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Forord

Den 1 juli 2018 forde Goteborgs Stad over ansvaret f6r grundskola och
forskola fran tio stads-delsndamnder till tva nyinrittade facknamnder:
grundskolenamnden och forskolendmnden. Da det var en omfattande
omorganisation med intentioner i form av bland annat tre forstark-
ningsomraden, samt med forviantade stora konsekvenser tog kommun-
styrelsen initiativ till att utvardera forandringen. Vid flera storre om-
organisationer har Goteborgs Stad tagit hjdlp av akademin f6r oberoen-
de och kvalificerade utvirderingar. Forvaltningshogskolan vid Gote-
borgs universitet engagerades till exempel vid tillkomsten av stadsdels-
organisationen 1989 och sa dven vid omstopningen 2010. Erfaren-
heterna &r goda, och samarbetet har varit givande for bagge parter.

I utvdrderingar ddr larande och forbéttringar &dr en del av syftet, &r
stadens erfarenhet att forskarnas iakttagelser och reflektioner bor
kunna delges i processen tidigt och underhand, i skeden nar det fort-
farande gar att paverka den tdnkta fordndringen. P4 sd sitt kan
resultatet tas om hand pa ett béttre satt. I samrad med Forvaltnings-
hogskolan och professor Stig Montin och Lena Lindgren, formades
sélunda ett uppldgg ddr omorganisationen foljdes 6ver tid - med flera
delrapporter - i kombination med en fore- och eftermitning i
forhallande till omorganisationens malsdttningar. Utvarderings-
arbetet har dessutom skett i samverkan med anstillda vid forskole-
och grundskoleforvaltningarna dar utvarderingsledarens etappvisa
iakttagelser har bearbetats i en gemensam dialog. Bade stadslednings-
kontoret och utviarderingsledaren bedomer att denna véxelverkan
mellan utvédrdering, dialog och ldarande har varit ett fruktsamt och
dndamalsenligt grepp.

Goteborg juni 2022

Jonas Kinnander
Direktor, stadsledningskontoret,
drende och utredning, Goteborgs stad.
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1. Inledning

1.1 Uppdrag och rapportering

Efter nogsamt utredande beslutade kommunfullméktige att fran den
1 juli 2018 6verfora ansvaret for forskola och grundskola i Géteborgs
stad fran tio stadsdelar till tva centrala politiska facknamnder, férsko-
lendimnden och grundskolendmnden med var sin forvaltning. Omor-
ganiseringen kan ses som en del i en allmén forvaltningspolitisk trend,
bort fran 1980-talet da geografiskt baserade kommundels- och stads-
delsndamnder infordes i stor skala till, eller snarare tillbaka till, mer av
centralistiskt och sektorsbaserat styre i landets kommuner.!

I Goteborg infoérdes 21 stadsdelsnamnder 1990 med ansvar for biblio-
tek, forskola, grundskola, individ- och familjeomsorg, hilso- och sjuk-
vard, kultur och fritid och dldreomsorg. 2010 slogs de 21 stadsdels-
ndmnderna ihop till 20, for att 2011 minskas till tio med en enhetlig
linjeorganisation i varje stadsdel. Vid arsskiftet 2020/21 lades dven
resterande verksambheter i stadsdelarna ner och ersattes av nya cen-
trala fackndmnder. Det innebar i praktiken en avveckling av hela
stadsdelsorganisationen.

I fokus for omorganiseringen av forskolan och grundskolan (hirefter
OFG for enkelhets skull) stod tre forstarkningsomrdden som beskriver
OFG:s inrikining eller mal, och ddrmed underforstatt de problem och
utmaningar som omorganiseringen syftade till att 16sa: i) 6kad kvali-
tet i undervisningen for barns och elevers lirande och utveckling, ii)
tydligare ansvar, styrning och ledning f6r barns och elevers lirande
och utveckling, samt iii) ckad likvéardighet mellan skolor for att alla

1 Montin & Granberg (2021).
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barn och elever ska f4 tillgdng till undervisning av hog kvalitet, och
kompensera for deras olika forutsittningar.?

Kommunstyrelsen har uppdragit &t mig att utvirdera OFG. Den cen-
trala uppgiften i utvardering dr enligt en ofta citerad definition att
komma fram till en varderande slutsats om det som utviarderas, base-
rad pa nagon vilgrundad uppfattning om vad som ska betraktas som
framgéng.? Den 6vergripande utvarderingsfrdgan har dr om OFG bi-
dragit till att I6sa de problem som dr implicita i forstarkningsomra-
dena, dvs. otydlighet i ansvar, styrning och ledning samt brister i ut-
bildningens kvalitet och likvardighet?

Syftet, dvs. utvdarderingens tinkta anvandning, &r fraimst larande, dvs.
som nagon sa fint forklarat “reflektera 6ver verksamheter for att des-
tillera fram lardomar som kan nyttiggoras i framtida forbattringar” .4
Utvarderingsarbetet har darfor delvis genomforts i samverkan med
anstéllda vid forskole- och grundskolefdrvaltningarna.’ Jag svarar gi-
vetvis sjdlvstandigt for utvarderingens upplédgg, analys och rapporte-
ring. Ett annat syfte &r att mera allmént bidra med kunskap om de
policyproblem som OFG avser att 16sa.

For att svara pa den dvergripande utvarderingsfrdgan behovs kun-
skap om vad ett forbéttrat tillstdnd inom forstarkningsomradena kan
eller bor innebéra och hur det kan bli foremal for utvardering, vad
ndmnder och forvaltningar gjort for att uppnd det, samt om det som
gjorts kan sdgas bidra till att tillstdndet i fraga forbattrats. Mot den
bakgrunden har en stegvis utvardering genomforts dar fragor och
slutsatser fran foregaende steg anvéands och bildar forutséttningar for

2 Stadsledningskontoret (2016, 2017). Fortséttningsvis anvander jag for enkelhets skull
ibland skola nér det som ségs handlar om bade forskola och grundskola.

3 Scriven (1991).

4 Vedung (2009, s. 165).

5 Jag vill sdrskilt tacka Claes Berg, Karl-Oskar Jogbratt, Monica Johansson och Astrid
Baggeryd fran foérskoleférvaltningen, samt Annika Andersson, Johan Hellends, Anders
Samuelsson och Jonas Osterberg fran grundskoleforvaltningen.
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ndstkommande steg. Genom detta uppldgg, i kombination med en
kontinuerlig dialog och aterrapportering kan utvarderingen komma
till nytta under hela utvérderingsprocessen.

Steg 1, Programteorianalys
Hur &r det tankt att OFG ska fungera for att uppna férvantat
resultat?

Steg 2, Utformning av indikatorer for baslinjemditning
Hur ska nyckelbegreppen kvalitet och likvérdighet forstds och
utvdrderas?

Steg 3, Baslinjemitning
Hur likviardig var forskolan och grundskolan i Goteborg 2018,
och vad kan goras battre?

Steg 4, Atgirder for tydligare ansvar, styrning och ledning

Har de nya forskole- och grundskoleorganisationernas styrning
skapat tydligare ansvar, styrning och ledning i den lokala styr-
kedjan?

Steg 5, Resultatutviirdering

Hur har kvalitet och likvardighet i férskolan och grundskolan
forandrats i forhallande till utgédngslaget 2018, och vilken bety-
delse har de nya organisationernas styrning haft for den ut-
vecklingen?

De fyra forsta stegen har tidigare rapporterats.6 Denna rapport &r sa-
ledes den femte och sista i det flerariga samverkansprojekt mellan Go-
teborgs stad och Forvaltningshogskolan, Géteborgs universitet, som
utvérderingen av OFG inneburit. Ambitionen &r att denna avslutande
rapport ska kunna ldsas fristdende. Darfor, och givet det stegvisa upp-
lagget, innehaller den en hel del slutsatser fran tidigare rapporter.
Rapporten dr i det foljande disponerad sa hér:

6 Lindgren (2018, 2019, 2020, 2022a, 2022b).
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I resten av kapitel 1 beskrivs hur den resultatutvardering som forelig-
gande rapport innebar lagts upp, samt hur nyckelbegreppen kvalitet
och likvardighet tolkats och anvénts som grund for vardering av
framgang.

Forskolan och grundskolan ingar i ett komplext styrningslandskap
med aktorer pa flera nivaer. Som en bakgrund till OFG presenteras i
kapitel 2 en 6versikt av detta styrningslandskap, de problem som for-
anledde OFG, samt forskolans och grundskolans nuvarande organi-
sering och styrning i Goteborgs stad.

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

I kapitel 4 beskrivs hur forskolan utvecklats pa basis av en samling
matbara indikatorer som jamfor verksamhetens tillstand i olika avse-
enden 2018/2019 och 2021. I kapitel 5 presenteras motsvarande métt-
resultat med avseende pa grundskolans utveckling.

I kapitel 6 analyseras métresultatet i foregaende tva kapitel i relation
till en definition av likvérdig utbildning som lika tillgang, lika kvalitet
och kompensatoriska insatser. Darefter diskuteras utvecklingen av
likvardighet i forskolan och grundskolan 2018-2021 i ljuset av de nya
organisationernas styrning. Avslutningsvis sdgs ndgra ord om det
komplexa och politiskt laddade begreppet likvéardighet.
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1.2 Resultatutvirdering som fore-/eftermdtning

Resultat, utfall, effekter

Utvérdering &r som antytts i grunden en rationell aktivitet som utgar
frén att det finns en bild av hur den verksamhet som det handlar om
ska fungera for att 16sa de problem som dr upprinnelsen till dess ex-
istens. Programteori eller verksamhetslogik kallas en sadan bild i litte-
ratur om utvdrdering. I rapport 1 har jag med hjdlp av utredningar,
beslutsunderlag samt dokumentation fran en serie workshoppar 2018
med forskole- och grundskoleforvaltningarnas ledningar sokt tydlig-
gora den programteori som OFG vilar pa och funnit att den férenklat
kan beskrivas sa har:

Om de nya namnder och forvaltningar som inréttats for att ansvara for
forskolan respektive grundskolan vidtar &tgarder for tydligare
ansvar, styrning och ledning,

sd ger det forutsittningar for aktorer lingre ner i styrkedjan (rektorer,
larare, mm) att forbattra utbildningens kvalitet och likvardighet,

och si okar barns ldrande och utveckling.

OFG:s programteori kan med andra ord forstas som att en forbattring
av ansvar, styrning och ledning ses som ett mal pa kort sikt men utgor
samtidigt medel for att nd malen pa lite langre sikt, dvs. 6kad kvalitet
och likvérdighet samt 6kat larande och utveckling hos barn och ele-
ver. | utviarderingen av OFG har dessa mal och den underliggande
logik om orsak-verkan som kan identifieras mellan malen varit vag-
ledande for fragor som stélls, varderingsgrunder, design och metoder.

I en allmén betydelse dr resultat nagot som uppkommer genom att en
handling genomfors. Sa ocksa i utvarderingslitteratur dér resultatut-
vardering innebdr att man varderar resultat av vidtagna atgarder eller
insatser hos de malobjekt som exponerats for atgarderna. Néar resultat
ska utvérderas dr det viktigt att halla isar utfall som é&r alla forand-
ringar som kan observeras hos ett malobjekt, och effekter som dr den

5
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del av utfallet som orsakats av en viss atgdrd.” Oversatt till steg 5 i
utvdrderingen av OFG kan distinktionen mellan utfall och effekter il-
lustreras sé hér:

Atgirder Forskole- och grundskoleorganisationernas styratgérder.

Utfall Tillstandet av kvalitet och likvéardighet i forskolan och
grundskolan 2021, jamfort med motsvarande tillstand 2018.

Effekter Del av utfallet i forskolan och grundskolan 2021 som orsakats
av vidtagna styratgarder.

Att utvérdera effekter i ovanstaende strikta betydelse &r inte alldeles
enkelt. Det forutsétter att det finns ett orsakssamband mellan vad or-
ganisationerna gjort, och en fordndring av ett tillstand som dessa ge-
nom det forsokt paverka. En observerad forandring av ett visst till-
stdnd paverkas av manga andra faktorer dn verksamhetens atgarder.
I vart fall finns som antytts ett forvantat orsakssamband i den under-
liggande logik som forstarkningsomrddena vilar pa. For att med sa-
kerhet faststilla det fordras utvarderingsmetoder som méjliggor jam-
forelser med en kontrafaktisk utveckling, dvs vad som skulle ha hént
med skolornas kvalitet och likvardighet utan organisationernas styr-
atgarder. Det kraver att man i forvig skapar en experimentliknande
situation, t.ex. genom att styratgarder infors bara for vissa enheter
men inte for andra som far alternativa styratgérder eller far fortsitta
med “business as usual”. Det krdver ocksa att atgérderna ifraga finns
pa plats och dr klara att omsittas i handling fran start, vilket inte &r
fallet nér det géller OFG. Styratgéarder har hér utformats och beslutats
successivt i takt med att de nya organisationernas byggts upp.

Ett strikt effektutvarderingsuppldgg har av uppenbara skil inte varit
mojligt eller ens lampligt. For att atminstone belysa maluppfyllelse
och ge ett visst underlag att begrunda orsakssamband i forhallande
till styratgdarder, har ett enkelt fore-efteruppldgg tillimpats déar

7 Se t.ex. Ekonomistyrningsverket (2006); Vedung (2009).
6
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utfallsdata fran fére OFG jamfors med utfallsdata tre ar senare da de
nya organisationernas styratgdrder utformats och kan antas ha haft
avsedd eller atminstone viss verkan. Hur jag gatt tillvaga, och vilka
data som anvénts for jamforelsen beskrivs i avsnittet hdr nedan.

