63 Skollag (2010:800, 2 kap. 15§); Skolverket (2018c)); Sheridan & Williams (2018). 
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utvecklats över tid på utbildningsområdesnivå är svårt att säga då da-
taunderlag för två av tre indikatorer saknas på områdesnivå för 2019.  
För 2021 kan dock konstateras att Centrum hade stadens högsta andel 
legitimerade förskollärare (46%) men nyttjade samtidigt högst andel 
timavlönade (10%). Hisingen hade lägst andel legitimerade förskollä-
rare (36%), men också lägst andel timavlönade (5%). Nordost hade 
högst personalstabilitet (78%), men lägst andel legitimerade förskollä-
rare (36%). Sydväst hade lägst personalstabilitet (67%) i staden och 
näst högst andel legitimerade förskollärare (41%). Givet att andel leg-
timerade förskollärare väger ”tyngst” i sammanhanget erbjuder alltså 
förskolorna i Centrum och Sydväst bäst förutsättningar. 

Föräldrars delaktighet (F9) 
För att skapa bästa möjliga förutsättningar för barn att utvecklas rikt 
och mångsidigt ska förskolan enligt skollag och läroplan se till att barn 
och föräldrar är delaktiga och att deras röster lyfts fram. Det kan bl.a. 
ske genom utvecklingssamtal och genom att ge vårdnadshavare möj-
lighet att vara delaktiga i utvärdering av utbildningen. Rektor ansva-
rar för att det finns forum för samråd där frågor behandlas som är 
viktiga för verksamheten, och för att information om inflytande och 
samråd lämnas till vårdnadshavare. Forskning om frågor som dessa 
indikerar dels att förskolans möjlighet att verka för social jämlikhet 
ökar då verksamheten är inkluderande för föräldrar, dels att samar-
bete mellan föräldrar och förskolan kan antas främja barns utveckling, 
lärande och välbefinnande.64 
 
I linje med det ges i Göteborgs stad vårdnadshavare med barn från 2 
år i förskola och pedagogisk omsorg möjlighet att i en regelbunden 
förskoleenkät svara på frågor om sina upplevelser av verksamhetens 
kvalitet. Indikatorn föräldrars delaktighet bygger på hur stor andel av 
vårdnadshavare som i denna enkät på en femgradig skala betygssät-
ter om: i) förskolan tar hänsyn till information som hen förmedlar om 

 
64 Skollag (2010:800, 4 kap. 12-18§§). 
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63 Skollag (2010:800, 2 kap. 15§); Skolverket (2018c)); Sheridan & Williams (2018). 
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64 Skollag (2010:800, 4 kap. 12-18§§). 
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sitt barn; ii) förskolan informerar om mål och innehåll i utbildningen; 
iii) utvecklingssamtalet ger hen möjlighet till en god dialog om bar-
nets utveckling och lärande; iv) hen känner sig välkommen att ställa 
frågor och komma med synpunkter; samt v) hen känner sig trygg med 
att barnet blir väl omhändertaget i förskolan.  
 
En sammanslagning av mätresultatet för dessa frågor visar att medel-
värdet är mycket högt även om nivån minskat något över tid. År 2018 
gav vårdnadshavarna på kommunnivå förskolan betyget knappt 5 (av 
5).65 Sedan dess har medelvärdet gradvis minskat till 4,22 år 2020 och 
4,07 år 2021. Mätresultat som visar skillnader mellan utbildningsom-
råden och enskilda förskolor finns inte. 
 
  

 
65 Data är hämtade från 2018 då ingen vårdnadshavarenkät genomfördes 2019.  
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5. Grundskolan 2018-2021 

5.1 Verksamhetens förutsättningar 

Socioekonomiskt index (G1) 
Skollagen föreskriver att kommuner ska fördela resurser till utbild-
ning inom skolväsendet efter elevers olika förutsättningar och behov. 
En strävan ska vara att kompensera för skillnader i elevernas förut-
sättningar att tillgodogöra sig utbildningen.66 Enligt svensk och inter-
nationell forskning har ekonomiska resurser som skolor har tillgång 
till olika betydelse för olika grupper av elever, men större effekter för 
elever med svagare socioekonomisk bakgrund. 67 
 
Som ett led i det kompensatoriska uppdraget fördelas i Göteborg en 
del av resurserna till skolan efter en modell baserad ett socioekono-
miskt index. För grundskolan var 2018 denna del 17%, och sedan 2019 
19%.68 Indexvärdet, som beräknas årligen av SCB för varje skola, be-
står av åtta variabler som bygger på individdata för barn och elever 
som har stor påverkan  på skolresultat.  
 
Utöver att ligga till grund för en del av resursfördelningen speglar det 
socioekonomiska indexet väl de sociala förutsättningar som en en-
skild skola arbetar under vid olika mättillfällen. I figuren nedan har 
stadens 130 skolenheter delats in i fyra grupper baserat på deras be-
räknade socioekonomiska index för 2021. 
 

 
66 Skollag (2010:800,, 2 kap, 8b§).  
67 SKR (2018a); OECD (2017). 
68 Motsvarande för fritidshem var 2018-2021 10%. För elever i grundsärskolan och 
Svenska balettskolan gäller delvis andra fördelningsprinciper. Grundskolenämndens 
budget (2018-2021). 
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Figur 15. Göteborgs kommunala grundskolor efter beräknat socio-
ekonomiskt index 2021  
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På skolnivå är variationerna i socioekonomiskt index 2021 mycket 
stora, från det lägsta värdet 32 (28, 2018) till det högsta 296 (299, 2018). 
Liksom 2018 återfinns en majoritet av skolorna, cirka 60%, i indexets 
mellangrupper. Samtidigt är liksom då fördelningen skrev åt det lägre 
hållet då avsevärt fler skolor finns gruppen med lågt eller medellågt 
index (76) än i gruppen med högt eller medelhögt index (50).  

Skolstorlek och lärartäthet (G2-G3) 
Någon entydig vetenskaplig grund som bygger på svenska förhållan-
den vad gäller betydelsen av skolstorlek för elevers och skolors resul-
tat finns inte, och även i internationell forskning är slutsatserna blan-
dade. Däremot finns i flera svenska studier argument som innebär att 
skolstorlek sannolikt har betydelse för skolors kompetensförsörjning, 
kollegialt lärande och ekonomiska förhållanden, samt att en viss skol-
storlek behövs för att kunna organisera verksamheten effektivt.69 
 
Storleksmässigt, mätt som antal elever, uppvisar Göteborgs kommu-
nala grundskolor en betydande variation. Till följd av en förändrad 
skolenhetsorganisation är antalet skolenheter 2021 något färre och 
större än 2018. År 2021 hade cirka hälften av skolorna fler än 500 ele-
ver 2021 jämfört med endast en fjärdedel 2018. Nio skolor hade 2021 
mindre än 100 elever och lika många hade mer än 700, varav två hade 
mer än 1000 elever. 
 
När det gäller lärartäthet, definierat som antal elever per lärare, pekar 
forskning om svenska förhållanden på att den generella effekten av 
lärartäthet för elevers resultat är svag, men att lärartäthet har viss be-
tydelse för elevers resultat. För yngre elever och elever som är miss-
gynnade med avseende på socioekonomisk bakgrund är effekten be-
tydligt större.70 

 
69 SKR (2018a); SOU 2019:40, bilaga 7. 
70 Ibid. 
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I Göteborg var 2018 och 2021 närmre 46 000 respektive 48 000 elever 
inskrivna i en kommunal grundskola (inkl. förskoleklass). Under den 
perioden har antalet elever per lärare ökat från 12,2 till 13,4. Den se-
nare siffran är högre än för riket som är 12 elever per lärare.71 Variat-
ionen mellan stadens skolor var båda åren mycket stor, från cirka 4 
elever per lärare  2018 till som mest 35 respektive 22 elever per lärare 
2021.72 De flesta skolorna fanns emellertid då som nu i intervallet 10–
15 elever per lärare, bara en handfull skolor hade mer än 20 elever per 
lärare. 
 
En jämförelse mellan skolor i förhållande till till deras socioekono-
miska index ger vid handen att lärartätheten i skolor i grupperna lågt 
och medellågt index minskat från 14 till 15 elever per lärare 2018-2021. 
För skolor med högt och medelhögt index hade också lärartätheten 
minskat under samma tid, från i snitt 10 till 11 elever per lärare. Att 
lärartätheten är större i skolor med svårare förutsättningar, exempel-
vis socioekonomisk bakgrund, ligger för övrigt i linje med siffror för 
riket i stort.73 

Legitimerade lärare och förstelärare (G4, G5)  
Bara den som har legitimation som lärare och är behörig för viss 
undervisning får enligt skollagen bedriva undervisning.74 Legitime-
rade lärare ses i forskning som en central faktor för skolans kvalitet 
och elevers resultat. Andra läraregenskaper är dock minst lika viktiga 
såsom yrkeserfarenhet och förmåga att skapa goda lärare-elev rela-
tioner, vara entusiastisk och kreativ och kunna samarbeta med kolle-
gor och föräldrar.75 I ett likvärdighetsperspektiv är fördelningen av lä-
rarkompetens mellan skolor viktig att följa. En skrev fördelning 

 
71 Skolverkets statistik. 
72 Måttet avser antal elever/lärare i årskurs 1-9 omräknat till heltidstjänster (förskollä-
rare, fritidspedagoger och fritidsledare ingår inte). 
73 Skolinspektionen (2017). 
74 Skollag (2010:800, 2 kap, 13§). 
75 Grönqvist & Vlachos (2016); Hattie (2012); Skolverket (2009); SOU 2017:35. 
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riskerar leda till pedagogisk segregation, dvs. att mer kvalificerade lä-
rare samlas på skolor med resursstarka elever och mindre kvalifice-
rade på skolor med svaga elevförutsättningar.76 
	
År 2018 var cirka 5800 personer anställda i skolans kärnverksamhet 
(lärare, förskollärare eller fritidspedagoger), varav i genomsnitt 71% 
var legitimerade med behörighet i minst ett ämne. År 2021 hade anta-
let anställda i kärnverksamheten ökat till 6000, varav 74% legitime-
rade. Det kan jämföras med riket i stort där 2021 i snitt drygt 72% av 
lärarna var legitimerade.77 Totalt sett i staden har således andelen le-
gitimerade lärare ökat under perioden, men fortfarande råder brist på 
lärare inom vissa skolformer (fritidshem) och ämnen (bl.a. teknik, fy-
sik, spanska). 78  
 
Ingen skola hade 2018 100% legitimerade lärare, även om några kom 
mycket nära. För den stora majoriteten av skolor (80%) var andelen 
legitimerade lärare 50-90%, men några ytterligheter fanns. Åtta skolor 
hade runt 90% legitimerade lärare, och ungefär lika många hade 
mindre än 50% legitimerade lärare. Tre skolor hade 2021 nästintill 
100% legitimerade lärare, och åtta skolor hade mer än 90% legitime-
rade lärare. Liksom 2018 hade 2021 åtta skolor mindre än 50% legiti-
merade lärare.  
 
Som figuren nedan visar har en skolas socioekonomiska index stor be-
tydelse för hur hög andel legitimerade lärare den har; andelen mins-
kar avsevärt ju högre indexet är. Så var fallet 2018 och 2021, men som 
synes finns en hel del variation inom respektive grupp. Att andelen 
legitimerade lärare är lägre i skolor med sämre socioekonomiska för-
utsättningar gäller för övrigt även för riket i stort.79  
 

 
76 Hansson & Gustafsson (2016). 
77 Skolverkets statistik. 
78 Grundskolenämnden årsrapport (2021); Grundskoleförvaltningen (2021). 
79 Skolinspektionen (2017). 
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71 Skolverkets statistik. 
72 Måttet avser antal elever/lärare i årskurs 1-9 omräknat till heltidstjänster (förskollä-
rare, fritidspedagoger och fritidsledare ingår inte). 
73 Skolinspektionen (2017). 
74 Skollag (2010:800, 2 kap, 13§). 
75 Grönqvist & Vlachos (2016); Hattie (2012); Skolverket (2009); SOU 2017:35. 
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riskerar leda till pedagogisk segregation, dvs. att mer kvalificerade lä-
rare samlas på skolor med resursstarka elever och mindre kvalifice-
rade på skolor med svaga elevförutsättningar.76 
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100% legitimerade lärare, och åtta skolor hade mer än 90% legitime-
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utsättningar gäller för övrigt även för riket i stort.79  
 

 
76 Hansson & Gustafsson (2016). 
77 Skolverkets statistik. 
78 Grundskolenämnden årsrapport (2021); Grundskoleförvaltningen (2021). 
79 Skolinspektionen (2017). 
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Figur 16. Andel (%) legitimerade lärare i förhållande till socioeko-
nomiskt index, jämförelse läsåret 2017/18 och 2020/21 

 
 
Politiska reformer för att höja statusen på läraryrket har de senaste 
decennierna genomförts i många länder, däribland den svenska kar-
riärstegsreformen 2013. Reformen regleras i skollagen och skolförord-
ningen som stadgar att varje huvudman ska sträva efter att inrätta 
karriärsteg för särskilt yrkesskickliga lärare. Den som anställs och ut-
ses till förstelärare ska ges en löneökning som huvudmän kan ansöka 
om statsbidrag för. Det är huvudmannen som beslutar hur tillsätt-
ningen av förstelärare ska tillämpas och fördelas, men sedan 2021 är 
en del av bidraget avsett för skolor som bedöms ha särskilt svåra för-
utsättningar.80 

 
80	Skolinspektionen (2017). 
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Förstelärare bidrar enligt svensk forskning till skolutveckling genom 
att vara ledare för lärarlag, kompetensutveckling, centrala utveck-
lingsprocesser, satsningar på särskilda elevgrupper m.m. I skolor med 
förstelärare är också lärarrörligheten mindre och studieresultaten är 
något bättre än i skolor som saknar förstelärare.81 
 
Av de som 2018 och 2021 var anställda som lärare i Göteborgs kom-
munala skolor var i genomsnitt 17% respektive 13% förstelärare, med 
en betydande variation mellan skolor. Högst andel (31-48%) fanns 
2018 i sex skolor, och 2021 i fyra skolor. Elva skolor hade 2018 inga 
förstelärare alls, och 2021 hade 14 skolor inga förstelärare. I förhål-
lande till till socioekonoomiska grupper ökar andelen förstelärare, ju 
högre index desto fler förstelärare. Högst andel fanns både 2018 och 
2021 i högindexskolor (19% - 17%) och lägst andel i lågindexskolor 
(15%– 12% ). 
 
Jämfört med andelen legitimerade lärare är bilden här den motsatta. 
Förstelärare är också ojämnt fördelade mellan skolformer. Jämfört 
med grundskolan är andelen förstelärare mycket liten i förskoleklas-
ser, grundsärskolor, fritidshem och särskilda undervisningsgrupper.82 

Personalstabilitet (G6)  
Lärares formella kvalifikationer och andra läraregenskaper är viktiga 
förutsättningar för kunskapsutveckling hos eleverna, men det är 
också kontinuiteten hos lärare och övrig personal i skolan. Kontinuitet 
bidrar till tillitsfulla relationer mellan lärare och elever och ökar ele-
vernas trygghet, motivation och förmåga att lära.83 Huvudman och 
rektorer ska enligt skollagen verka för tillgång till lärarresurser som 
stödjer likvärdighet. Rapporter från Skolinspektionen visar ett möns-

 
81 Alvehus, Eklund & Kastberg (2018); Grönqvist, Hensvik & Thoresson (2020). 
82 Grundskoleförvaltningen (2019, 2021). 
83 Hattie (2009). 
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81 Alvehus, Eklund & Kastberg (2018); Grönqvist, Hensvik & Thoresson (2020). 
82 Grundskoleförvaltningen (2019, 2021). 
83 Hattie (2009). 
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ter där skolor med många brister ofta har hög omsättning av personal, 
inklusive rektorer.84 
 
Indikatorn personalstabilitet mäter andelen tillsvidare anställda med-
arbetare, alltså inte bara lärare, som arbetar kvar på samma skola efter 
ett år. Mätt på detta sätt var personalstabiliteten i Göteborgs kommu-
nala grundskolor 2018 i snitt 69% och 2021 drygt 80%. Det är en rela-
tivt stor ökning, vilket delvis kan bero på att fler lärare totalt numera 
är tillsvidareanställda. Variationen mellan skolor är dock fortsatt stor, 
men minskande. Antal skolor med hög personalstabilitet (>85%) 2021 
var långt fler (45) än 2018 (15). Samtidigt minskade har antal kolor 
med låg personalstabilitet (<50%) från 2018 (10) till 2021 (2). 
 