Indikatorer och jamforelser

Ordet indikator betyder tecken pa (ndgot), och dr siledes ett indirekt
matt som anvénds for att antyda ett visst tillstdnd da inget direkt matt,
t.ex. langd eller vikt, finns att tillgd. Att konstruera valida, kvantitativa
indikatorer &r svart, for som Albert Einsten en gang sa klokt ldr ha
forklarat "not everything that counts can be counted". Med kvalitativa
indikatorer kan mer subtila aspekter fangas, men sadana &r inte jam-
forbara 6ver tid och mellan enheter pa samma sitt som kvantitativa.

Avgorande for en god indikator &r att den dr tydlig i vad den madter,
pa ett godtagbart sdtt méter det den avser att méta, anger riktning for
vad som dr bra eller daligt mitresultat, och dr relevant och paverk-
ningsbar for de som ska anvdnda matresultatet. Varje indikator kraver
ocksa ett tillforlitligt dataunderlag. I linje med det har ambitionen i
utvdrderingen av OFG varit att identifiera och anvénda indikatorer
som: i) kan kopplas till nationella styrdokument, ii) har stod i forsk-
ning, iii) bedoms av forskole- och grundskoleforvaltningen som rele-
vanta och paverkbara for forbattringsarbete, iv) i mojligaste méan ger
ett helhetsperspektiv pa verksamheten, v) kan métas med data i be-
fintliga datakéllor, och vi) dr jamforbara over tid 8

De indikatorer som valts har kategoriserats med avseende pé vad i for-
skole- eller grundskoleverksamheten de avser att belysa: Forutsatt-
ningar dr den organisation och omstindigheter som verksamheten
har till forfogande. Processer handlar om vad férskolan eller grund-
skolan gor, dvs. kvaliteten i den pedagogiska verksamheten. Resultat
ar utfallet av verksamhetens processer hos barn och elever.

8 Lindgren (2014); Socialstyrelsen (2017).
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Figur 1. Indikatormodell for forskolan

Forutsittningar

F1 Socioekonomiskt index

F2 Andel barn 1-5 ar som ej deltar i férskolan

F3 Andel forskolldrare med legitimation

F4 Andel utbildade barnskotare

F5 Andel rektorer med rektorsutbildning

F6 Deltagande i och kostnader fér kompetensutveckling

Processer

F7 Stabilitet i personalgrupp
F8 Forskolldrares ansvar

F9 Foraldrars delaktighet

Figur 2. Indikatormodell for grundskolan

Forutsittningar

G1 Socioekonomiskt index
G2 Skolstorlek

G3 Antal elever/ldrare

G4 Andel legitimerade lédrare
G5 Andel forstelirare

G6 Personalstabilitet

G7-G8 Elevomsittning

Processer

G9 Elevers uppfattning om stod, inflytande och studiero, ak 5
G10 Elevers uppfattning om stod, inflytande och studiero, 4k 9
G11-12. Hallbart medarbetarengagemang, anstillda/chef
G13-14 Sjukfranvaro.

Resultat

G15 Lés- och skrivformaga, ak 1

G16 Kunskaper i alla &mnen, ak 3

G17 Kunskaper i alla &mnen, ak 6.

G18 Kunskaper i alla &mnen, ak 9

G19 Genomsnittligt meritvérde, ak 9

G20 Behoriga till gymnasiets yrkesprogram, ak 9.
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I forskolan finns inga tillimpbara indikatorer som speglar verksam-
hetens resultat pa samma sitt som for grundskolan. Har dr tanken
istéllet att om de indikatorer som maéter forutsattningar och processer
uppvisar ett gott matvérde, sd dr det rimligt att anta att liroplanens
mal att stimulera varje barns utveckling och larande kan nas.? Férsko-
lan &r 6ht nagot av en nykomling nir det géller kvantitativa uppfolj-
ningsdata. Indikatorer med jamforbara data mellan enheter och 6ver
tid har inte funnits pa plats vid den nya forskoleorganisationens start,
varfor de som hdr anvands for att méta ett fore-tillstand avser 2019.

En forsta métning med data fran 2018 (grundskolan) och 2019 (forsko-
lan) har presenterats i rapport 3 och jamfors i denna rapport med data
fran 2021.10 For varje indikator redovisas mdtresultat pa huvud-
manna- och gruppnivd, och i samband med det beskrivs varje indika-
tor mera noggrant. Jamforelsen over tid diskuteras darefter i forhal-
lande till likvardighet utifrdn tre aspekter (lika tillgang, lika kvalitet
och kompensatoriska insatser), samt till de styratgdrder som vidtagits
inom forskolan och grundskolan under motsvarande tid.

Att mita och jamfora likvardighet handlar i grunden om att analysera
variation. I forskolan gors jamforelser mellan utbildningsomraden
som viktats efter ett socioekonomiskt index, och i grundskolan mellan
grupper av skolor ocksa baserade pa ett socioekonomiskt index. Av-
vecklingen av stadsdelsnamnderna 2020/2021 och organisatoriska
forandringar som delvis gjort om indelningen av férskole- och grund-
skoleenheter mellan utbildningsomraden har skapat svérigheter att
jamfora vissa statistiska uppgifter mellan dren. Férandringen innebar
bl.a. att ett antal férskolor och grundskolor med tidigare ldgre socioe-
konomiskt index flyttats till utbildningsomraden med ett annat index
dn det ursprungliga omradet, samt att nagra forskolor och grundsko-
lor slagits samman till stérre enheter.

9 Persson (2015).
10 Pedagogisk omsorg, grundsérskolor och fritidshem ingar inte, inte heller forskolor
och grundskolor med enskild huvudman.
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Det socioekonomiska indexvérdet berdknas arligen av SCB for varje
skola och ligger till grund for den resursférdelningsmodell som sedan
2018 tillampas i Goteborg. Indexet bestar av nio variabler som bygger
pa individdata for barn och elever: kon, invandringsar, vardnadsha-
vares hogsta utbildning, ekonomiskt bistand, bor med en eller bada
fordldrarna, familjens inkomst, utldndsk bakgrund, uppdelning av in-
vandring pa grupp av fodelseland enligt Human Development Index
(HDI), samt bostadsomradets sociala tyngd. HDI &r utarbetat av FIN
och anvénds for att jaimfora vilstandet i olika lander. Lagre index-
vdrde innebdr att skolan i frdga har gynnsammare socioekonomiska
forutsattningar dn genomsnittet (100), och hogre indexvérde innebéar
mindre gynnsamma socioekonomiska forutsattningar.

1.3 Kvalitet och likvirdighet

Okad kvalitet och likvirdighet dr mal i forstirkningsomradena pa lite
langre sikt vars uppfyllelse ska bedémas i utvarderingen av OFG pa
basis av ett antal f6r &andamalet utformade indikatorer. I utredningar
som foregick omorganiseringen 2018 foreslds en mangd strategier for
okad kvalitet och likvardighet, men mer konkret vad som ska bli
battre och ndr det kan antas vara uppnatt framgar inte. Det dr nu i och
for sig inte forvanande eftersom begreppen &dr vaga och mangtydiga
dven i skollag och laroplaner. I rapport 2 har jag darfor sokt klargora
vad de uttryckligen efterstrdvansvidrda men vagt formulerade malen
kvalitet och likvardighet kan betyda och hur maluppfyllelse kan ma-
tas. Det har gjorts utifran nationella styrdokument, rapporter fran
skolmyndigheter, forskning i &mnet, samt i dialog med forskole- och
grundskoleforvaltningen. Nedan redovisas den diskussionen i starkt
koncentrat.

Begreppet kvalitet introducerades pa allvar i svensk skola i slutet av
1990-talet da regeringen framhdll att utbildningens kvalitet maste pri-
oriteras och atgarder vidtas pa alla nivéer i skolvéasendet for att hoja
och sdkra den. Sedan dess har kvalitet lyfts fram alltmer intensivt i
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styrdokument, ndstan som ett nyckelord for allt som &r gott och efter-
stravansvirt, samt over tid tillforts inneborder. 11 En del av dessa har
hamtats fran kvalitetskonceptet Total Quality Management med ur-
sprung i tillverkningsindustrin, bl.a. vikten av ledarskap, medarbeta-
res engagemang och att arbeta med stidndiga forbattringar.12

Det goda och efterstrdvansvéarda handlar enligt Skolverkets allmidnna
rad for systematiskt kvalitetsarbete om maluppfyllelse och en stravan
efter forbittring. Kvalitet dr enligt myndigheten en samlingsbeteck-
ning for hur vil verksamheten: i) uppfyller nationella mal, ii) svarar
mot nationella krav och riktlinjer, iii) uppfyller andra uppsatta mal,
krav och riktlinjer, forenliga med de nationella, samt iv) kidnnetecknas
av en stravan till férnyelse och standiga forbattringar utifran radande
forutsattningar. I dokumentationen av kvalitetsarbetet &r det viktigt
att skilja pa de nationella malen och andra uppsatta mal.13

Det finns ett mycket stort antal mal i nationella styrdokument men
ocksa i kommunala styrande dokument. Att mal i nationella styrdo-
kument &r 6verordnade mal i kommunala styrdokument star klart.
Nagon reglering utover det for om, och i sé fall vilka, nationella mal
som &r overordnade och bor prioriteras i kvalitetsarbetet finns mig ve-
terligt (4annu) inte. Ett pagaende regeringsuppdrag géar emellertid ut
pa att Skolverket och 6vriga skolmyndigheter ska utveckla delmal och
indikatorer i forhallande till nationella mélsédttningar som tillsam-
mans ska bilda ett natioonellt kvalitetssystem for skolvasendet.1+

Likvirdighet &r sedan lange ocksa en mangtydig ledstjarna i skolpoliti-
ken.15 Som antytts i stycket hidr ovan skrivs dartill likvardighet ofta
samman med kvalitet i olika styrdokument p4 ett sitt som later forsta

11 Bergh (2010).

12 Lindgren (2014).

13 Skolverket (2015).

14 Skolverket (2022a).

15 Manga forskare har intresserat sig for likvardighet i skolan, bl.a. Englund & Quen-
nerstedt (2014), Eriksson & Unemo (2019); Lindblom (2020) som texten hir bygger pa.
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att likvardighet och kvalitet dr ungefdr samma sak. Likvardighetsbe-
greppets upphov kan sparas till den jamlikhetstradition som utgjorde
vardebasen for grundskolans inférande pa 1960-talet med enhetlighet,
gemensamma referensramar, medborgarsocialisering och social ut-
jamning som centrala ingredienser. Succesivt dérefter har likvardig-
het anvénts alltmer som ett utbildningspolitiskt huvudbegrepp, sam-
tidigt som dess forstdelse forskjutits och vidgats. Det &r sarskilt tydligt
i 1990-talets valfrihetsreformer da likvardighet knyts till mojligheten
att vélja skola. Likvardighet har saledes 6ver tid tolkats och anvints
inom skolomrddet pa olika, alltmer omfattande stt.

Figur 3. Likvirdighet som "equality” och "equity”

EQUALITY

Utvecklingen kan beskrivas som en rorelse fran en enkel jamlikhets-
princip (“equality”) enligt vilken alla barn och elever far lika mycket
stod, i riktning mot en mer kvalificerad ("equity”) ddr de med samre
forutsattningar far mer for att sa langt mojligt &ven uppna ett mer jam-
likt utfall. Rorelsen kommer tydligt till uttryck i skollagen som stadgar
att skolan ska vara likvérdig, att alla elever har rétt till en utbildning
av hog kvalitet samt kravet att skolan ska arbeta for att kompensera
for barns och elevers olika bakgrund och férutsittningar.

Likvéardighet skrivs som ndmnts ofta samman med kvalitet. Sa ocksa
i Skolverkets tolkning av skollagen med forarbeten enligt vilken lik-
vardighet bor forstas utifran tre grundldggande aspekter; lika tillgang,
lika kvalitet, och kompensatoriska insatser:16

16 Skolverket (2015, 2022a).
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Figur 4. Grundliggande aspekter av likvirdighet

| Lika tillgang |

‘ Lika kvalitet ‘

| Kompensatoriska insatser |

Lika tillgdng till utbildning innebér att “[a]lla ska, oberoende av geo-
grafisk hemvist och sociala férhédllanden, ha lika tillgang till utbild-
ning i skolvdsendet om inte annat foljer av sdrskilda bestimmelser i
denna lag”. Skolverksamheten ska planeras och organiseras sa att
ingen utestdngs fran mojligheten att ta del av utbildning som erbjuds.

Med lika kvalitet menas inte att undervisningen ska vara likformig
overallt eller att skolans resurser ska fordelas lika, utan att alla har ratt
till en utbildning med en sddan kvalitet (egenskaper) att uppsatta mal
i lagar, ldroplaner och andra forordningar kan nds. Det kan ske pa
olika sitt beroende pa lokala forutsdttningar och med hinsyn tagen
till varje barns och elevs forutsattningar.

Att skolan ska vara kompensatorisk innebdr att for att alla ska ges moj-
ligheter att utvecklas sa langt som mojligt behover det finnas en stra-
van att utjgmna skillnader mellan barn och elever med olika forut-
sdttningar att tillgodogora sig utbildningen. Det handlar inte enbart
om fordelning av ekonomiska resurser, men ocksd om t.ex. tillgang-
lighet och kompetens hos skolans personal. Som huvudman ansvarar
kommunen for det kompensatoriska uppdraget pa en kollektiv niva,
medan rektor ansvarar for uppdraget inom den egna enheten.