I förhållande till socioekonomiskt index fanns 2018 en mindre skillnad 
i personalstabilitet mellan skolor, lågindexskolor hade i genomsnitt 
något högre personalstabilitet (76%) än högindexskolor (68%). År 
2021 hade skillnaden mellan dessa grupper av skolor minskat något 
(82% respektive 80%). Personalstabiliteten varierade emellertid då 
som nu mellan enskilda skolor oavsett socioekonomiskt index, från 
som lägst 46% till som högst 100%.85  

Elevomsättning (G7, G8)  
Att elever byter skola har blivit vanligare. I vissa fall kan skolbyten 
vara en fördel, men det riskerar också enligt svensk och internationell 
forskning att påverka elevers kunskapsresultat, trygghet och studiero 
på ett negativt sätt. 86 En lokal undersökning som stödjer det visar att 
måluppfyllelsen är högre för elever som gått på samma skola från års-
kurs 6-9 jämfört med elever som bytt skola. Elevrörlighet påverkar 
även skolors ekonomi och arbetsmiljö.87  

 
84 Skollag (2010:800, 1 kap. 4§); Skolinspektionen (2019). 
85 Grundskolenämndens årsrapport (2021).  
86 Böhlmark & Holmlund (2017).  
87 Grundskoleförvaltningen (2019). 
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I Göteborgs kommunala grundskolor var elevomsättningen läsåret 
2018/19 i genomsnitt drygt 4% och 2020/21 ungefär densamma.88 I 
enstaka skolor var elevomsättningen avsevärt högre. Vanligtvis torde 
sådana extremvärden bero på att många elever gått vidare till högre 
årskurser som inte förekommer i den gamla skolan. I vilket fall finns 
som figuren nedan visar en tydlig tendens att skolor med högt och 
medelhögt socioekonomiskt index har en högre elevomsättning än 
skolor med lågt eller medellågt index. Det har inte förändrats mellan 
2018-2021. Omorganiseringen av skolenheter under perioden innebär 
emellertid att statistik om elevomsättning är osäker. 
 
Figur 17. Elevomsättning (%) per skola i förhållande till socioeko-
nomiskt index 

 
Socioekonomisk grupp 

Andel elever som: 

Börjat Slutat 

 2018 2021 2018 2021 

Lågt index 1,5% 1,6% 3% 1,2% 

Medellågt index 3,7% 2,8% 2%% 2,6% 

Medelhögt index 5,9% 5,8% 6,5% 5,9% 

Högt index 12,5% 8,1% 7,1% 8,5% 

 
 
 
 

 
88 Elevomsättning mäter andel elever som slutade respektive började i förhållande till 
hur många som började/slutade under ett läsår. 
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84 Skollag (2010:800, 1 kap. 4§); Skolinspektionen (2019). 
85 Grundskolenämndens årsrapport (2021).  
86 Böhlmark & Holmlund (2017).  
87 Grundskoleförvaltningen (2019). 
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88 Elevomsättning mäter andel elever som slutade respektive började i förhållande till 
hur många som började/slutade under ett läsår. 
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5.2 Verksamhetens processer 

Elevers stöd, inflytande, studiero mm (G9, G10)  
Delaktighet och inflytande är betydelsefullt, både som mål och medel 
i skolan, bl.a. genom att främja elevernas förmåga att ta eget ansvar 
för sitt lärande och förbereda dem för att aktivt delta i samhällslivet. 
Trygghet och studiero är viktiga förutsättningar för att elever på bästa 
sätt ska kunna lära, och det är därför skolans uppgift att se till så ele-
verna kan studera i en lugn miljö där de inte störs, hotas eller känner 
sig otrygga av andra elever eller medarbetare på skolorna. I linje med 
det har läroplanerna förtydligats angående rektors ansvar för trygg-
het och studiero, att elever ska visa respekt för skolans personal och 
andra elever, samt att elever ansvarart för sitt lärande och för att bidra 
till en god arbetsmiljö.89 
 
I en elevenkät som Göteborgsregionen (GR) och Skolinspektionen re-
gelbundet genomför svarar elever i Göteborgs grundskolor på frågor, 
bl.a. om hur de upplever aspekter som de ovan nämnda i den egna 
skolan. Figurerna nedan visar hur elever i årskurs 5 och 9 år 2017 re-
spektive 2021 svarade på enkätens frågor om stöd, inflytande och stu-
diero:90  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
89 Skollag (2010:800,  4, 5 kap); Alerby & Bergmark (2015); SOU 2017:35. 
90 Data avser 2017 då att elevenkäten 2018 för Göteborg inte omfattade årskurs 5 och 9. 
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Figur 18. Andel (%) elever i årskurs 5 som svarar helt eller ganska 
positivt på frågor om stöd, inflytande och studiero (genomsnitt) 

 
Fråga 2017 2021 

Mina lärare förklarar vad vi ska göra i skolarbetet 
så jag förstår 

93 83 

Min lärare hjälper mig i skolarbetet när jag behö-
ver det 

92 86 

Jag kan nå kunskapskraven om jag försöker 93 87 

På lektionerna är vi elever med och påverkar hur 
vi ska arbeta med olika skoluppgifter 

63 64 

Jag har studiero på lektionerna 60 60 

Jag är nöjd med min skola som helhet 79 71 

 
Som synes hade elever i årskurs 5 en något försämrad upplevelse av 
undervisning under perioden, särskilt beträffande förståelsen av lära-
res förklaring vad som ska göras. År 2017 fanns ingen nämnvärd skill-
nad mellan hur elever i skolor med olika socioekonomiskt index sva-
rade på enkätens frågor. Ett undantag var frågan om studiero där 68% 
av elever i lågindexskolor stämde in i frågans påstående, mot 53% i 
skolor med högt index. År 2021 kvarstod detta undantag men med 
minskad skillnad mellan lågindexskolor (63%) och högindexskolor 
(59%). En intressant notering är att i lågindexgruppen minskar ande-
len elever som svarar positivt på alla frågor, medan mätresultaten i 
övriga grupper är mer varierande. 
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89 Skollag (2010:800,  4, 5 kap); Alerby & Bergmark (2015); SOU 2017:35. 
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Figur 19. Andel (%) elever i årskurs 9 som svarar helt eller ganska 
positivt på frågor om stöd, inflytande och studiero (genomsnitt) 

Fråga 2017 2021 

Jag vet vad jag behöver kunna för att nå 
kunmskapsmålen i skolan 

67 62 

Min lärare får mig att tro på mig själv i mitt skol-
arbete 

58 57 

Mina lärare hjälper mig i skolarbetet när jag be-
höver det 

81 74 

Vi elever har inflytande över undervisningens in-
nehåll 

41 42 

Jag har studiero på lektionerna 58 56 

Jag är nöjd med min skola som helhet 67 64 

 
För elever i årskurs 9 är mätresultatet 2021 för alla frågor utom en i 
genomsnitt lägre än 2017. Båda åren fanns en del variation mellan hur 
elever i skolor i olika socioekonomiska grupper svarade. En skillnad 
2017, som kvarstod 2021, var att i högindexskolor ansåg 51% respek-
tive 53% att de har inflytande över undervisningens innehåll, medan 
bara 35% respektive 40% av eleverna i skolor med lågt index svarade 
så. Skillnaden i upplevelse av studiero mellan skolor med lågt respek-
tive högt index tycks dock ha minskat till det bättre för högindexsko-
lor. År 2017 svarade 70% av elever i skolor med lågt socioekonomiskt 
index positivt på den frågan, men endast 55% 2021. I högindexskolor 
upplevde 56% av eleverna studiero 2017, men 63% 2021. 
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Hållbart medarbetarengagemang (G11, G12)  
Med hållbart medarbetarengagemang (HME) menas här att medarbe-
tare har en positiv attityd gentemot den egna organisationen, förstår 
dess uppdrag, upplever att man själv utvecklas, bidrar till organisa-
tionens uppdrag och vill stanna och bidra till verksamheten.  Hur det 
står till med den saken i Göteborgs stad utvärderas årligen genom en 
enkät där medarbetare och chefer svarar på frågor om motivation, le-
darskap och styrning. Svaren vägs samman i ett index som visar hur 
stor andel som svarar positivt på dessa frågor.91 
 
För grundskoleförvaltningens alla medarbetare ökade HME under 
2018-2021, från i snitt 78% till 80% . På skolnivå varierade HME 2018 
mellan som högst runt 90% och lägst 67% vilket kan jämföras med 95% 
respektive 51% 2021.  Några nämnvärda skillnader mellan skolor med 
olika socioekonomiskt index fanns inte vare sig 2018 eller 2021, skolor 
med högt respektive lågt HME återfanns i alla fyra indexgrupperna. 
För chefer, inklusive rektorer, var HME i genomsnitt 79% 2018 och 
81% 2021. Då HME för chefer inte redovisas på skolnivå går det inte 
att göra jämförelser mellan skolor med olika socioekonomiskt index. 

Sjukfrånvaro (G13, G14)  
Skolhuvudmannen har det yttersta ansvaret för elevernas och perso-
nalens arbetmiljö, och för att verksamheter bedrivs enligt arbetsmiljö-
lagen. Att brister i arbetsmiljö bidrar till ohälsa och sjukfrånvaro är väl 
belagt i forskning, liksom omvänt att bra arbetsmiljö och gott arbets-
klimat bidrar till en lägre sjukfrånvaro. Den bristande kontinuitet som 
hög sjukfrånvaro, t.ex. upprepad korttidssjukfrånvaro, innebär drab-
bar också elever och kan ge ökad belatning för medarbetare.92 
 

 
91 För medarbetare redovisas mätresultatet på huvudmannanivå och per skola varför 
resultat för specifikt lärare som personalgrupp inte kan urskiljas. För chefer redovisas 
resultat på huvudmanna- och utbildningsområdesnivå, men inte per skola. 
92 Arbetsmiljöverket (2015). 
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Figur 19. Andel (%) elever i årskurs 9 som svarar helt eller ganska 
positivt på frågor om stöd, inflytande och studiero (genomsnitt) 

Fråga 2017 2021 

Jag vet vad jag behöver kunna för att nå 
kunmskapsmålen i skolan 

67 62 

Min lärare får mig att tro på mig själv i mitt skol-
arbete 

58 57 

Mina lärare hjälper mig i skolarbetet när jag be-
höver det 

81 74 

Vi elever har inflytande över undervisningens in-
nehåll 

41 42 

Jag har studiero på lektionerna 58 56 

Jag är nöjd med min skola som helhet 67 64 

 
För elever i årskurs 9 är mätresultatet 2021 för alla frågor utom en i 
genomsnitt lägre än 2017. Båda åren fanns en del variation mellan hur 
elever i skolor i olika socioekonomiska grupper svarade. En skillnad 
2017, som kvarstod 2021, var att i högindexskolor ansåg 51% respek-
tive 53% att de har inflytande över undervisningens innehåll, medan 
bara 35% respektive 40% av eleverna i skolor med lågt index svarade 
så. Skillnaden i upplevelse av studiero mellan skolor med lågt respek-
tive högt index tycks dock ha minskat till det bättre för högindexsko-
lor. År 2017 svarade 70% av elever i skolor med lågt socioekonomiskt 
index positivt på den frågan, men endast 55% 2021. I högindexskolor 
upplevde 56% av eleverna studiero 2017, men 63% 2021. 
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Korttidssjukfrånvaron (1-14 dagar) för alla anställda Göteborgs kom-
munala grundskolor var i snitt 2018 ungefär 3% och 2021 närmre 4%, 
medan långtidssjukfrånvaron (mer än 15 dagar) höll sig kring 4% 
båda åren.93  
 
För lärare ökade genomsnittlig korttidssjukfrånvaro 2018- 2021 mar-
ginellt, från 2% till 3%, med en mindre variation mellan skolor. Lära-
res långtidssjukfrånvaro minskade 2018-2021 i genomsnitt från 4% till 
3%, med en betydande variation på 0–34% mellan skolor. Mellan sko-
lor med olika socioekonomiskt index fanns, som figuren nedan visar, 
vissa men inga större skillnader när det gäller genomsnittlig sjukfrån-
varo vare sig 2018 eller 2021 även om både kort- och långtidssjukfrån-
varo ökat under perioden. 
 
Figur 20. Genomsnittlig andel (%) sjukfrånvaro (kort och lång) för 
lärare per socioekonomisk grupp 

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Korttidssjuk-
frånvaro 

Långtids- 
sjukfrånvaro 

 2018 2021 2018 2021 

Lågt index  1,9 2,8 3,6 3,4 

Medellågt index  1,9 3 3,4 3,1 

Medelhögt index  2,3 3,2 3,8 4 

Högt index  2,5 3,4 3,9 3,8 

 

 

 
93 Sjukfrånvaro mäts som andel sjukfrånvaro av totalt anställda per skolenhet. 
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5.3 Verksamhetens resultat 

Läsförmåga åk 1 (G15)  
Skolan ansvarar för att elever inhämtar och utvecklar sådana kun-
skaper som är nödvändiga för varje individ och samhällsmedlem, in-
klusive fortsatt utbildning. Läs- och skrivförmåga är central för ele-
vers möjligheter att tillägna sig kunskaper i alla skolämnen under hela 
skoltiden, liksom för att klara sig i ett samhälle som bygger på skrift-
språklig kompetens. Att i tidig skolålder identifiera elever med läs- 
och skrivsvårigheter och snabbt sätta in stöd är därför viktigt.94 För att 
underlätta det finns sedan 2016 ett obligatoriskt bedömningsstöd för 
årskurs 1 som gör det möjligt att tidigt identifiera elever som riskerar 
att få eller som redan har läs- och skrivsvårigheter, samt se när en elev 
kommit längre i sin kunskapsutveckling och behöver mer stimulans. 
Från 2018 finns också en åtgärdsgaranti (läsa, skriva, räkna) för elever 
i behov av tidiga stödinsatser, och från 2020 ett kartläggningsmaterial 
som är obligatoriskt att använda i förskoleklass.95 
 
Indikatorn läsförståelse i årskurs 1 mäter andel elever som uppnått 
kunskapskraven för läsdelen i nämnda bedömningsstöd. I skolor med 
årskurs 1 för vilka data rapportertas 2018 hade i snitt 88% av eleverna 
uppnått kraven på läsförståelse, med en stor variation (23–100%) mel-
lan skolor. År 2021 hade 85% av eleverna uppnått kraven, och även 
här var variationen stor (38-100%) men något mindre än 2018. På en 
genomsnittlig nivå är dock läsförmågan över åren relativt stabil.96  
 
 
 
 
 

 
94 von Greiff, Sjögren & Wieselgren (2012); Skolverket (2016). 
95 Skollag (2010:800, 2-3 kap); Skolverket (2018c). 
96 För 2018 och till viss del även 2021 var rapporteringen av data inte helt fullständig. 
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93 Sjukfrånvaro mäts som andel sjukfrånvaro av totalt anställda per skolenhet. 
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94 von Greiff, Sjögren & Wieselgren (2012); Skolverket (2016). 
95 Skollag (2010:800, 2-3 kap); Skolverket (2018c). 
96 För 2018 och till viss del även 2021 var rapporteringen av data inte helt fullständig. 
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Figur 21. Andel (%) elever i årskurs 1 som uppnått läsförmåga i 
förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
kunskapskrav i läsförmåga åk 1 

 2018 2021 

Lågt index  97 94 

Medellågt index  94 90 

Medelhögt index  81 77 

Högt index  72 66 

 
Som figuren ovan visar tycks variationen mellan skolor ha att göra 
med deras socioekonomiska förutsättningar. Ju lägre index desto 
högre andel med läsförmåga. 

Kunskaper i matematik, svenska mm i årskurs 3 (G16)  
I grundskolans läroplan finns mål i matematik, svenska och svenska 
som andraspråk, samhällsorienterande och naturorienterande ämnen. 
I årskurs 3 gör lärarna en bedömning av elevernas kunskaper utifrån 
dessa mål. För att elever i behov av stöd för att nå kunskapskraven 
ska få det tidigt och anpassat efter sina behov finns i skollagen regler 
om en garanti för tidiga stödinsatser i förskolan och i lågstadiet.97  
 
I Göteborg kommunala grundskolor uppnådde 2018 i genomsnitt 79% 
av eleverna i årskurs 3 ovan nämnda kunskapskrav. Efter en viss höj-
ning 2019-2020 var det 2021 en lika stor andel av eleverna som klarade 
kunskapskraven. I de skolor för vilka data finns varierade andelen ele-
ver som uppnådde kraven stort såväl 2018 (17-93%) som 2021 om än 
från en högre lägstanivå (32-100%).98 

 
97 Skollag (2010:800, 3 kap, 4a-b §§); Skolverket (2021b). 
98 För denna indikator är dataunderlaget delvis ofullständigt då några skolor inte in-
rapporterat data. 
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Även här kan en korrelation utläsas mellan skolors socioekonomiska 
förutsättningar och andelen elever som uppnått kunskapskraven som 
synes minska med en ökning av skolors index. Noteras kan dock att 
för skolor med högt index har andelen elever som uppnått kunskaps-
kraven ökat mellan 2018 och 2021, om än från en låg utgångsnivå. 
 