Skolverkets tolkning av likvardighet har fatt bred acceptans men har
ocksa kritiserats for att vara behédftad med svarigheter begreppsligt
och i praktiken. En likvdrdig skola bor som sagt ha inslag av alla tre
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ovan ndmnda aspekter. Men vad dessa innebir i praktiken, hur de ska
mdtas och védgas samman, vilka skillnader som ska vara foremal for
kompensering och i vilken utstrackning &r dppna fragor. Den ndrmare
innebodrden av likvardighetens aspekter har inte preciserats i nation-
ella styrdokument eller i Skolverkets tolkning av dessa i foreskrfter
och allmdnna rad. Skolinspektion ser det snarast sa att om det finns
kvalitetsskillnader inom och mellan skolor dé finns det brister i lik-
vardigheten.l” Preciseringen forutsétts goras pa lokal niva utifrdn de
forutsattningar och behov som lokalt dr f6r handen vilket som antytts
inte en alldeles enkel uppgift.

Oaktat dessa och andra svarigheter har Skolverkets tolkning av lik-
vardighet som lika tillgdng, lika kvalitet, och kompensering anvénts
som utgangspunkt i utvarderingen av OFG. Kvalitet &r enligt denna
forstaelse en delmingd av likvirdighet.

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

2.1 Ett komplext styrningslandskap

Skolans styrsystem brukar beskrivs som en kedja av aktorer pa flera
nivder (staten-huvudmannen-huvudmannens forvaltning-rektorer-
ldrare) som pa olika sitt ansvarar for utbildningen.’® Uppdraget att
skapa och tillhandahdlla en skola av god kvalitet som framjar barns
och elevers utveckling och ldrande dr saledes ett gemensamt ansvar
for stat, huvudman, rektorer och larare.’® Att aktorer pa flera nivaer
ingar, samt att skolvidsendet under manga ar varit foremal for omfat-
tande reformer, har skapat ett alltmer komplext styrningslandskap.

Staten anger nationella mal och regler i skollag, férordningar (t.ex. 14-
roplan), foreskrifter och allménna rad (t.ex. for systematiskt kvalitets-
arbete) vilka foljer en juridisk regelhierarki. Aven andra lagar (bl.a.
kommunallag) reglerar skolans verksamhet. Staten har ocksd ett nat-
ionellt ansvar att granska och stodja skolvdsendets resultat och ut-
veckling. Den statliga styrningen sker inte bara genom juridiska och
informativa styrmedel och tillsyn, d&ven ekonomiska styrmedel an-
vands. Det senaste decenniet har en stor mangd riktade statsbidrag
sett dagens ljus vilka mdste anvandas pa av staten faststéllda satt for
att erhallas.20

18 Detta avsnitt utgér i det foljande huvudsakligen fran Kommunallag (2017:725); Skol-
lag (2010:800), Skolverket (2011, 2021a).

19 Utsver forskola och grundskola som rapporten handlar om omfattar skolvidsendet
forskoleklass, grundsarskola, gymnasieskola, gymnasiesarskola, kommunal vuxenut-
bildning, sérskild utbildning for vuxna, svenska for invandrare och fritidshem.

20 Se t.ex. Statskontoret (2020).
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Flera statliga myndigheter verkar inom skolomradet, bl.a. Skolverket
som tar fram forordningar, foreskrifter och allménna rad, svarar for
statistik, foljer upp och utvérderar och stodjer skolutveckling. Skolin-
spektionen granskar att skolor, kommunala och fristdende, foljer lagar
och regler samt bedémer ansokningar om att driva fristaende skolor,
medan ansokningar om fristdende forskolor och pedagogisk omsorg
ombesorjs av kommunerna. Myndighetens tillsyn av kommunala for-
skolor sker framfor allt pa huvudmannanivéd ddr det som granskas &r
huvudmannens ansvarstagande for forskoleverksamheten. Tillsyn av
fristaende forskolor skots av den kommun som beviljat tillstind, men
Skolinspektionen har ansvar for att granska hur den tillsynen bedrivs.

Huvudmannen och huvudmannens férvaltning ar tillsammans med rek-
torer och ldrare aktorer i skolans lokala styrkedja. Huvudmannen,
kommuner for kommunala skolor och enskilda huvudmén for fri-
stadende skolor, ansvarar for att utbildningen genomfors enligt styrdo-
kumenten. Det kan ske pa olika sédtt men huvudmannens styrning far
inte strida mot de nationella styrdokumenten.

I huvudmannens ansvar ingar att organisera verksamheten utifran
malen, tillhandahalla resurser och systematiskt planera, folja upp och
utveckla utbildningen sa att den foljer de foreskrifter som giller. Hu-
vudmannen ska dven klargora hur kvalitetsarbetet ska bedrivas pa
enhetsniva, vilket forvantas skapa forutsédttningar for rektorer att full-
gora sitt ansvar som pedagogisk ledare. Kommunala huvudméan har
ocksa ett hemkommunansvar. I det ingar att erbjuda forskola till alla
barn i kommunen, se till att skolpliktiga barn fullgor sin skolgang, be-
sluta om budget och resursfordelning till enskilda huvudmaén, er-
bjuda utbildning till alla elever som omfattas av skolplikt, inklusive
de som slutar vid en fristaende skola.

Rektor leder och samordnar det pedagogiska arbetet vid en skola, &r
chef for ldrare och 6vrig personal pé skolan, samt beslutar om sin sko-
las inre organisation for resursfordelning inom enheten. Att genom
kvalitetsarbete folja upp, utvardera och utveckla sin enhet sa att natio-
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nella mal och kvalitetskrav nas ingar ocksd i rektors ansvar. Utmar-
kande for skolans styrsystem &r den s.k. dubbla styrningen som inne-
bér att rektorer far uppdrag frdn bade staten och huvudmannen, men
att staten dven ger uppdrag forbi huvudmannen direkt till rektorer.
Rektor har saledes att fatta sina beslut om verksamheten inom de or-
ganisatoriska och ekonomiska ramar som huvudmannen faststéller,
men huvudmannen kan inte besluta i eller 6verprova drenden dér sta-
ten gett ansvaret direkt till rektor.

Forskolldrare ansvarar for att varje barn far den undervisning det har
ratt till. I grundskolan &r ldrarens uppgift dr att undervisa, utveckla
elevernas kunskapsutveckling samt fclja och bedéma den pa ett med-
vetet sétt utifran sin professionella yrkeskunskap. Rektor har dock en
nyckelroll som pedagogisk ledare i forhallande till férskolldrare re-
spektive ldrare.

I kommunen har kommunfullméktige det yttersta ansvaret for att ut-
bildningen har den kvalitet och de resurser som krévs for att uppfylla
mal och 6vriga krav i nationella styrdokument, men ska utse en eller
flera ndmnder for att fullgéra det. Namnden har verksamhetsansvar
infor fullméaktige som har huvudmannaansvar infor staten. Namnden
i sin tur delegerar det operativa uppdraget till forvaltningsnivan déar
forvaltningschefen dr ansvarig infér ndmnden och bitrdder huvud-
mannen med att se till att de bestimmelser som giller for utbild-
ningen £6ljs. Arenden som avser verksamhetens mal, inriktning, om-
fattning eller kvalitet kan inte delegeras.

Uppsikten 6ver hur ndmnden skoter sin verksamhet har fullméktiges
beredningsorgan, kommunstyrelsen. Hur namnden utdvar sitt ansvar
provas arligen av fullmiktige med stod i den kommunala revisionens
granskning. Revisorerna dr fortroendevalda lekmannarevisorer som
utses av fullméktige men bitrdds av yrkesrevisorer, i vart fall foretra-
desvis av tjanstepersoner i stadsrevisionen. For rdkenskapsrevision
anlitas vanligen privata revisionsbyraer.
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2.2 Omorganiseringens bakgrund

De problem som motiverade omorganisationen 2018 av forskola och
grundskola var fraimst de stora skillnader i styrning som den déava-
rande stadsdelsnamndsorganisationen innebar. Férskolan och grund-
skolan (liksom socialt stod, fritid, kultur, dldreomsorg och stod till
funktionshinder) var 2018 geografiskt organiserade i tio stadsdels-
namnder. I nagra stadsdelar var forskola och grundskola organise-
rade under gemensamt ansvar i geografiska omraden, i andra organi-
serades de i olika funktioner. Kulturskolan drevs i samarbete mellan
ndgra stadsdelar och pa egen hand i andra. Aven organiseringen av
administrativt stdd runt rektorer varierade mellan stadsdelar. Mal-
tidsverksamhet, vaktmasteri- och lokalvard skottes i alla stadsdelar
utanfor skolan via ett kop- och séljforfarande.

Styrningen av forskolan och grundskolan uttvades séledes fram till
2018 fran bade stat och kommun och lokalt i tio stadsdelar samt via
olika former av samordning mellan stadsdelarna. Utifrdn de mal och
den resursram som fullméktige anslog beslutade varje stadsdels-
namnd sjdlv om resursernas férdelning och anvandning mellan och
inom olika sektorer. Vidare fanns skillnader i utformning av systema-
tiskt kvalitetsarbete, system for dokumentation och uppféljning och
skolplacering. Délig tillgdng pd och hog omséttning av personal, till-
tagande segregation och bristande likvédrdighet mellan enheter var
andra problem som inte effektivt ansags gd att 1osa pa stadsdels-
ndamndsniva.2! Manga av dessa problem uppmérksammades av Skol-
inspektionen som under 2006 - 2017 riktade kritik mot Goteborg stad
som huvudman for dess sitt att styra skolan. Kritiken handlade bl.a.
om att for stort ansvar lades pa stadsdelarna och oklarhet om var hu-
vudmannaansvaret 1ag.22

21 Stadsledningskontoret (2016, 2017).

22 Skolverket (2006); Skolinspektionen (2012, 2014, 2015). Skolinspektionen som en fri-
stdende myndighet bildades forst 2008, innan dess var skolinspektion en avdelning
inom Skolverket.
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Utover problem foranledda av lokala organisatoriska forhéllanden i
Goteborgs stad har skolvdsendet varit foremal for en rad nationella
reformer vilka forstarkt kraven pd tydlighet och roller i den lokala
styrkedjan. Hir kan t.ex. ndmnas ny skollag, ldroplaner, fortydligat
rektorsansvar, obligatorisk befattningsutbildning for rektorer, fri-
stdende skolinspektion med stdrkta sanktioner, starkt ritt for elever
med behov av sdrskilt stod, lararlegitimation och skédrpta behorighets-
regler. For forskolan infordes ocksa begreppet undervisning i skolla-
gen, mal i laroplanen preciserades och utvecklades, forskolechefen
gavs ett tydligare ansvar och bendmndes rektor, och dven forskolla-
rarnas ansvar for undervisning fortydligades.??

2.3 Forskolans och grundskolans organisering
i Goteborg

Forskolenimnden och forskoleforvaltningen

Forskolendamnden dr en fackndmnd som 1 juli 2018 tog 6ver ansvaret
for forskoleverksamheten frdn stadens 10 stadsdelsnimnder. Till
denna nidmnd har kommunfullméktige delegerat de uppgifter som
aligger Goteborgs stad som huvudman inom foérskola, pedagogisk
omsorg, dppen forskola, samt omsorg pd obekvam arbetstid.

Néamnden utgors av nio ordinarie ledaméter och nio suppleanter, ord-
forande, 1:e och 2:e vice ordférande, utsedda av fullméaktige. Normalt
utses ndimndledamoter f6r en hel mandatperiod, men vid kommun-
valet 2018 dndrades den principen sa att ledaméter i stéllet utses pa
ettarsbasis. Till foljd av det har mandatperioden 2018-2022 inneburit
stor rorlighet med tre olika ordféranden och dryga 50-talet personer
som kommit och gatt som ledamoter och erséttare. Av ledamoterna
har endast fyra personer suttit mer &n 1,5 ar.2

23 SOU 2013:30; Skolinspektionen (2018).
24 Lindgren (2022a).
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Forskoleforvaltningen dr en mycket stor organisation, métt i personal
och ekonomisk omséttning kan den formodligen jamforas med en me-
delstor svensk kommun. Forvaltningen omfattade 2021 360 forskolor,
40 kommunala verksamheter for pedagogisk omsorg och 21 6ppna
forskolor med sammanlagt cirka 24 500 barn. Hilften av de 6ppna for-
skolorna &r samlokaliserade med familjecentraler.

Totalt var 2021 drygt 7000 personer (hel-, del- och visstids-) anstéllda
iforvaltningen, varav 200 chefer (inkl. 174 rektorer), 200 tjansteperso-
ner med administrativa uppgifter, 6000 forskolldrare, barnskotare,
forskoleassistenter, mm. som arbetar i barngrupp. Till det kommer
1800 timanstdllda i en bemanningsenhet som &r gemensam med
grundskoleforvaltningen.

Allt sedan starten 2018 har forvaltningens organisation varit stadd i
forandring i syfte att gora den s& dandamalsenlig som mdjlig i forhal-
lande till nationell och kommunal styrning, inklusive att forbattra rek-
tors forutsdttningar att vara pedagogisk ledare. Ett antal forskolor
som ligger ndra varandra har slagits samman till stérre enheter, den
centrala forvaltningens organisering av stodavdelningar har dndrats,
indelningen av forskolor i utbildningsomraden har delvis dndrats och
delar av den tidigare stadsdelsorganisationens facknimnd intern ser-
vice som gillde forskolan har flyttat in i forskoleforvaltningen. Lik-
som tidigare leds forvaltningen av en forskoledirektor, men sedan
2021 bestar den centrala forvaltningen av fyra stodavdelningar (styr-
ning och ledning, verksamhetsstod, HR, ekonomi, kommunikation).2>

De 360 forskolorna &r som figuren nedan visar indelade i fyra geogra-
fiska utbildningsomrdden med mellanomraden, en indelning som &r
densamma f6r grundskolan.