Figur 22. Andel (%) elever i årskurs 2 som uppnått kunskapskra-
ven i alla ämnen i förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
kunskapskrav i läsförmåga åk 1 

 2018 2021 

Lågt index  90 91 

Medellågt index  86 84 

Medelhögt index  74 66 

Högt index  55 65 

 

Kunskaper i alla ämnen, årskurs 6 och 9 (G17, G18)  
Elever i grundskolan får betyg första gången i årskurs 6. Det finns 
forskning som visar att systematisk kunskapsbedömning som stöd för 
lärande ökar elevers motivation i skolarbetet och strategier för lä-
rande, men även forskning som menar att sådana bedömningar får 
negativa konsekvenser och leder ökad differentiering mellan elever 
och skolor.99 Ytterligare annan forskning visar en stark samvariation 
mellan elevers skolresultat i årskurs 9 med deras tidigare prestationer. 
Av elever som inte uppnått kunskapskraven i något eller få ämnen i 
årskurs 6 är det också få som blir behöriga till gymnasieskolan.100 
 

 
99 Korp (2011). 
100 von Greiff, Sjögren & Wieselgren (2012). 



Lena Lindgren

67 66 
 

 

Figur 21. Andel (%) elever i årskurs 1 som uppnått läsförmåga i 
förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
kunskapskrav i läsförmåga åk 1 

 2018 2021 

Lågt index  97 94 

Medellågt index  94 90 

Medelhögt index  81 77 

Högt index  72 66 

 
Som figuren ovan visar tycks variationen mellan skolor ha att göra 
med deras socioekonomiska förutsättningar. Ju lägre index desto 
högre andel med läsförmåga. 

Kunskaper i matematik, svenska mm i årskurs 3 (G16)  
I grundskolans läroplan finns mål i matematik, svenska och svenska 
som andraspråk, samhällsorienterande och naturorienterande ämnen. 
I årskurs 3 gör lärarna en bedömning av elevernas kunskaper utifrån 
dessa mål. För att elever i behov av stöd för att nå kunskapskraven 
ska få det tidigt och anpassat efter sina behov finns i skollagen regler 
om en garanti för tidiga stödinsatser i förskolan och i lågstadiet.97  
 
I Göteborg kommunala grundskolor uppnådde 2018 i genomsnitt 79% 
av eleverna i årskurs 3 ovan nämnda kunskapskrav. Efter en viss höj-
ning 2019-2020 var det 2021 en lika stor andel av eleverna som klarade 
kunskapskraven. I de skolor för vilka data finns varierade andelen ele-
ver som uppnådde kraven stort såväl 2018 (17-93%) som 2021 om än 
från en högre lägstanivå (32-100%).98 

 
97 Skollag (2010:800, 3 kap, 4a-b §§); Skolverket (2021b). 
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rapporterat data. 
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99 Korp (2011). 
100 von Greiff, Sjögren & Wieselgren (2012). 
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I Göteborgs grundskolor uppnådde 2021 i snitt 68% av eleverna i års-
kurs 6 godkänt betyg i alla ämnen, vilket är en marginell minskning 
från 2018 då  69% gjorde så. I båda fallen är det sämre än genomsnittet 
för riket (77% respektive 74%).101 Spridningen mellan stadens skolor 
var båda åren mycket stor, drygt 80 procentenheter var skillnaden 
mellan skolan med lägsta respektive högsta andel elever som uppnått 
kunskapskraven. Som framgår av figuren nedan har skillnaderna en 
tydlig koppling till skolors socioekonomiska index:  
 
Figur 23. Andel (%) elever i årskurs 6 som uppnått kunskapskra-
ven i alla ämnen i förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
kunskaper i alla ämnen, årskurs 6 

 2018 2021 

Lågt index  90 90 

Medellågt index  80 78 

Medelhögt index  54 47 

Högt index  35 37 

 
I årskurs 9 nådde såväl 2018 och 2021 i snitt drygt 67% av eleverna 
godkänt betyg i alla ämnen, vilket är lägre än för riket i stort (76%).102 
Variationen mellan stadens skolor är mycket stor, drygt 60 procenten-
heter skiljer mellan lägsta och högsta mätvärde. Att variation är kopp-
lad till vilken socioekonomisk grupp en skola ingår i framgår tydligt 
av figuren nedan. För lågindexskolor är resultatet stabilt över tid, men 
för skolor i övriga indexgrupper har andelen elever som uppnått kun-
skapskraven ökat något, särskilt i högindexskolor. 
 

 
101 Skolverkets statistik. 
102 Skolverkets statistik. 
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Figur 24. Andel (%) elever i årskurs 9 som uppnått kunskapskra-
ven i alla ämnen i förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
Kunskapskraven i alla ämnen, årskurs 9 

 2018 2021 

Lågt index  89 89 

Medellågt index  75 77 

Medelhögt index  53 56 

Högt index  40 47 

 
Meritvärde i årskurs 9 (G19) 
Till gymnasieskolans nationella program söker elever på basis av ett 
genomsnittligt meritvärde som räknas fram utifrån slutbetygen i års-
kurs 9. Den högsta poäng man kan få är 320 respektive 340 vilket be-
tyder A i samtliga 16 eller 17 ämnen.103 Utöver att användas som 
grund för antagning till gymnasieskolan, kan meritvärdet användas 
som jämförelse av måluppfyllelse mellan huvudmän och skolor. 
 
I Göteborgs grundskolor var 2018 det genomsnittliga meritvärdet 216 
poäng (för 16 ämnen) i Göteborgs grundskolor, ett värde som 2021 
ökade till 220 poäng. Att meritvärdet ökat över tid är en tendens i lan-
det i stort. I Göteborg var dock meritvärdet båda åren lägre än för riket 
som 2018 var 221 och 2021 224 poäng.104  Skillnaden mellan skolan 
med lägsta och högsta meritvärdet i Göteborg var båda åren mycket 
stor, 280 poäng respektive 134 poäng 2018, och 309 respektive 165 po-
äng 2021. Det är en skillnad som även här kan kopplas till skolors so-
cioekonomiska index. Som figuren nedan visar har det genomsnittliga 
meritvärdet ökat i alla socioekonomiska grupper, men allra mest i sko-
lor i gruppen med högt index. 

 
103 Betyg omvandlas så här: A=20,0, B=17,5; C=15,0; D=12,5; E=10,0; F=0. 
104 Skolverket statistik.  
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Figur 23. Andel (%) elever i årskurs 6 som uppnått kunskapskra-
ven i alla ämnen i förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
kunskaper i alla ämnen, årskurs 6 

 2018 2021 

Lågt index  90 90 

Medellågt index  80 78 

Medelhögt index  54 47 

Högt index  35 37 

 
I årskurs 9 nådde såväl 2018 och 2021 i snitt drygt 67% av eleverna 
godkänt betyg i alla ämnen, vilket är lägre än för riket i stort (76%).102 
Variationen mellan stadens skolor är mycket stor, drygt 60 procenten-
heter skiljer mellan lägsta och högsta mätvärde. Att variation är kopp-
lad till vilken socioekonomisk grupp en skola ingår i framgår tydligt 
av figuren nedan. För lågindexskolor är resultatet stabilt över tid, men 
för skolor i övriga indexgrupper har andelen elever som uppnått kun-
skapskraven ökat något, särskilt i högindexskolor. 
 

 
101 Skolverkets statistik. 
102 Skolverkets statistik. 
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Figur 24. Andel (%) elever i årskurs 9 som uppnått kunskapskra-
ven i alla ämnen i förhållande till skolors socioekonomiska index  

 
Socioekonomisk grupp, skolor 

Andel som uppnått  
Kunskapskraven i alla ämnen, årskurs 9 

 2018 2021 

Lågt index  89 89 

Medellågt index  75 77 

Medelhögt index  53 56 

Högt index  40 47 

 
Meritvärde i årskurs 9 (G19) 
Till gymnasieskolans nationella program söker elever på basis av ett 
genomsnittligt meritvärde som räknas fram utifrån slutbetygen i års-
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I Göteborgs grundskolor var 2018 det genomsnittliga meritvärdet 216 
poäng (för 16 ämnen) i Göteborgs grundskolor, ett värde som 2021 
ökade till 220 poäng. Att meritvärdet ökat över tid är en tendens i lan-
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som 2018 var 221 och 2021 224 poäng.104  Skillnaden mellan skolan 
med lägsta och högsta meritvärdet i Göteborg var båda åren mycket 
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äng 2021. Det är en skillnad som även här kan kopplas till skolors so-
cioekonomiska index. Som figuren nedan visar har det genomsnittliga 
meritvärdet ökat i alla socioekonomiska grupper, men allra mest i sko-
lor i gruppen med högt index. 