25 Forskolendmndens arsrapport (2020); Jensen (2021).
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Figur 5. Utbildningsomraden i Goteborgs stad 2021
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Grundskolendmnden och grundskoleférvaltningen

Till grundskolendmnden har kommunfullméktige delegerat de upp-
gifter som avilar Goteborgs stad som huvudman och hemkommun
inom forskoleklass, grundskola, grundsarskola, fritidshem och peda-
gogisk omsorg. Grundskolendmnden har till skillnad fran foérskole-
ndmnden varit relativt stabil under innevarande mandatperiod. En
majoritet av de nio ledamoterna och nio suppleanterna har suttit en
langre tid, 4ven om en viss rorlighet kan noteras. Totalt har drygt 30
personer forekommit i grundskolendmnden under perioden. Namn-
den har haft tre ordféranden.2

26 Lindgren (2022a).
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Grundskoleforvaltningen dr ocksd en mycket stor organisation. Efter
en organisatorisk forandring under 2021, da bl.a. ett antal nérliggande
skolenheter slogs samman finns idag 130 kommunala grundskolor
och atta grundsdrskolor med omkring 47 000 elever.?” Skolorna &r ad-
ministrativt indelade i fyra geografiska utbildningsomraden som é&r
desamma som for forskolan.

I ovrigt ar grundskolefoérvaltningen organiserad i fyra stodavdel-
ningar (styrning och ledning, HR, ekonomi, lokalférsorjning och ser-
vice, kvalitet, samordning och utveckling) med tillhtrande specialen-
heter. Drygt 10 000 personer i olika yrkesgrupper var 2021 anstéllda,
samt 1600 timanst&llda i en bemanningsenhet som &r gemensam med
forskoleforvaltningen.2

Figur 6. Yrkesgrupper i grundskoleforvaltningen 2021

Yrkesgrupp 2021
Larare, forskolldrare 4715
Elevassistent 1140
Larare, fritidsledare i fritidshem 1273
Elevhilsa 449
Administration 462
Ledning 384
Ovriga (intern service, kulturskola) 1619
Alla 10 042

27 Grundskoleforvaltningen (2020).
28 Grundskolenamndens arsrapport (2021).
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2.3 Kommunala styrande dokument

Forskolan och grundskolan styrs som ndmnts av lagar beslutade av
riksdagen, férordningar som utfardas av regeringen samt foreskrifter
och allménna rad utfirdade av statliga myndigheter, men ocksa av
kommunala styrande dokument. Aven hir finns en normhierarki som
beskrivs i en riktlinje for styrande dokument, om &n inte lika explicit
som den statliga. 2

Figur 7. Struktur for styrande dokument i Géteborgs stad

Styrande dokument
Kommunala Planerande och reglerande
foreskrifter styrande dokument
Normgivning Riktade styrande Planerande Reglerande
mot enskild dokument styrande dokument | styrande dokument

Kommunala foreskrifter avser normgivning mot enskild/samhallet
och dokument som reglerar kommunala organs arbetsformer och or-
ganisation. Planerande styrande dokument galler for en tidsatt pe-
riod, och reglerande styrande dokument galler tills vidare. Foreskrif-
ter beslutas normalt av kommunfullmiktige, medan beslutsnivan for
ovriga styrande dokument varierar.

Fullmiktiges budget &dr det 6verordnade styrande dokumentetet som
beskriver resursfordelning samt mal, indikatorer och uppdrag som
riktas till alla stadens verksamheter och till respektive ndimnd. Staden-
overgripande program beslutas av fullméktige eller kommunstyrelsen.
Utifran fullméktiges budget uppréttar varje namnd en egen budget och
verksamhetsplan som beskriver hur man avser att styra utifran givna
mal och uppdrag, samt strategier och indikatorer fér malupp-fyllelse.
Samlad riskbild och intern kontrollplan dr styrdokument som nimnden
beslutar om i samband med budget och verksamhetsplan.

29 Goteborgs stad (2021a).
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Hur verksamheter utvecklas i forhallande till styrning foljs upp i
delarsrapporter, drsrapporter, kvalitetsrapporter, mm. i enlighet med
ett formaliserat system med ett starkt inslag av regularitet. Varje
ndmnd kan ocksé vid behov nir som helst uppdra at sin forvaltning
att utarbeta kunskapunderlag for att i forvig sakligt underbygga be-
slut, eller for att i efterhand bedoma vidtagna atgarders genomfo-
rande och resultat. 30

Forskole- och grundskoleforvaltningen utformar ocksa egna plane-
rande styrande dokument i form av en arlig verksamhetsplan som be-
skriver ledningens planerade aktiviteter samt en mer langsiktig stra-
tegisk plan. Policy, riktlinje, regel, anvisning, rutin och instruktion &r
olika slags reglerande styrande dokument som beslutas av forvalt-
ningen, liksom stodjande dokument av olika slag som ska hjadlpa med-
arbetare att utfora sitt arbete i linje med styrande dokument.

30 Goteborgs stad (2021D).
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3. Tydligare ansvar, styrning och
ledning?

3.1 Ett ansvarsperspektiv

I fokus for utvarderingen av OFG stér tre forstarkningsomraden som
beskriver omorganiseringens inriktning eller mal, samt implicit de
problem som i och med det forvintas 16sas. Tydligare ansvar, styrning
och ledning betraktas som ett mal pa pa kort sikt, men dr samtidigt
medel for att uppna dkad kvalitet och likvardighet som dr mal pa lite
langre sikt. I rapport 4, som handlar om det forstndmnda forstark-
ningsomradet, har jag argumenterat for att ansvar dr det 6verordnade
begreppet, men utan styrning dr ansvar inte mojligt medan ledning
utgor styrning som omsitts i praktik.3!

P& en allmén niva dr styrning nagons avsiktliga atgarder att paverka
nagon annan att agera pa ett visst sdtt mot mer eller mindre tydligt
definierade mal. Styrning &r sdledes ett relationellt begrepp som byg-
ger pa att det finns minst tva parter, oftast flera. En forutsittning for
styrning &r att den formedlas och nar fram till den eller de styrda sa
att mottagaren genom ledning kan omsétta styrningen till praktik. I
forskolans och grundskolans styrsystem finns som framgatt i forega-
ende kapitel aktorer och ”viaxlingsstationer” pa flera olika nivaer dar
styrning ska omsittas till ledning.*

Ansvar, sdrskilt nar det knyts till ansvarsutkrdvande (pa engelska
accountability), har beskrivits som ett av de mest grundléggande men
samtidigt mest komplicerade politiska begreppen, savil i teori som i

31 Lindgren (2022a, 2022b). e
32 Molander (2017); Nihlfors, Johansson & Jedvik Steen (2017); SOU 2007:75.
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praktik. Det grundldggande ligger i dess centrala demokratiska varde.
I var svenska grundlag stadgas att all makt utgar fran folket, men fol-
ket behover som nagon papekat ocksa fa veta vart makten tar den
végen ndr den vil utgatt.’® Ett demokratiskt samhille forutsétter med
andra ord att makt f6ljs av ansvar. Det maste finnas mojligheter for
folket att halla ett vakande 6ga pd hur politikerna skoter det uppdrag
som getts dem, men ocksa pa forvaltningens tjanstepersoner som i
praktiken bereder, konkretiserar, implementerar och foljer upp de po-
litiskt fattade besluten.

Ett ansvarsperspektiv som foljer av det nu sagda, och som enligt min
mening pa ett adekvat sitt inkorporerar och forenar fostarkningsom-
radenas nyckelord ansvar, styrning och ledning, dr beskaffat pa fol-
jande s&tt: Ansvar handlar om en relation mellan uppdragsgivare (A)
och uppdragstagare (B) ddr A stiller krav pa B som denne &r skyldig
att leva upp till, och dér A har ratt att vidta atgarder for forbattring
och/eller sanktioner om inte B levt upp till dessa krav. For att kunna
stdlla nagon till svars i efterhand (ansvarsutkrdavande) maste det enligt
detta perspektiv finnas ett ansvar i den framatriktade meningen. An-
svar har foljaktligen bade en framatriktad och en bakatriktad mening.
Perspektivet dr vanligt i statsvetenskaplig forskning om férvaltnings-
politik, och forekommer i flera statliga utredningar och myndighets-
rapporter.34

For det forsta bor verksamheten styras utifrdn en tydlig ansvarsfor-
delning mellan styrande (uppdragsgivare) och styrda (uppdragsta-
gare). Den som forvéntas vara ansvarig maste, for det andra, ha haft
ett uppdrag i form av en bild av vad som ska goras som hens hand-
lingar kan jamforas mot. Krav som ligger i bilden behover inte vara
uttryckta i detalj, men far inte vara alltfor vaga da det ter sig svart att
hélla ndgon ansvarig for ndgot hen inte forstar inneborden av. For det
tredje behover 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 daligt i forhallande till vad som ska uppnés. Utéver kun-
skap om hur verksamheten fungerar behover det, f6r det fjarde, finnas
processer for att utkrdva ansvar dér kunskapen anvénds som grund
for forbittrings- och/ eller sanktionsatgarder.

Figur 8. Ett ansvarsperspektiv

1) Det ér ldtt att urskilja vem som har ansvar for vad. | Ansvarien
framéatriktad
2) Det finns en bild av vad som &r tiankt att uppnas. mening

3) Det finns kunskap om vad som gjorts i férhallande | Ansvarien
till uppdrag. bakéatriktad
mening.

4) Det finns processer for att utkrdva ansvar.

Fragan som stillts i rapport 4 dr om de nya forskole- och grundskole-
organisationernas styratgéarder skapat tydligare ansvar, styrning och
ledning. For att svara ja behover forutsittningarna i ansvarsperspek-
tivet ovan finnas pa plats. Det empiriska underlaget utgors av en kart-
laggning av de styratgérder som organisationerna vidtagit under sina
forsta tre ar (juli 2018-juni 2021). Kartldggningen baseras pa en inne-
héllsanalys av ett omfattade dokumentmaterial i form av alla proto-
koll, tjansteutlatanden och rapporter fran alla forskolendmndens (41)
respektive grundskolendmndens (38) moten under perioden. Att just
detta material valts som empiriskt underlag motiveras framst av att
ndmnderna ifrdga dr verksamhetsansvariga infor kommunfullmak-
tige som enligt skollagen har det yttersta kommunala huvudmanna-
skapet.3

Ur materialet vaskade jag forst fram alla beslut som kan tolkas som
styrning, dvs. avsiktliga atgédrder for att f4 aktorer att agera pa ett visst
sétt (cirka 400 av 500 i forskolendamnden och 380 av 510 i grundskole-
ndmnden). Styratgédrderna sorterades och presenterades sedan i kate-
gorier som formades parallellt med min l&sning och tolkning av beslu-

35 Skolverket (2011, 2021a).
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tens huvudsakliga innehall (uppdrag, organisation, styrande doku-
ment, ekonomi, personal, friststdende verksamheter samt gransk-
ning). I rapport 4 beskrivs omfattningen av samt ett flertal exempel pa
atgarder inom de olika kategorierna av styrning. Att pa ndgot mera
noggrant vis redogora for innehéllet i alla de hundratals styratgarder
som det handlar om har inte varit méjligt. Den bild av forskolans och
grundskolans styrning som denna innehallsanalys gav upphov till
analyserades dérefter i forhallande till det ovan beskrivna ansvarsper-
spektivet. Ddr sa var mojligt, gjordes jamforelser med hur verksam-
heterna styrdes fore 2018, sa som det skildras i de utredningar som lag
till grund for beslutet om omorganisering. I foljande avsnitt beskrivs i
korthet resultatet av den analysen.

3.2 Forskolans styrning 2018-2021

Det ir litt att urskilja vem som har ansvar for vad

Innan 2018 fanns stor variation i hur ansvaret for forskolan hanterades
i Goteborgs stad, vilket skapade oklarhet om var huvudmannaansva-
ret 1ag. Tio stadsdelsnamnder hade hand om uppgifter som aligger en
kommun avseende forskolan, vilken i stadsdelarna var organiserad
pa olika satt. Olikheterna gillde ocksa pedagogisk omsorg och om-
sorg pa obekvam arbetstid, liksom principer for resursfordelning, sys-
tematiskt kvalitetsarbete och for hantering av barns placering i forsko-
lan. Aven synen pé rektors ansvar, t.ex. fér ekonomi varierade vilket
gav rektorer olika forutsdttningar att utfora sitt uppdrag.

Jamfort med davarande organiseringen &dr den nuvarande ansvarsfor-
delningen langt tydligare och enhetligare i sa mening att det &r latt att
overblicka hur roller och ansvar fordelas mellan aktorer i den lokala
styrkedjan. Gemensamma principer for ekonomi, resursférdelning,
hantering av statsbidrag, kompetensforsorjning och andra HR-fragor,
uppfoljning och systematiskt kvalitetsarbete dr, utover den mer enhet-
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liga organiseringen, ndgra av manga exempel pa vidtagna styrat-
gdrder som bidrar till tydligare ansvarsfordelning.

Likval finns grazoner i tydligheten. Ett exempel 4r den som genereras
av den stora mangd tvarsektoriella program som beslutas av kommu-
fullméktige, bl.a. program for jamlik stad, vars perspektiv och varden
forvantas genomsyra alla verksamheter. Programmens kommun-
centralt utformade mal tenderar dock inte sillan att bli sidospar som
sa att siga rundar forskolendmndens och -forvaltningens styrning. De
problem som programmen avser att 16sa &dr dartill s.k. “many hands
problems” som fordrar betydande samarbete och koordinering. Da ett
program séllan eller aldrig kan realiseras inom en facknamnds befo-
genheter, och forskolan bara forfogar 6ver en tartbit av 1osningar, &r
programmen forenade med styrnings- och ledningsproblematik.

Det leder i sin tur till &nnu ett problem, ndmligen att delat ansvar &r ofta
inget ansvar. Ansvar kan inte kopplas till ndgot som en uppdragstagare
normalt inte sjdlv kan rada 6ver. Det blir problematiskt i férhéllande till
ansvarsfragan eftersom det inte gér att visa om t.ex. 8kad eller minskad
jamlikhet i staden kan kopplas till vad som gjorts inom forskoleomra-
det, vilket gor det svart att genomfora forbattringsatgarder.

Det finns en bild av vad som ska uppnas

I forskolan finns sannerligen ingen brist pa bilder av vad som ska upp-
nas. I nationella styrdokument (framst skollag och ldroplan) finns be-
stdimmelser och mal som anger inriktning och férvéantad kvalitetsut-
veckling vilkas maluppfyllelse enligt Skolverkets anvisningar ska be-
domas mot.3 Som nagon papekat dr sdkert liroplanen en killa till
stolthet for dem som leder och bedriver forskoleverksamhet, men med
sina 13 sidor av védrden, uppdrag, mal, riktlinjer dr den samtidigt for-
modligen en tung borda att vara ansvarig for att forverkliga.3”

36 Skolverket (2015).
37 Erlandsson (2018).
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I Goteborg finns dértill en ansenlig mangd planerande kommunala
styrande dokument som beskriver vad man fran huvudmannahall vill
att forskolan ska uppna (fullmaktiges budget, staden-6vergripande
program, nimndens budget och verksamhetsplan). Utover mal i nat-
ionella och kommunala styrdokument finns mal som &r implicita i for-
starkningsomradena, och som enligt kommunfullméiktiges alla ars-
budgetar 2018-2021 forvéntas utgora inriktningen for férskolendmn-
den. For mer verksamhetsnéra styrning och ledning finns dartill nas-
tan 100 reglerande styrande dokument (riktlinjer, anvisningar, ruti-
ner, mm).

En mangfald bilder beskriver saledes vad forskolan férvantas uppna.
Ett problem é&r att bilderna dr sa manga att de néstan trings. Att mal-
trangsel gor det svart att 6verblicka mal, och att risk for malkonflikter
foreligger, ar ldtt att inse. Maltrangsel kan ockséd ge upphov till MAD
(“multiple accountabilities disorder”), pa svenska ansvarsforvirring.
MAD innebir ett tillstand ddr en organisation pendlar mellan olika
forvantningar, forsoker leva upp till alla, och till sist inte férmar navi-
gera i den komplexa styrmiljon.?® Med tanke pa maltrangseln och ris-
ken for ansvarsforvirring dr det flitiga utbytet av ledamoter i forsko-
lendgmnden inte direkt idealisk. Under 2018-2021 har namnden haft tre
olika ordférande, och av de nio ledamoterna har endast fyra suttit mer
4n ett ar. Det innebdr enligt den nuvarande ordforande att man
“maste starta om allting varje gang for att fa alla pa samma spar och
forsta var uppgift”.

Det finns kunskap om vad som gjorts i forhallande till
uppdrag

Kunskap om hur forskolan utvecklas i forhédllande till mal och uppdrag
i budget och verksamhetsplaner levereras l6pande av forskoleforvalt-
ningen i enlighet med stadens uppfdljningsystem, men &ven genom
aterrapportering av forskolenimnden uppdrag utanfor budget.

38 Koppel (2005).
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Uppdragen dr omfattande och starkt ckande 6ver tid, sammanlagt 143
uppdrag under 2018-2021. Systematiskt kvalitetsarbete och arbetsmil-
joarbete, kvalitetsdiaolger, muntlig redovisning i olika sammanhang
samt arlig kommunal revision ger ytterligare kunskapsunderlag.

Fore 2018 formulerade varje stadsdelsndamnd sina egna mal, utéver de
nationella malen och fullmaktiges mal, och skapade sin egen form for
systematiskt kvalitetsarbete. Det fanns ett allmént ramverk, men vari-
ationer i rapportering, t.ex. av verksamhetens kvalitet, gjorde jamforel-
ser over staden och mellan enheter problematisk. I jamforelse med det
ger dagens uppfoljningssystem, tillsammans med en av foérvaltningen
utvecklad struktur for systematiskt kvalitetsarbete och kvalitetsdialo-
ger mellan aktorer pa olika nivéer, en enhetlig och jamférbar informat-
ion om vad som gjorts i férhallande till uppdrag. Det dr dock framférallt
uppfyllelsen av mdl i kommunala styrande dokument som redovisas.
Att dessa mal och deras méluppfyllelse bidrar till uppfyllelse av mal i
nationella styrdokument tycks tas mer eller mindre for givet.

Méngfalden av bilder som beskriver vad forskolan forvantas uppna
backas saledes upp av ett konstant och mycket omfattande kunskaps-
flode mellan styrande och styrda i den lokala styrkedjan som visar
vad som gjorts. Att det gors dr viktigt for utan kunskap om vad som
gjorts tenderar styrningen att urholkas. Styrningen urholkas ocksa om
inte kunskapsflodet, inklusive forvaltningens aterrapportering av
uppdrag, anvands som grund for analys och klokare beslut. Syftet kan
inte bara vara rutinméssig leverans av olika slags rapporter. For att
vara meningsfull maste rapporteringen ocksa anvandas.

Det finns processer for ansvarsutkrivande

Grundldggande for ansvarsutkrdvande i en demokrati dr allmédnna
val ddr medborgarna kan rosta bort politiker som misskott sitt upp-
drag, alternativt ge dem fortsatt fortroende. Mellan allménna val i en
kommun provar kommunfullméktige arligen ansvarstagandet i de or-
gan som fullmdktige utsett att utféra verksamheten, i vart fall
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forskolendimnden. Provningen gors pé basis av den kommunala revis-
ionens revisionsberittelse. Prova dr dock ndgot annat an att utkriva
ansvar. Den yttersta sanktionen som stér till buds for de politiskt ut-
sedda revisorerna som gor bedomningen dr att avstyrka ansvarsfrihet
for den granskade ndamnden i fraga och entlediga den eller de fortro-
endevalda som felat. Sadana beslut &r generellt mycket séllsynta, sa
ocksa i vart fall. Under 2018 - 2021 har revisionen konstaterat att for-
skolendmnden huvudsakligen skott verksamheten pa avsett vis dven
om kritik framforts, t.ex. betrdffande innehallet i viss rapportering och
i nagot fall bristande f6ljsamhet till skollagen.

Staten i form av regeringen eller en myndighet kan allmént sett inte
halla en kommun ansvarig, men kan genom tillsyn ange krav pa verk-
samheten och i samband med det rikta olika former av sanktioner mot
en kommunal huvudman. Det som granskas av Skolinspektionen &r
huvudmains och forskolors foljsamhet till nationella styrdokument.
Om en verksamhet inte lever upp till kraven, och brister som pavisats
inte atgadrdas, riskerar huvudmannen paféljder av olika slag. Under
2018-2021 har Skolinspektionen utfort flera granskningar i Géteborgs
kommunala forskolor och i ett par fall stéllt krav pa atgédrder som se-
dermera rittats till. Vid en tillsyn véren 2021 fann myndigheten att
Goteborg som huvudman uppfyller forfattningarnas krav vad géller
ansvarstagande for utbildningen inom skolformen férskola.

Kvalitetsdialoger mellan foérvaltningens utbildningschefer och rekto-
rer 4r en del av huvudmannens systematiska kvalitetsarbete. Dialo-
gerna kan enligt min mening forstas som en central process fo6r an-
svarsutkrdavande genom att den information de vilar pa kan anvdndas
for forbattringsatgarder. Om utfallet av forbéttringsatgarder foljs upp,
och om dialogerna dven anviands som grund for sanktionsatgarder el-
ler ytterligare forbatrringsatgarder ar dock oklart.

En mer informell vig for ansvarsutkravande utgor det opinionstryck
som kanaliseras eller skapas av media, dar sjdlva processen bestar i
det skambelidggande som medias bevakning ofta innebar. I vart fall
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har flera drenden i forskolendmnden varit foremal for omfattande me-
diebevakning, bl.a. férskolepersonalens kompetens, spradkkunskaper
och fordelning 6ver staden.

3.3 Grundskolans styrning 2018-2021

Det ar litt att urskilja vem som har ansvar for vad

Grundskolan var som forskolan fore 2018 organiserad pé olika sitt i
stadsdelarna vilket skapade oklarheter kring huvudmannaskap och
olika forutsattningar for rektorer att utfora sitt uppdrag. Aven orga-
nisering av elevhilsa, stodfunktioner, principer for resursférdelning,
systematiskt kvalitetsarbete, skolplacering, mm. varierade.

Jamfort med den situation som da radde dr nuvarande ansvarsférdel-
ning ldngt mer overblickbar och enhetlig. I reglemente, delegations-
ordning, riktlinjer, rutiner etc. dr det litt att se hur roller och ansvar
inom skolomradet fordelas mellan olika aktorer, och vid férandringar
har delegationsordningen fortlopande reviderats. Beslut om gemen-
samma principer fér ekonomi, resursférdelning, hantering av statsbi-
drag, kompetensforsorjning och andra HR-fragor, arshjul f6r uppfolj-
ning och systematiskt kvalitetsarbete bidrar till denna tydligare an-
svarsfordelning. Med omorganiseringen av skolenheter, utbildnings-
omraden och avdelningar 2020-2021 har dessutom roller och ansvar
fortydligats ytterligare.

I den foérdelning av roller och ansvar som kommit pa plats genom den
nya organisationen finns likvél en inte helt ovésentlig otydlighet kvar,
nédmligen vad Goteborgs stad som huvudman for skolan &r ansvarig
for. Grundskolendmnden &r som tidigare nimnts ansvarig infor kom-
munfullmiktige som formellt har det yttersta huvudmannaansvaret
infor staten. Forvaltningschefen har ansvar infér nimnden, medan
rektor dr ansvarig for sin skolas inre organisation. Fullméktige ansva-
rar darmed for att utbildningen genomfors i enlighet med skollag och
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forordningar, och har utsett grundskolendmnden for att fullgéra de
statliga uppdragen.

I och med det borde de statliga mélen och kraven komma till tydligare
uttryck i fullmiktiges budget som &r det verordnade kommunala
styrande dokumentet. Det &r inte svart att se klara paralleller mellan
t.ex. skollagens mal om likvardig utbildning av hog kvalitet for alla
elever, och fullméktiges budgetmal som riktas till grundskolenimn-
den, t.ex. en skola som skapar goda och jamlika uppvéxtvillkor och
dér barn och elever nér sin fulla potential. Med en mer brutal tolkning
dr det inte svart att tanka sig att fullméktige ser de statliga mélen som
ett parallellt uppdrag som man o6verldmnat till ndimnd, férvaltning
och skolor att omhanderta och driva.

Det finns en bild av vad som ska uppnas

Den som forvéntas vara ansvarig méste ha haft ett uppdrag som den-
nes handlingar kan jamforas mot. Liksom i forskolan finns i grund-
skolan en mangfald bilder i olika styrdokument som anger vad som
ska uppnas; skollag och ldroplan, fullméktiges budget, staden-over-
gripande program, ndimndens budget, verksamhetsplan, samt for-
starkningsomradena som enligt fullméktige beskriver inriktningen
for grundskolendamndens arbete. For mer verksamhetsnira styrning
och ledning finns runt 60 riktlinjer, anvisningar, rutiner och andra re-
glerande styrande dokument med béring pé skolan.

Det ér alltsa en mycket komplex styrmiljo att greppa, bade for sty-
rande och styrda. Styrdokumenten dr manga, och det &r inte helt en-
kelt att forsta hur de forhaller sig till varandra. Det giller relationen
mellan nationella mal och kommunala mal, men &ven mellan olika ty-
per av mél i kommunala styrande dokument; 6vergripande mal, 6ver-
gripande verksamhetsmal, verksamhetsnédra mal, fullméktiges speci-
fika mal och inriktning, grundskolendmndens mal och strategier.
Denna sorts problematik &r langt ifrdn unik for skolan i Goteborgs
stad. Det dr enligt en initierad beddmare en vanlig tendens hos
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beslutsfattare att “peka pa alla mojliga mal som den politiska styr-
ningen kan ténkas bidra till, utan angivelser f6r hur prioriteringar ska
ske och eventuella mélkonflikter ska 16sas.”3°

Maltréngseln, liksom den risk f6r malkonflikter och ansvarsforvirring
(MAD) som den kan fororsaka, dr fomodligen storre inom grundsko-
lan &n férskolan. Nu tror jag inte att risken for mélkonflikter ar sarskilt
stor. Nationella och kommunala mal &r i praktiken inte motsigelse-
fulla, bara manga. Risken &r snarare parallellstyrning dér nationella
mal, fullméktiges mal och forstarkningsomradenas implicita mal an-
vands samtidigt och bidrar till ansvarsférvirring. Att utforma och an-
vanda indikatorer som tecken pa maluppfyllelse dr naturligt nog inte
heller en enkel uppgift i en komplex styrmiljo av detta slag.