 
103 Betyg omvandlas så här: A=20,0, B=17,5; C=15,0; D=12,5; E=10,0; F=0. 
104 Skolverket statistik.  
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Figur 26. Andel (%) behöriga (genomsnitt) till gymnasiets yrkes-
program i förhållande till skolors socioekonomiska index 

Socioekonomisk grupp Andel behöriga 

 2018 2021 

Lågt index 94 95 

Medellågt index 83 85 

Medelhögt index 64 70 

Högt index 52 60 

 
I Göteborg ökade som synes andelen behöriga till gymnasiets yrkes-
program något, från i snitt 75% 2018 till 78% 2021, vilket i båda fallen 
är lägre än för riket (84% 2018 och 86% 2021).107 Det fanns betydande, 
om än minskade, skillnader mellan högsta och lägsta andel behöriga i 
stadens skolor, från 31-95% år 2018 till 41-100% år 2021.108 Skolor med 
låg andel behöriga är skolor med högt eller medelhögt socioekono-
miskt index, och skolor med hög andel behöriga är skolor med lågt 
eller  medellågt index. Dock finns en viss ökning av andel behöriga i 
alla grupper, där den största ökningen finns i skolor i gruppen med 
högt index. 
 
  

 
107 Skolverkets statistik. 
108 Observera att 2018 fanns något färre skolenheter med årskurs 9 än 2021.  
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Figur 25. Genomsnittligt meritvärde årskurs 9 i förhållande till 
skolors socioekonomiska index 

Socioekonomisk grupp Genomsnittligt meritvärde 

 2018 2021 

Lågt index 248 254 

Medellågt index 229 232 

Medelhögt index 195 203 

Högt index 175 189 

 
 
Behöriga till gymnasiets yrkesprogram (G20)  
Gymnasiet är en frivillig skolform, men nästan alla elever påbörjar en 
gymnasieutbildning efter grundskolan. För elever som inte uppnått 
behörighet till ett nationellt program sker övergången till ett intro-
duktionsprogram som syftar till att göra elever behöriga till gymna-
siet eller förbereda för ett yrke.105 Gymnasieutbildning är avgörande 
för att få ett arbete och för möjlighet att gå vidare till högre studier.106 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
105 För behörighet till yrkesprogram krävs godkända betyg i svenska/svenska som and-
raspråk, engelska, matematik och minst fem ämnen till, sammanlagt åtta ämnen. För 
behörighet till högskoleförberedande program krävs godkända betyg i svenska eller 
svenska som andraspråk, engelska, matematik och minst nio andra ämnen, sammanlagt 
12 ämnen. 
106 Se t.ex. SOU 2016:77.  
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6. Ökad likvärdighet? 

6.1 Inledning 

En central utgångspunkt i denna utvärdering är att en likvärdig ut-
bildning innefattar tre grundläggande aspekter - lika tillgång, lika 
kvalitet och kompensatoriska insatser. Kort innebär lika tillgång att hu-
vudmannen ska planera och organisera skolan så att alla barn och ele-
ver, oavsett bakgrund, behov, geografisk hemvist, etc. får lika tillgång 
till utbildning av lika god kvalitet. Med lika kvalitet menas att alla har 
rätt till en utbildning med en sådan kvalitet (egenskaper) att de upp-
satta målen med utbildningen kan nås. Det kan ske på olika sätt, be-
roende på lokala förutsättningar och med hänsyn tagen till varje barns 
och elevs förutsättningar. Utbildningen behöver inte vara likformig 
överallt. Att utbildningen ska vara kompensatorisk innebär att skolan 
ska sträva efter att kompensera för skillnader mellan barn och elever 
med olika förutsättningar att tillgodogöra sig utbildningen.  
 
I det föregående har den kommunala förskolans och grundskolans ut-
veckling i Göteborgs stad 2018/2019 – 2021 beskrivits utifrån indika-
torer som utformats i dialog med förskole- och grundskoleförvalt-
ningen. Indikatorerna speglar förskolans och grundskolans utveck-
ling med avsende på mätbara egenskaper i verksamheternas förutsätt-
ningar, processer och resultat. För varje indikator har ett mätresultat 
redovisats på huvudmannanivå, samt i relation till utbildningsområ-
den och socioekonomiska grupper av skolor.  
 
I det följande analyseras mätresultatet i relation till min förståelse av 
hur dessa indikatorer kan säga något om likvärdighetens aspekter lika 
tillgång, lika kvalitet och kompensatoriska insatser. Alla (9 respektive 
20) indikatorer har inte varit möjliga att applicera. För några indikato-
rer finns resultat bara på huvudmannanivå varför variation mellan 
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grupper inte kan visas, och för andra är jämförelser över tid och mel-
lan grupper vanskliga pga organisatoriska förändringar.  
 
En andra central utgångspunkt är de tre förstärkningsområden som 
beskriver omorganiseringens inriktning, och vars underliggande lo-
gik enligt min tolkning förenklat innebär att tydligare ansvar, styrning 
och ledning är ett mål på kort sikt, men också ett medel för att för-
bättra kvalitet och likvärdighet som är mål på lite längre sikt. I en ti-
digare rapport har jag kartlagt de nya förskole- och grundskoleorga-
nisationernas styråtgärder under deras första tre år (2018-2021), samt 
analyserat dessa i förhållande till förutsättningar som enligt forskning 
är viktiga för tydligare ansvar, styrning och ledning.109 Med hjälp av 
slutsatser från den rapporten, vilka sammanfattats i kapitel 3, disku-
teras summariskt vilken betydelse den styrningen kan tänkas ha haft 
för utvecklingen av likvärdighet i förskolan och grundskolan under 
perioden.  
 
Likvärdighet är ett nyckelbegrepp såväl i denna rapport och utvärde-
ringen av OFG som i svensk utbildningspolitik. För min egen del har 
det kommit att framstå som mer och mer komplext ju mer jag sökt 
förstå dess innebörd och hur det kan mätas. Avslutningsvis lyfts 
några av mina återstående funderingar fram som underlag för ytterli-
gare reflektion över om och hur likvärdighet kan styras fram. 

6.2 Lika tillgång, lika kvalitet och kompensa-
toriska insatser i förskolan 

För förskolan kan indikatorn andel barn 1-5 år i befolkningen som inte 
är inskrivna i förskoleverksamhet kopplas till lika tillgång. Mätresulta-
tet visar att i snitt i staden utgjorde, såväl 2019 som 2021, andelen barn 
som inte var inskrivna omkring 15%. I alla utbildningsområden kan 

 
109 Lindgren (2022a, 2022b). 
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109 Lindgren (2022a, 2022b). 
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en liten minskning om en procentenhet noteras, men samtidigt mins-
kade antalet folkbokförda barn under perioden vilket sannolikt tar ut 
det minskade deltagandet. Båda åren var icke-deltagande mer vanligt 
i utbildningsområde Nordost (17%) vars viktade socioekonomiska in-
dex var högst i staden, men även i Centrum (17%) som hade lägst so-
cioekonomiskt index. Flest andel barn i förskolan fanns i Sydväst där 
endast 12% inte var inskrivna. 
 
När det gäller lika kvalitet är personalkompetens den viktigaste fak-
torn. Under perioden minskade dock andelen legitimerade förskollä-
rare något i stadens förskolor, från 41% 2019 till 40% 2021. Minsk-
ningen var störst i Centrum (4%), men i Nordost kan en liten ökning 
(1%) noteras, om än från en låg nivå. Den ojämna fördelning av legiti-
merade förskollärare 2018 kvarstår 2021, med högst andel i Centrum 
(46%) och lägst i Nordost (37%) och Hisingen (36%). Andelen utbil-
dade barnskötare ökade under perioden med i snitt omkring 2%, 
också med fortsatt stora skillnader mellan utbildningsområden. Högst 
andel fanns 2021 i Nordost (52%) och lägst i Sydväst (38%) där för öv-
rigt andelen förskoleassistenter (17%) var högst i staden. 
 
Fortsatt ojämn var också fördelningen av rektorer med rektorsutbild-
ning, men på ett mer positivt sätt i förhållande till lika kvalitet. I genom-
snitt ökade andelen rektorer med rektorsutbildning från 26% 2019 till 
36% 2021. Centrum och Sydväst hade 2019 högst andel rektorer med 
rektorsutbildning (36%) och Nordost hade lägst andel (12%), men 2021 
hade andelen ökat betydligt i Nordost (49%) och var högst i staden. 
 
Bland de indikatorer som tillämpats i utvärderingen av OFG finns 
ingen som specifikt kan sägas mäta kompensatoriska insatser i försko-
lan, men implicita tecken på sådana insatser kan enligt min mening här-
ledas ur ett par av indikatorerna. Ett sådant tecken är att en del av kom-
munala budgetmedel fördelas på grundval av faktorer som det socioe-
konomiska indexet bygger på. Den har dock efter beslut i förskole-
nämnden minskat över tid; från 10% 2018, 7,5% 2019 och 5% 2020 och 
2021.  
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Översiktligt och med hjälp av pilar kan utvecklingen av likvärdighet 
i förskolan över tid illustreras så här: 
 
Figur 27. Likvärdighet i förskolan 2019-2021 
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 Centrum Hisingen  Nordost Sydväst  
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110 Data finns inte på utbildningsområdesnivå. 
111 Uppgifter på utbildningsområdesnivå saknas.  
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110 Data finns inte på utbildningsområdesnivå. 
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6.3 Lika tillgång, lika kvalitet och kompensa-
toriska insatser i grundskolan? 

Indikatorer som kan kopplas till lika tillgång i grundskolan finns enligt 
min bedömning inte bland de som används i denna rapport. In-
dikatorer för lika kvalitet i grundskolan finns det emellertid gott om. 
Liksom i förskolan är personalens kompetens och fördelning i staden 
särskilt viktig. Det gäller inte minst andelen legitimerade lärare som i 
staden ökat från i snitt 71% 2018 till 74% 2021, dock med brist på legiti-
merade lärare inom vissa skolformer och ämnen. Skolors socioeko-
nomiska index hade fortsatt stor betydelse i sammanhanget. Skolor i 
gruppen med lågt index hade både 2018 och 2021 i genomsnitt högre 
andel legitimerade lärare (78% - 81%) än skolor med högt index (59% 
båda åren). Förstelärare minskade i staden från i genomsnitt 17% till 
13% under perioden, även på gruppnivå. Högst andel fanns både 2018 
och 2021 i högindexskolor (19% - 17%) och lägst andel i lågindexskolor 
(15%– 12% ).En handfull högindexskolor hade båda åren mer än 30% 
förstelärare, och lika många lågindexskolor hade inga förstelärare alls. 
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lärartäthet över tid fanns mellan gruppen skolor med lägre socioeko-
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Elevers upplevelse av utbildningen i olika avseenden, t.ex. beträffande 
stöd, inflytande och studiero, är en betydelsefull faktor för deras lärande 
och sålunda en viktig kvalitetsaspekt. I både årskurs 5 och 9 hade ele-
verna 2021 generellt en något försämrad upplevelse jämfört med 2017. 
Det gäller särskilt i skolor i gruppen med lägre socioekonomiskt index 
där t.ex. upplevelsen av studiero och nöjdhet med skolan som helhet 
minskar över tid, medan det motsatta gäller i skolor med högre index.  
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nivå, dels en fortsatt stor spridning mellan skolor i olika socioekono-
miska indexgrupper. Förändringar i riktning mot en mer jämlik (lika) 
spridning av kunskapsresutat kan dock noteras. Kunskaper i svenska, 
matematik mm i årskurs 3 har ökat med från 55 % till 65% i gruppen 
skolor med högt socioekonomiskt index, men samtidigt minskat med 
någon procentenhet i övriga grupper. I skolor med högt index ökade 
andelen elever i årskurs 9 med kunskaper i alla ämnen från 40% till 
47%, andelen behöriga till gymnasiets yrkesprogram från 52% till 
60%. Det genomsnittliga meritvärdet ökade något i alla grupper men 
mest för elever i högindexskolor, från 175 till 189. 
 
Figur 28. Elevers kunskapsresultat, genomsnitt i staden och i för-
hållande till skolors  socioekonomiska index 2018 och 2021 (%) 
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Likvärdighetsbegreppets aspekt kompensatoriska insatser speglas inte i 
någon specifik indikatorer som här tillämpas, men implicita tecken på 
sådana insatser kan spåras i mätresultatet för några indikatorer. Det 
tydligaste finns i den resursfördelningsmodell som tillämpas. År 2018 
fördelades 17% av budgeten  och 2021 19% på basis av de faktorer som 
det socioekonomiska indexet är uppbyggt kring. Andra kompensa-
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toriska inslag är att andel förstelärare, och antal elever/lärare både 2018 
och 2021 är större i skolor med högre socioekonomiskt index. 
 
Översiktligt och med pilar som illustrerar utvecklingen av likvärdig-
het i grundskolan över tid kan det nu sagda sammanfattas så här: 
 
Figur 29. Likvärdighet i grundskolan 2018-2021 
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6.4 ... som ett resultat av de nya förskole- och 
grundskoleorganisationernas styrning? 

Den övergripande frågan som ställs i denna avslutande rapport är hur 
kvalitet och likvärdighet i förskolan och grundskolan förändrats i för-
hållande till utgångsläget 2018, och vilken betydelse de nya förskole- 
och grundskoleorganisationernas  styrning haft för den utvecklingen.  
 
Hur likvärdighet, och kvalitet (som en aspekt av likvärdighet), ut-
vecklats över tid har skildrats i det föregående. Med några undantag 
kan några större (procentuella) förändringar i utvecklingen av försko-
lans och grundskolans likvärdighet med avseende på den samling in-
dikatorer som här tillämpats inte noteras. Liksom 2018 fanns 2021 be-
tydande variationer mellan utbildningsområden och grupper av sko-
lor som kan hänföras till socioekonomiska faktorer, vilket kan förstås 
som tecken på bristande likvärdighet.  
 
Samtidigt finns tecken på att likvärdigheten ökar. I förskolan har an-
delen rektorer med rektorsutbildning ökat i hela staden (10%), men 
allra mest i Nordost (37%) där de tidigare var minst. I grundskolan 
har elevers upplevelse av stöd, inflytande och studiero försämrats nå-
got generellt, men ökat en del i högindexskolor. I lågindexsskolor har 
däremot elevers upplevelser av utbildning minskat, särskilt beträf-
fande studiero i årskurs 9. Vad gäller kunskapsresultat finns inga 
större förändringar på huvudmannanivå, men däremot har kunskaps-
resultaten ökat i alla årskurser utom i årskurs 1 i skolor i gruppen med 
högt socioekonomiskt index.  
 
Den andra delen av den övergripande frågan i denna utvärdering av 
OFG är vilken betydelse de nya förskole- och grundskoleorganisation-
ernas  styrning haft för den nu beskrivna utvecklingen. Att vilja veta 
om en reform eller förändring fungerat som avsett är en typisk utvär-
deringsfråga, men i de flesta fall mycket svår att undersöka. Givet vad 
vi nu vet om likvärdigheten utveckling i stadens förskolor och grund-
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skolor kan frågan avgränsas till att gälla om uppmätta förändringar 
är ett resultat av organisationernas styråtgärder, och som annars inte 
skulle ha inträffat. Som nämnts inledningsvis i denna rapport kan den 
frågan inte besvaras på något vetenskapligt ”rigoröst” sätt med det 
enkla före-eftermätningsupplägg som stått till buds i utvärderingen 
av OFG. De betingelser som behövs för det i form av tydliga hypoteser 
om orsak och verkan händelser som följer på varandra i ett strikt lag-
bundet mönster har inte varit för handen, och enligt min mening inte 
heller rimliga att eftersträva. 
 
Till att börja med handlar det om en mycket stor mängd styråtgärder. 
Som jag visat i en tidigare rapport (sammanfattad i kapitel 3) har för-
skolenämnden och grundskolenämnden fattat hundratals styrnings-
relaterade beslut under 2018-2021.113 Till det kan läggas förmodligen 
minst lika många styråtgärder som genomförts inom ramen för för-
skole- och grundskoleförvaltningens mandat. Åtgärderna har inte 
funnits på plats 2018, men beslutats och implementerats successivt i 
och med att organisationerna byggts upp. Det är en uppbyggnad som 
för övrigt fortfarande pågår. Vidare är det sällan enkelt att implemen-
tera förändringar. De som ska genomföra något måste enligt en väl-
känd formulering ”förstå, vilja och kunna” göra det.114 Det talar för att 
det kommer att ta tid innan utfallet av styrningen blir avläsbar, exem-
pelvis i form av förbättringar i likvärdighet.115 Slutligen påverkas för-
skole- och grundskoleorganisationernas styråtgärder av en mängd 
andra faktorer än styråtgärderna, t.ex. är de barn och elever som 2018 
gick i förskolan och grundskolan inte desamma som 2021.  
 