Det finns kunskap om vad som gjorts i forhdllande till
uppdrag

Kunskap om hur grundskolan utvecklas i forhallande till bilderna av
vad som ska uppnas bestér framst av forvaltningens l6pande rappor-
tering till ndmnden i enlighet med stadens allménna uppftljnings-
struktur. I deldrs- och arsrapporter belyses hur verksamheten utveck-
las i forhallande till mal och uppdrag i fullméktiges budget och i for-
hallande till ndimndens egen budget, och i arliga kvalitetsrapporter
bedoms verksamhetens kvalitet med koppling till de nationella mélen
for skolan. Kunskap om vad som gjorts finns ocksa i férvaltningens
aterrapportering av uppdrag fran ndmnden (132 under 2018-2021),
muntlig redovisning i olika sammanhang, kvalitetsdialoger mellan
forvaltningens utbildningschefer och rektorer, samt i kommunrevis-
ionens arliga rapporter.

Liksom i forskolan formulerade foére 2018 varje stadsdelsnimnd sina
egna mal, utdver de nationella malen, och skapade sina egen former
dokumentation, uppfoljning och kvalitetsarbete. Det fanns ett

39 Daniel Tarchys, citerad i Lindgren (2014, s. 90).
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gemensamt ramverk att utgd ifran i stadsdelarnas rapportering, men
variationer gjorde jamforelser mellan stadsdelar och enheter proble-
matisk. Nuvarande uppfoljningsstruktur tillsammans med forvalt-
ningens stodmaterial for systematiskt kvalitetsarbete och strukture-
rade kvalitetsdialoger kan antas ge mer enhetlig och jamforbar in-
formation om vad som gjorts i forhédllande till uppdrag. Sannolikt ger
det ocksa rektorer bittre forutséttningar att planera, folja upp och ut-
veckla sin egen skolas verksamhet.

Precis som i forskolans fall kan man ocksé fraga sig om allt detta kun-
skapsflode anvinds, t.ex. om det leder till att klokare beslut fattas och
vilka forutséttningar som finns for politikerna att hantera den. Enligt
anstéllda i forvaltningen utgor det stora antalet uppdrag (132 stycken
under 2018-2021) en stor och vixande del av deras arbete. Det fore-
kommer ocksa att uppdrag i praktiken innebdr en 6verlappning av
uppgifter som redan ingar i férvaltningens arbete att utfora.

Det finns processer for ansvarsutkrivande

Att tillhandahalla kunskap om hur verksamheten fungerar racker inte
enligt det ansvarsperspektiv som hér tillimpas. Det behover ocksa fin-
nas processer didr kunskapen kan anvindas for att utkrdva ansvar.
Mellan allménna val utgér som ndmnts kommunrevisionens arliga
granskning av ndmndernas arbete en viktig sddan process. Under
2018-2021 har revisionen riktat kritik mot grundskolendmndens bris-
tande foljsamhet till vissa administrativa riktlinjer och rutiner, men
dven mot mer allvarliga brister i dess hantering av skolval och skol-
placering vilket inneburit en fértroendeskada. Den senare kritiken till
trots har fullméktige beviljat grundskolenimnden ansvarsfrihet.

Medborgares ritt att 6verklaga beslut som innebar myndighetsutov-
ning kan ocksa forstas som en process for ansvarsutkrdavande. Ett
overklagande kan leda till att beslutet upphévs eller godkénns, eller
dndras. Grundskoleférvaltningens beslut om skolplaceringar i sam-
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band med skolvalet 2020 féranledde hundratals 6verklaganden, men
vad de resulterade i har jag inte haft mojlighet att undersoka.

Genom Skolinspektionens tillsyn kan en skola som inte lever upp till
kraven och dr foljsam till nationella styrdokument, och brister som pa-
visats av myndigheten inte atgdrdas, riskerar huvudmannen pafoljder
av olika slag som kan forstas i termer av ansvarsutkrdavande. Under
2018-2021 har Skolinspektionen utfort ett tiotal granskningar i Gote-
borgs kommunala skolor som pavisat brister med atgardskrav vilka
réttats till, t.ex. avseende betygssattning, skolskjutsverksamhet och
skolor med langvarigt laga kunskapsresultat.

Kvalitetsdialoger mellan forvaltningens utbildningschefer och rekto-
rer dr en del av huvudmannens systematiska kvalitetsarbete. Utover
att utgora grunden i den arliga kvalitetsrapporter som bedémer och
analyserar det aktuella ldget for verksamhetens kvalitet utgor dialo-
gerna enligt min mening en central process fér ansvarsutkravande.
Skolors resultat och verksamhet under det gangna aret f6ljs upp, rek-
torer ges aterkoppling och diskussioner fors om verksamheten i ett
framatriktat perspektiv med fokus pa forbéttringsatgarder. Huruvida
nagra sanktionsatgarder kan komma i fraga for rektorer i skolor med
en dalig kvalitetsutveckling ar oklart.

Skambeldggandesom skapas via det opinionstryck som medias be-
vakning innebér dr en informell process for ansvarsutkravande. I vart
fall har flera problem varit féremal for omfattande mediebevakning,
det géller inte minst forvaltningens beslut om skolplaceringar 2020.
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4. Forskolan 2019-2021

4.1 Verksamhetens forutsiattningar

Utbildningsomrdden, viktat index (F1)

Forskolan dr en del av utbildningssystemet. Verksamheten utgar fran
skollagen och ldroplanen som stadgar att utbildning ska vara likvar-
dig, vilket bl.a. innebér att hdnsyn ska tas till barns olika forutsatt-
ningar och behov. Vid resursfordelning &r det sérskilt viktigt att be-
akta de socioekonomiska forhéllanden som barnen lever under.*° Som
ett led i det uppdraget fordelas en del av resurserna till férskolan i
Goteborg efter en modell baserad pa ett socioekonomiskt index som
beriknas arligen av SCB for varje enhet. Ar 2018 var denna del 10%,
men har direfter minskats till 7,5% 2019 och 5% 2020 och 2021.41

Utover att vara grund for resursférdelning synliggor det socioekono-
miska indexet de sociala forutsittningar som en forskola arbetar under
vid olika mattillfallen. Att dessa varierar stort mellan stadens forskolor
syns tydligt vid en jamforelse mellan de fem enheter med ldgst index-
varde (36-43), och de fem med hogst (218-272).42 Skillnaderna dr patag-
liga @ven pa gruppniva. Figuren nedan visar ett genomsnittligt viktat
socioekonomiskt index for 2019 -2021 for utbildningsomraden med
mellanomraden som stadens forskolor dr indelade i, och pd huvudman-
naniva.*3 Nordosts forskolor har som synes i snitt avsevart hogre index
&an forskolor i 6vriga utbildningsomraden dven om skolor med hoga in-
dex aterfinns dven i Sydvéast och Hisingen, dock ej i Centrum.

40 Skollag (2010:800, 2 kap. 8a och 10§8).

41 Forskolendamndens budget (2018-2021).

42 Forskolendmndens arsrapport (2021).

43 Indexet &r viktat utifrn antal barn i de mellanomraden (36 stycken) som ingdr i re-
spektive utbildningsomréde (se figur 5 i féreliggande rapport).
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Figur 9. Viktat index/utbildningsomrade 2019-2021 (genomsnitt)

Utbildningsomrade/ar 2019 2020 2021
Nordost 152 150 150
Centrum 78 78 77
Sydvast 82 83 81
Hisingen 102 103 104
Goteborg 103 103 103

Skillnaderna i indexvirde, bade pa enhets- och omradesniva, speglar
i méngt och mycket den boendesegregation som rader i staden. Det
géller sarskilt Nordost (tidigare Oster) och Sydvést som bade 2019 och
2021 hade mellanomridden med forskolor med betydligt hogre index
dn ovriga utbildningsomrdden. Den organisatoriska forandring av
forskolors indelning i utbildningsomraden som genomférdes under
2021 har sannolikt forstarkt denna obalans. Da flyttades bl.a. 13 for-
skolor i mellanomradet Kalltorp-Torpa-Bjorkekarr (med index 51-100)
frén utbildningsomrdde Nordost till Centrum.

Mellan forskolor i mellanomraden i samma utbildningsomrade finns
ocksa betydande skillnader i indexvirde. Variationen 2021 &r storst i
Hisingen (fran 60 i Sodra Torslanda till 172 i Viastra Biskopsgarden)
och Sydvést (fran 49 i Billdal till 168 i Torslanda). I Centrum &r dére-
mot variationen liten (alla mellanomraden finns i spannet 65-90). Med
enstaka undantag (framst Frolunda Torg - Tofta som minskat fran 203-
164) finns inga storre skillnader i indexvérde 6ver tid i ndgra mellan-
omraden.
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Barn som inte deltar i forskolan (F2)

Forskolan dr en egen, frivillig, skolform inom skolvdsendet. Kommu-
ner har skyldighet att erbjuda forskola till barn som inte borjat forsko-
leklass eller grundskolan, normalt fran ett ars alder. I vilken omfatt-
ning styrs av foraldrars arbete, studier eller andra behov. Om ett barns
vardnadshavare vill det ska kommunen striva efter att erbjuda peda-
gogisk omsorg i stillet for forskola.4

Att deltagande i forskola har positiva effekter for barns utveckling och
larande och for samhallet i stort, dr val belagt i forskning.4> Tidiga in-
satser i forskolan for bl.a. sprak och lasforstaelse lagger grunden for
larande under resten av skoltiden. Det géller sarskilt for barn fran re-
sursfattiga miljoer. Grundliaggande for forskolans likvardighet &r dar-
med att alla barn ska ha lika tillgang till en forskoleverksamhet av hog
kvalitet, oberoende av geografisk hemvist och sociala forhallanden.46

I'linje med det har regeringen foreslagit lagéndringar for att fler barn
ska borja i forskolan i syfte att de ska vara forberedda infor skolan och
minska segregationen. Forslaget innebér att varje kommun ska vara
skyldig att bedriva uppsokande verksamhet i forhallande till vard-
nadshavare till barn som inte har en plats i férskolan, samt att barn
som bott i Sverige en kort tid ska erbjudas plats i forskola utan att
vardnadshavarna anmélt nskemal om det.”

I Goteborg fanns 2019 drygt 35 000 folkbokférda 1-5 aringar och 2021
cirka 33 600. Mellan dren 6kade andelen barn som var inskrivna i for-
skoleverksamhet med cirka en halv procentenhet (84.2-84.8%), men
samtidigt minskade antalet barn i aldergruppen i befolkningen vilket
delvis suddar ut ckningen. Det innebér att omkring 15% av barn i i

44 Skollag (2010:800, 8 kap. 3-788§, och 25 kap. 58).

45 Se t.ex. Folkhdlsomyndigheten (2017); von Greiff, Sjogren & Wieselgren (2012); Lin-
dahl (2019); Persson (2015); Skolverket (2018a).

46 Skollag (2010:800, 1 kap. 88§).

47 Proposition 2021/22:132.
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aldern 1-5 ar i kommunen under perioden inte deltog i férskoleverk-
samhet, vilket stimmer ungefar med riket i stort.#® Den lilla 6kning
som skett giller dessutom framst fristdende verksamheter.4* Vad som
utmaérker barn som ej deltar i férskoleverksamhet gér inte att séga be-
stamt da det skulle kriva data pa individniva, men statistik pa grupp-
niva visar att en likartad minskning har skett i i alla utbildningsomra-
den:

Figur 10. Andel (%) barn (1-5 ar) som ej deltar i férskoleverksam-
het, per utbildningsomrade
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Minskningen ma vara likartad men Nordost och Centrum var savél
2019 som 2021 de utbildningsomraden som hade hogst andel barn
som inte deltog i férskolverksamhet jamfort med ovriga utbildnings-
omraden. Fortsatt lidgst andel hade Sydvést. I Nordost ingdr som
framgétt mellanomrdden med hogt, och dartill 6kande, socioekono-
miskt index. Att deltagande i forskola &r ldgre bland barn fran socio-
ekonomiskt utsatta omraden tycks for 6vrigt vara ett monster som gal-
ler riket i stort.50 Varfor deltagandet dr i stort sett lika lagt i Centrum
dr svarare att forklara.

48 Skolverkets statistik.
49 Forskolenamnden arsrapport (2021); Lindgren (2020); Skolverkets statistik.
50 Skolverket (2018b); SOU 2020:67.
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Personalens kompetens (F3-F4)

Som en foljd av att forskolan blivit en egen skolform i skolvasendet
har revideringar gjorts i nationella styrdokument som forstarkt for-
skolans pedagogiska uppdrag, och ddrmed kraven pa personalens
kompetens. Undervisning i férskolan dr enligt skollagen malstyrda
processer som syftar till utveckling och lirande genom inhdmtande av
kunskaper och virden, och sadana kan bara ledas av forskolldrare
som ansvarar for det pedagogiska innehallet och for att undervis-
ningen framjar varje barns utveckling och larande. Huvudregeln &r att
forskolldrare med legitimation far anstéllas utan tidsbegréansning och
ansvara for undervisning i férskolan. Utover forskolldrare far det i for-
skolans undervisning finnas annan personal med sadan utbildning el-
ler erfarenhet att barnens utveckling och ldrande framjas.5!