Med tanke på de förbättringar som noterats vad gäller rektorer med 
rektorsutbildning och kunskapsresultat i grupper av skolor med högt 
socioekonomiskt index kan likväl vidtagna styråtgärder antas ha haft 
betydelse. Utan omorganiseringen av förskola och grundskola och de 

 
113 Lindgren (2022a, 2022b).  
114 Lundquist (1992). 
115 Jfr SOU 2013:30 Det tar tid – om effekter av skolpolitiska reformer.  
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nya organisatonernas styråtgärder som i mångt och mycket fokuserat 
skillnader mellan grupper av skolor och utbildningsområden hade 
sannolikt inte det skett. Styråtgärderna har sannolikt också bidragit 
till att inte öka skillnaderna mellan grupper av skolor och utbildnings-
områden. Det är dock knappast möjligt att leda i bevis om den utveck-
ling som uppmätts med hjälp av de här tillämpade indikatorerna vad 
gäller tillståndet av förskolans och grundskolans likvärdighet 2018 – 
2021 är en direkt konsekvens av de nya organisationernas styrning. 
 
Som jag skildrat i en tidigare rapport om förskolans och och grund-
skolans styrning 2018-2021 kan även konstateras att jämfört med hur 
verksamheterna styrdes innan omorganisationen 2018  så är de system 
som byggts upp nu enhetliga och transparenta. Slutsatsen som dras är 
att förutsättningar som enligt forskning understödjer tydligare an-
svar, styrning och ledning är på plats, även om en del utmaningar 
kvarstår. Framförallt finns ett starkt fokus på ansvar i en framåtriktad 
mening (vem som gör vad och vad som ska göras), men mindre på 
ansvar i en bakåtriktad mening (vad som gjorts och konsekvenser av 
vad som gjorts).  
 
Mot den bakgrunden finns behov att se över den överdos av styrning 
som synes råda. Både styrande och styrda måste känna till att mål ex-
isterar, vad de går ut på, vilka som är nationella mål och vilka som är 
kommunala mål, för att kunna förhålla sig till och navigera i styrmil-
jön. Det är särskilt viktigt med tanke på vilket sätt nämndens ansvar 
kan kopplas till nationella mål, kommunala styrdokument samt de tre 
förstärkningsområdena. Översynen kan exempelvis göras så att en 
karta utarbetas som hjälp för att navigera i havet av styrande doku-
ment. Kartan bör vara webbaserad så att den enkelt kan uppdateras 
och nivåer och normhierarkier göras åskådliga, helst också för utom-
stående. Även förstärkningsområdena som beskrivs som fullmäktiges 
inriktning för såväl förskolan som grundskolan, utöver fullmäktiges 
budgetmål, behöver ingå i en sådan karta. 
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Minst lika viktigt är att se över det massiva kunskapsflödet mellan 
aktörer på olika nivåer. Kunskapen är nödvändig för att i förväg sak-
ligt kunna underbygga och utveckla förslag till hur olika problem kan 
lösas, för att få veta hur verksamheten utvecklas och i efterhand be-
döma om vidtagna åtgärder lett till förväntat resultat. Om och hur be-
rörda aktörer i praktiken använder denna kunskap har jag nu inte un-
dersökt, men en hypotes utifrån forskning om kunskapsanvändning 
är emellertid att kunskapsproduktion planeras, genomförs och redo-
visas på ett ritualmässigt sätt, men att insikter från denna kunskap 
inte används på ett aktivt och verkningsfullt sätt. Forskningen talar 
om ”the knowing-doing gap” som innebär att det är stor skillnad mel-
lan att ha kunskap och faktiskt använda den, men också om att an-
vändning tenderar att betraktas som något som sker automatiskt sna-
rare än något som kräver aktiv strävan. 

6.4 Vad är egentligen likvärdighet och kan det 
styras fram? 

Med undantag av några för likvärdighet viktiga förbättringar (ökad 
andel rektorer med rektorsutbildning och ökat kunskapsresultat i alla 
årskurser utom årskurs 1 i förskolor respektive grundskolor med högt 
socio-ekonomiskt index) fanns 2021 fortsatt betydande skillnader mel-
lan skolor och områden som kan hänföras till socioekonomiska fak-
torer. Vilka styråtgärder som bör vidtas för att minska dylika skillna-
der beror på vilken innebörd begreppet likvärdighet ges. I denna rap-
port har likvärdighet undersökts på basis av min tolkning av hur en 
samling indikatorer som utformats i dialog med förskole- och grund-
skoleförvaltningen kan förstås i relation till likvärdighetens aspekter 
lika tillgång, lika kvalitet och kompensatoriska insatser. Dessa indika-
torerna kan och bör utvecklas för att så gott det nu låter sig göras ge 
en så valid bild av de olika spekterna som möjligt. Hur det görs behö-
ver emellertid föregås av en mer noggrann diskussion av hur det kom-
plexa begreppet likvärdighet bör hanteras än vad som varit möjligt i 
föreliggande rapport. 
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Som tidigare nämnts har likvärdighet, i betydelsen lika tillgång, lika 
kvalitet och kompensatoriska fått bred acceptans, men har också 
kritiserats för att vara behäftad med svårigheter begreppsligt och i 
praktiken. Det som enligt min mening främst bidrar till det är 
begreppets komplexa karaktär. Med komplex menas här att 
förståelsen av likvärdighet över tid förskjutits och vidgats så att det 
idag består av delar som inte själv-klart – om alls - är förenliga med 
varandra. 
 
Redan på begreppsnivå är de tre aspekterna lika tillgång, lika kvalitet 
och kompensatoriska insatser beroende av varandra men har samti-
digt olika juridisk status. I skollagen beskrivs kompensatoriska insat-
ser som en strävan som inte får inverka negativt på lika tillgång och 
lika kvalitet som båda är absoluta krav. Samtidigt är det svårt att inte 
betrakta kompensatoriska insatser som ett medel utan vilket lika till-
gång och lika kvalitet knappast kan åstadkommas. I lika kvalitet döl-
jer sig också en potentiell motsättning. Om hänsyn ska tas till lokala 
förutsättningar och behov, samt varje elevs förutsättningar som dess-
utom om det behövs ska kompenseras för, torde kvaliteten snarare bli 
mer olika än lika. Som någon påpekat döljer sig därmed en normkol-
lision i målet om likvärdighet vilket gör det till ett omöjligt uppdrag. 
Målet inbegriper å ena sidan en likabehandlingsprincip (”equality”) 
med ursprung i en kollektivistisk tanke, men å andra sidan också en 
princip om att utbildningen ska vara olika beroende på varje enskilt 
barns och elevs förutsättningar och behov (”equity”).116  
 
Hur brister i likvärdighet ska åtgärdas genom huvudmannens styr-
ning inbegriper med andra ord en rad politiskt laddade frågor, såsom 
exempelvis de här nedan. Olika svar föranleder olika styråtgärder. 

 
Givet att indikatorer som möjliggör en valid mätning av likvär-
dighet finns att tillgå, hur ska lika tillgång, lika kvalitet och 
kompensatoriska insatser viktas inbördes?  

 
116 Ryffé (2019). 
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När kan förskolan och grundskolan anses vara tillräckligt lik- 
värdig? Är det möjligt att bestämma en mininivå för lika till-
gång, lika kvalitet och kompensatoriska insatser som kan anses 
motsvara godtagbar likvärdighet?  
 
Om lika kvalitet genom kompensatoriska insatser i praktiken  
innebär olika kvalitet, vilka variationer i utbildningens kvalitet  
är då acceptabla? Är exempelvis en situation där skolor med 
hög kvalitet rör sig mot mitten och därmed gör att kvaliteten 
mer lika tecken på att likvärdigheten ökat? 
 
Hur långt sträcker sig rimligen skolans ansvar för likvärdighet? 
Räcker det att barn och elever ges ”likvärdiga” förutsättningar  
att utvecklas så långt som möjligt, eller ska också ”likvärdighet”  
i kunskapsresultat beaktas? 
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