Forskning ger vid handen att forskolepersonalens kompetens har stor
betydelse for undervisningens kvalitet. En for uppgiften kvalificerad
personal innebdr ett tydligt forhallningssétt och en medvetenhet om
vad barn har rétt att ldra, kunskaper om innehall, didaktik, barn och
barns utveckling och ldrande samt ett gemensamt utbildningssprék.
Variation i forskolepersonalens utbildning och kompetensutveckling
bidrar till ojamlika villkor for barns larande och utveckling, inklusive
barns sprakutveckling.52

I forskolans kdrnverksamhet arbetar personal med olika kompetenser,
framst utbildade forskolldrare och barnskétare men &ven personal
som har otillracklig eller ingen utbildning for arbete med barn. Utover
(hel-, del-, visstids-) anstéllda forskolldrare, barnskotare och 6vrig
personal anlitar forvaltningen en méngd timvikarier.5® Av cirka 6000
anstéllda var 2019 var i snitt drygt 41% legitimerade forskolldrare, en
andel som gradvis minskat ndgot och 2021 utgjorde knappt 40%.5* Det

51 Skollag (2010:800, 2 kap. 13, 15 §8).

52 Folkhélsomyndigheten (2017); Williams & Sheridan (2018).

53 Timvikarier ingar inte i nedanstaende mitresultat. Undantaget 4r indikatorn (F9).
54 Forskolldrareexamen kriver 3,5 ars heltidsstudier om 2010 hogskolepoing.

42



Lena Lindgren

stimmer ungefdr med genomsnittet i landets kommuner dér andelen
personal som &r forskolldrare ocksa minskat. I jamforelse med Stock-
holm (31%) och Malmo (29%) hade emellertid Goteborg 2021 i snitt
avsevirt hogre andel forskolldrare.

Figur 11. Andel (%) forskolldrare 2019-2021, per utbildningsomrade
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Som figuren visar giller minskningen alla utbildningsomréden utom
Nordost dér en liten kning skett, om dn fran en ldg niva. Dock &r
andelen forskollédrare fortsatt ojamnt fordelad mellan utbildningsom-
raden. Hogst genomsnittlig andel fanns saval 2019 som 2021 i Cent-
rum (50% respektive 46%) och lagst andel i Nordost (36% respektive
37%) och Hisingen (36% respektive 36%). Mellan enskilda forskolor
var skillnaderna ocksa stora.

I forskolan arbetar forskolldrare tillsammans med andra personal-
grupper, framst barnskotare.> Ar 2019 var i snitt knappt 43% av an-
stdllda i barngrupp i stadens kommunala forskolor barnskotare, en
andel som sedan dess okat till knappt 45% 2021 i takt med att andelen
forskolldrare minskat.

55 Skolverkets statistik Avser andel forskolldrare i kommunal regi.

56 Barnskotare dr den som genomgatt gymnasiets barn- och fritdsprogram om 1300
gymnasiepoang, och forskoleassistent dr den som har lagst 500 gymnasiepoang fran
samma program. Uppgifter om forskoleasisstenter saknas for 2019 da denna personal-
kategori forst 2020 sarskiljdes fran barnskétare (Forskoleférvaltningen 2020).
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Figur 12. Andel (%) anstillda efter personalgrupp per utbildnings-
omrade 2019 och 2021 (exkl. rektorer)

Personalgrupp Centrum Hisingen Nordost Sydvist
2019 | 2021 | 2019 | 2021 | 2019 | 2021 | 2019 | 2021
Forskolldrare 50 46 37 36 36 36 43 41
Barnskotare 36 40 44 47 51 53 41 38
Forskoleass. 11 13 7 17
Ovriga 14 4 19 4 13 4 16 4

Om andelen forskolldrare och barnskétare slds samman kan omfatt-
ningen av forskoleassistenter och 6vrig personal per utbildningsom-
rade uppskattas som i figuren hir ovan. I kategorin 6vriga aterfinns
anstdllda med pedagogisk utbildning av olika slag (fritidspedagog,
specialpedagog, etc.) men ocksa personal som inte har ndgon formell
utbildning for att arbeta med barn.

Som synes skiljer sig kombinationen av yrkesgrupper atskilligt mellan
olika utbildningsomrdden, inte minst mellan Centrum dar andelen
forskolldrare &r hogre dn andelen barnskotare och Nordost dar det
motsatta giller. Aven forskoleassistenter och dvrig personal skiljer sig
at, om 4n i ndgot mindre utstrackning. Nordost har ocksa relativt fa
forskoleassistenter, men a andra sidan hogst andel barnskotare.

Rektorer med rektorsutbildning (F5)

I skollagen anges att det pedagogiska arbetet vid en férskoleenhet ska
ledas och samordnas av en férskolechef, som sedan juli 2019 bendmns
rektor. Rektorn ska sdrskilt verka for att utbildningen utvecklas. Som
rektor far bara den anstéllas som genom utbildning och erfarenhet har
pedagogisk insikt. I takt med att forskolan integrerats alltmer i utbild-
ningssystemet har rektorns roll och ansvar tydliggjorts i nationella
styrdokument samtidigt som kraven pa rektors kompetens forstéarkts.
Det &r varje huvudmans ansvar att se till att rektorer som nyanstalls i
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forskolan genomgar den sirskilda befattningsutbildningen for rekto-
rer, samt har genomfort den inom fem ar efter paborjad anstallning.57

Forskning om pedagogiskt ledarskap i forskolan har pekat pa att rek-
tors uppdrag stéller stora krav pa hantering av krav fran flera hall,
nationellt regelverk, huvudman, fordldrar, personal, m.m.. Rektorers
utbildning har dérfor stor betydelse for formagan att hantera dylika
krav samt ansvara for den ledning och samordning som fordras.>8

Figur 13. Andel (%) rektorer med rektorsutbildning 2019-2021, per
utbildningsomrade
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Av rektorer i kommunal forskoleverksamhet hade 2019 endast 26%
genomgatt statlig rektorsutbildning.59 Ar 2021 hade andelen kat till
36% vilket dock &r en minskning fran 2020 d& andelen var drygt 40%.
Andelen rektorer med rektorsutbildningen varierar som figuren ovan
visar mellan utbildningsomraden, men 6ver tid minskar variationen
och andelen med rektorsutbildning ¢kar i alla omrdden med undan-
tag for Sydvést ddar den minskar. Allra mest 6kar andelen rektorer
med rektorsutbildning i Nordost.

57 Skollag (2010:800, 2 kap, 9, 11 och 12 §8§).
58 Se t.ex. Nihlfors, Jervik Steen & Johansson (2015; Skolinspektionen 2016a).
59 Rektorsutbilning for rektorer i forskolan blev obligatorisk forst 2019.
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Deltagande och kostnader for kompetensutveckling F6)

Som huvudman ansvarar Goteborgs stad for att personal i forskolan
ges mojlighet till kompetensutveckling, och har insikter i de styrdo-
kument som galler for skolvidsendet. Varje forskolas rektor ansvarar
for att personalen far den kompetensutveckling som kravs for att ut-
fora sina uppgifter samt ges mojligheter att dela med sig av kunskap
for att utveckla utbildningen. Det ansvaret kan dven kopplas till skol-
lagens krav pa att utbildningen i férskolan ska vila pd vetenskaplig
grund och beprovad erfarenhet vilket innebar att forskolldrare beho-
ver fa majlighet ta del av forskning och utveckla ett vetenskapligt for-
hallningssétt. Regleringen bygger bl.a. pa forskning som pekar pa vik-
ten av att diskutera och virdera innehéllet i undervisningen sa att en
nagorlunda gemensam grundsyn nds och personalens féorméga att
klara olika arbetsuppgifter och situationer hojs.t0

Ar 2019 deltog sammanlagt 229 personer som var anstllda i forsko-
lans kdrnverksamhet i kompetensutveckling for att dels fa formella
behorigheter, dels hoja formégan att klara olika arbetsuppgifter och
situationer. Flertalet insatser géllde barnskotare och forskoleassisten-
ter. Flest antal deltagare och hogst kostnader hade anstidllda med hem-
vist i utbildningsomréde Oster (33%) och minst antal deltagare och
lagst kostnader hade anstillda i Centrum (18%). Pga corona-pande-
min minskade antalet utbildningar avsevéart under 2021 och darmed
dven kostnaderna for kompetensutveckling. Jamforelser over tid och
mellan utbildningsomraden blir ddrmed inte rittvisande.

60 Skollag (2010:800, 1 kap. 58, 2 kap. 348).; Persson (2015).
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4.2 Verksamhetens processer

Personalstabilitet (F7)

I vilken grad samma forskolldrare och barnskotare dr kvar pa arbets-
platsen 6ver tid har enligt forskning betydelse for savél barn, foraldrar
och personal. Barn har da storre mojlighet att fa trygghet i sina relat-
ioner, och samarbete med fordldrar underldttas om personalomsitt-
ningen dr lag. Arbetslag behover ocksd kontinuitet for att utveckla en
vidlfungerande pedagogisk praktik.6t Det &r vidare sannolikt att hog
personalomsittning har med organisationsklimat och trivsel pa ar-
betsplatsen att gora. Enligt Skolinspektionen finns ett monster dar
skolor med manga brister ofta har en stor omsittning av saval ldrare
som rektorer.62

Av de narmre 6000 personer som i oktober 2018 var anstéllda som for-
skolldrare och barnskotare i Goteborgs kommunala forskolor var ett
ar senare (oktober 2019) i genomsnitt 72,7% kvar pa samma arbets-
plats. Motsvarande siffra for 2021 var 73,4% vilket indikerar en nagot
okad personalstabilitet pd aggregerad niva.

Mellan stadens utbildningsomraden fanns en viss, om 4n liten, variat-
ion i personalstabilitet. Jimforelser 6ver tid mellan utbildningsomra-
den &r pga. organisationsforandringar inte majliga, men statistik for
2021 visar att personalstabliteten var hogst i Nordost (78%), foljt av
Hisingen (76 %), Centrum (71%) och Sydvast (67 %).

Forskolldrarens ansvar (F8)

Enligt skollagen ska en legitimerad forskolldrare ansvara fér under-
visning i forskolan, dvs. for det pedagogiska innehallet i undervis-
ningen, for att arbetet &r malinriktat i férhallande till laroplanen och
framjar barns utveckling och ldrande. Forskolldrare har darmed ett

61 Persson (2015).
62 Skolinspektionen (2019).
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sdrskilt ansvar for utbildningen som arbetslaget genomfor gemen-
samt.%3

Indikatorn forskolldrarens ansvar avser att synliggora forutsattning-
arna for forskolldrare att hantera nu nimnda ansvar genom en sam-
manvigning av indikatorerna andel forskollédrare (F3), personalstabi-
litet (F7) samt andel timavlonade. En lag andel timavlonade och en
hog andel legitimerade forskollédrare, tillsammans med en hog perso-
nalstabilitet, antas ge goda forutsittningar for forskolldrare att an-
svara for undervisningen. Figuren nedan &r en sammanstillning av
dessa matt pd huvudmannaniva och pa utbildningsomradesniva.

Figur 14. Forskolldrares forutsittningar att ansvara for undervis-
ning, per utbildningsomrade och i Géteborg 2019 - 2021

Utbildnings- Personal- Forskolldrare med | Arbetad tid av
omrade stabilitet (%) legitimation (%) timavlonade (%)
2019 2021 2019 2021 2019 2021
Centrum 71% 50% 45,9% 10%
Hisingen 75,9% 36,5% 35,6% 5,4%
Nordost 78,1% 35,6% 36,5% 5,5%
Sydviést 67,4% 42,9% 41,2% 6,4%
Goteborg 72,7% | 73,4% 41,1% 39,6% 9,2% 6,7%

Pa huvudmannaniva har personalstabiliteten 6kat med 0,7 procenten-
heter, samtidigt som andelen forskolldrare med legitimation har mins-
kat med 1,5 % och andelen arbetad tid av timavlénade minskat med
2,5%. Hur forskolldrares forutsattningar att ansvara for undervisning

63 Skollag (2010:800, 2 kap. 158); Skolverket (2018c)); Sheridan & Williams (2018).
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utvecklats over tid pa utbildningsomradesniva dr svart att sdga da da-
taunderlag for tva av tre indikatorer saknas pa omradesniva for 2019.
For 2021 kan dock konstateras att Centrum hade stadens hogsta andel
legitimerade forskolldrare (46%) men nyttjade samtidigt hogst andel
timavlonade (10%). Hisingen hade ldgst andel legitimerade forskolla-
rare (36%), men ocksa ldgst andel timavlonade (5%). Nordost hade
hogst personalstabilitet (78 %), men lagst andel legitimerade forskoll&-
rare (36%). Sydvast hade ldgst personalstabilitet (67%) i staden och
nast hogst andel legitimerade forskolldrare (41%). Givet att andel leg-
timerade forskolldrare viger “tyngst” i ssmmanhanget erbjuder alltsa
forskolorna i Centrum och Sydviést bast forutséttningar.

Fordldrars delaktighet (F9)

For att skapa basta mojliga forutséattningar f6r barn att utvecklas rikt
och mangsidigt ska forskolan enligt skollag och ldroplan se till att barn
och fordldrar dr delaktiga och att deras roster lyfts fram. Det kan bl.a.
ske genom utvecklingssamtal och genom att ge vardnadshavare moj-
lighet att vara delaktiga i utvardering av utbildningen. Rektor ansva-
rar for att det finns forum for samrad ddr fragor behandlas som ar
viktiga for verksamheten, och for att information om inflytande och
samrad lamnas till vardnadshavare. Forskning om fragor som dessa
indikerar dels att forskolans méjlighet att verka for social jamlikhet
okar da verksamheten dr inkluderande for fordldrar, dels att samar-
bete mellan fordldrar och forskolan kan antas framja barns utveckling,
larande och vélbefinnande.®

I linje med det ges i Goteborgs stad vardnadshavare med barn fran 2
ar i forskola och pedagogisk omsorg mojlighet att i en regelbunden
forskoleenkit svara pa fragor om sina upplevelser av verksamhetens
kvalitet. Indikatorn forédldrars delaktighet bygger pa hur stor andel av
vardnadshavare som i denna enkit pa en femgradig skala betygssit-
ter om: i) forskolan tar hdnsyn till information som hen férmedlar om

64 Skollag (2010:800, 4 kap. 12-18§).
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sitt barn; ii) forskolan informerar om mal och innehall i utbildningen;
iii) utvecklingssamtalet ger hen mojlighet till en god dialog om bar-
nets utveckling och larande; iv) hen kénner sig vilkommen att stélla
fragor och komma med synpunkter; samt v) hen kénner sig trygg med
att barnet blir vdl omhandertaget i forskolan.

En sammanslagning av métresultatet for dessa fragor visar att medel-
virdet dr mycket hogt &ven om nivan minskat nagot dver tid. Ar 2018
gav vardnadshavarna pa kommunniva forskolan betyget knappt 5 (av
5).65 Sedan dess har medelvirdet gradvis minskat till 4,22 ar 2020 och
4,07 &r 2021. Mitresultat som visar skillnader mellan utbildningsom-
raden och enskilda forskolor finns inte.

65 Data &r hamtade fran 2018 d& ingen vardnadshavarenkit genomfordes 2019.
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5. Grundskolan 2018-2021

5.1 Verksamhetens forutsittningar

Socioekonomiskt index (G1)

Skollagen foreskriver att kommuner ska fordela resurser till utbild-
ning inom skolvésendet efter elevers olika forutsédttningar och behov.
En strdvan ska vara att kompensera for skillnader i elevernas forut-
sdttningar att tillgodogora sig utbildningen.¢¢ Enligt svensk och inter-
nationell forskning har ekonomiska resurser som skolor har tillgang
till olika betydelse for olika grupper av elever, men storre effekter for
elever med svagare socioekonomisk bakgrund. ¢7

Som ett led i det kompensatoriska uppdraget fordelas i Goteborg en
del av resurserna till skolan efter en modell baserad ett socioekono-
miskt index. For grundskolan var 2018 denna del 17%, och sedan 2019
19%.68 Indexvéardet, som berdknas rligen av SCB for varje skola, be-
stir av atta variabler som bygger pa individdata f6r barn och elever
som har stor paverkan pa skolresultat.

Utover att ligga till grund for en del av resursfordelningen speglar det
socioekonomiska indexet vél de sociala forutsittningar som en en-
skild skola arbetar under vid olika mattillfallen. I figuren nedan har
stadens 130 skolenheter delats in i fyra grupper baserat pa deras be-
réknade socioekonomiska index f6r 2021.

66 Skollag (2010:800,, 2 kap, 8b§).

67 SKR (2018a); OECD (2017).

68 Motsvarande for fritidshem var 2018-2021 10%. Fér elever i grundsarskolan och
Svenska balettskolan giller delvis andra foérdelningsprinciper. Grundskolendmndens
budget (2018-2021).
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Figur 15. Goteborgs kommunala grundskolor efter beriknat socio-
ekonomiskt index 2021

Lagt index Medellagt index Medelhogt index Hogt index
<50 51 - 100 101-200 >200
Aspero skola Annedalsskolan Bergsgardsskolan  |Backegardsskolan
Bjorlandaskolan Askimsskolan Bjurslattsskolan Bergsjoskolan
Bjorsaredsskolan Backaskolan Bjorkasskolan Eriksboskolan
Brottkarskolan Bagaregérdsskolan |Bjursittsskolan Frolundaskolan
Branno skola Bergumskolan Brunnsboskolan Gardsmosseskolan
Dalaskolan Bréckeskolan Ellen Keyskolan Gardséasskolan
Donsdskolan Bérbyskolan Emmaskolan Hammarkullsskolan
Fiskebécksskolan  |Fjdllskolan Flatasskolan Lérjeskolan
Fjallboskolan Frejaskolan Gamlestadsskolan  [Lovgardesskolan
Hagaskolan Gunnestorpsskolan |Glostorpsskolan Nytorpsskolan
Hagenskolan Gunnilseskolan Guldhedsskolan Sandeklevskolan
Hjuviksgarden Gustaviskolan Gunnaredsskolan  |Sjumilaskolan
Hultskolan Herrgérdsskolan Gérdstensskolan Svartedalsskolan
Hallsvikssolan Hovasskolan Kannebacksskolan |Talldungeskolan
Hérlandatjarnsk. Johannebergsskolan |Landalaskolan Utmarksskolan
Hogenskolan Jattestensskolan Landadrmeskolan
Kérralundsskolan  |Karl Johansskolan  |Lundenskolan
Kérrdalsskolan Klarebergsskolan  [Langmosseskolan
L:a Trulsegérdssk. |Kungsladugardssk. |N:a Lansmansgar-
Lillebyskolan Kvibergskolan den
Lindasskolan Kalltorpsskolan Rambergsskolan
Langedragsskolan |Kérraskolan Ramsdalsskolan
Noleredsskolan Lerlyckeskolan Rannebergsskolan
Nordlyckeskolan  |Montessori Elyseum |Ryaskolan
Nya Varvets skola |Mossebergsskolan |Révebergsskolan
Nygardsskolan Nordhemsskolan  [Sannaskolan
Nisetskolan Oscar Fredrikskol.  [Santosskolan
Pavelundsskolan  |Parkskolan Skogomeskolan
Sisjoskolan Rosendalsskolan Skélltorpsskolan
Skutehagen Skytteskolan Slottsbergsskolan
Styrsoskolan Skérsskolan Solbackeskolan
Torslandaskolan Snickebergsskolan |Toleredsskolan
Trollangsskolan Svenska Balettskol. |Torpaskolan
Trulsegardsskolan |Taubeskolan Tretjarnsskolan
Utbynésskolan Tangenskolan Vittleskolan
Akeredsskolan Visterhedsskolan  |Vittnedalsskolan
Alvegardsskolan Anisskolan Angasskolan
Onneredsskola
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Pa skolniva &ar variationerna i socioekonomiskt index 2021 mycket
stora, fran det ldgsta vardet 32 (28, 2018) till det hogsta 296 (299, 2018).
Liksom 2018 aterfinns en majoritet av skolorna, cirka 60%, i indexets
mellangrupper. Samtidigt dr liksom da férdelningen skrev at det ldgre
hallet d& avsevirt fler skolor finns gruppen med lagt eller medellagt
index (76) dn i gruppen med hogt eller medelhogt index (50).

Skolstorlek och ldrartithet (G2-G3)

Nagon entydig vetenskaplig grund som bygger pa svenska férhéllan-
den vad giller betydelsen av skolstorlek for elevers och skolors resul-
tat finns inte, och &ven i internationell forskning &r slutsatserna blan-
dade. Daremot finns i flera svenska studier argument som innebér att
skolstorlek sannolikt har betydelse for skolors kompetensférsorjning,
kollegialt larande och ekonomiska forhallanden, samt att en viss skol-
storlek behovs for att kunna organisera verksamheten effektivt.®

Storleksmdssigt, métt som antal elever, uppvisar Goteborgs kommu-
nala grundskolor en betydande variation. Till foljd av en fordandrad
skolenhetsorganisation dr antalet skolenheter 2021 nagot fiarre och
storre an 2018. Ar 2021 hade cirka hilften av skolorna fler &n 500 ele-
ver 2021 jamfort med endast en fjardedel 2018. Nio skolor hade 2021
mindre &n 100 elever och lika ménga hade mer dn 700, varav tva hade
mer &n 1000 elever.

Nér det giller larartithet, definierat som antal elever per ldrare, pekar
forskning om svenska forhéllanden pa att den generella effekten av
larartdthet for elevers resultat dr svag, men att larartdthet har viss be-
tydelse for elevers resultat. For yngre elever och elever som &r miss-
gynnade med avseende pa socioekonomisk bakgrund ar effekten be-
tydligt storre.”0

69 SKR (2018a); SOU 2019:40, bilaga 7.
70 Tbid.
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I Goteborg var 2018 och 2021 narmre 46 000 respektive 48 000 elever
inskrivna i en kommunal grundskola (inkl. férskoleklass). Under den
perioden har antalet elever per ldrare ckat fran 12,2 till 13,4. Den se-
nare siffran dr hogre dn for riket som &r 12 elever per ldrare.”! Variat-
ionen mellan stadens skolor var bdda aren mycket stor, fran cirka 4
elever per larare 2018 till som mest 35 respektive 22 elever per ldrare
2021.72 De flesta skolorna fanns emellertid da som nu i intervallet 10-
15 elever per ldrare, bara en handfull skolor hade mer &n 20 elever per
larare.

En jamforelse mellan skolor i forhallande till till deras socioekono-
miska index ger vid handen att ldrartdtheten i skolor i grupperna lagt
och medellagt index minskat fran 14 till 15 elever per larare 2018-2021.
For skolor med hogt och medelhogt index hade ocksé ldrartdtheten
minskat under samma tid, fran i snitt 10 till 11 elever per ldrare. Att
larartdtheten dr storre i skolor med svarare forutséttningar, exempel-
vis socioekonomisk bakgrund, ligger for 6vrigt i linje med siffror for
riket i stort.”

Legitimerade lirare och forsteldrare (G4, G5)

Bara den som har legitimation som ldrare och &r behorig for viss
undervisning far enligt skollagen bedriva undervisning.” Legitime-
rade ldrare ses i forskning som en central faktor for skolans kvalitet
och elevers resultat. Andra ldraregenskaper &r dock minst lika viktiga
sasom yrkeserfarenhet och formdga att skapa goda ldrare-elev rela-
tioner, vara entusiastisk och kreativ och kunna samarbeta med kolle-
gor och fordldrar.7s I ett likvardighetsperspektiv dr fordelningen av 14-
rarkompetens mellan skolor viktig att folja. En skrev fordelning

71 Skolverkets statistik.

72 Mattet avser antal elever/ldrare i arskurs 1-9 omriknat till heltidstjanster (forskolla-
rare, fritidspedagoger och fritidsledare ingar inte).

73 Skolinspektionen (2017).

74 Skollag (2010:800, 2 kap, 13§).

75 Grongvist & Vlachos (2016); Hattie (2012); Skolverket (2009); SOU 2017:35.
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riskerar leda till pedagogisk segregation, dvs. att mer kvalificerade l4-
rare samlas pa skolor med resursstarka elever och mindre kvalifice-
rade pa skolor med svaga elevforutsittningar.’s

Ar 2018 var cirka 5800 personer anstillda i skolans kirnverksamhet
(larare, forskolldrare eller fritidspedagoger), varav i genomsnitt 71%
var legitimerade med behorighet i minst ett &mne. Ar 2021 hade anta-
let anstéllda i kdrnverksamheten okat till 6000, varav 74% legitime-
rade. Det kan jamforas med riket i stort dar 2021 i snitt drygt 72% av
ldrarna var legitimerade.”” Totalt sett i staden har séledes andelen le-
gitimerade ldrare ckat under perioden, men fortfarande rader brist pa
ldrare inom vissa skolformer (fritidshem) och &mnen (bl.a. teknik, fy-
sik, spanska).”8

Ingen skola hade 2018 100% legitimerade ldrare, &ven om nagra kom
mycket nédra. For den stora majoriteten av skolor (80%) var andelen
legitimerade ldrare 50-90%, men nagra ytterligheter fanns. Atta skolor
hade runt 90% legitimerade ldrare, och ungefar lika ménga hade
mindre &n 50% legitimerade larare. Tre skolor hade 2021 nistintill
100% legitimerade larare, och atta skolor hade mer &n 90% legitime-
rade larare. Liksom 2018 hade 2021 atta skolor mindre &n 50% legiti-
merade larare.

Som figuren nedan visar har en skolas socioekonomiska index stor be-
tydelse for hur hog andel legitimerade ldrare den har; andelen mins-
kar avsevirt ju hogre indexet dr. Sa var fallet 2018 och 2021, men som
synes finns en hel del variation inom respektive grupp. Att andelen
legitimerade ldrare &r ldgre i skolor med samre socioekonomiska for-
utsédttningar géller for ovrigt dven for riket i stort.”?

76 Hansson & Gustafsson (2016).

77 Skolverkets statistik.

78 Grundskolendmnden &rsrapport (2021); Grundskoleforvaltningen (2021).
79 Skolinspektionen (2017).
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Figur 16. Andel (%) legitimerade lirare i forhallande till socioeko-
nomiskt index, jamforelse lisaret 2017/18 och 2020/21

Politiska reformer for att hoja statusen pa ldararyrket har de senaste
decennierna genomforts i manga lander, déribland den svenska kar-
ridrstegsreformen 2013. Reformen regleras i skollagen och skolforord-
ningen som stadgar att varje huvudman ska strdva efter att inrétta
karridrsteg for sarskilt yrkesskickliga ldrare. Den som anstills och ut-
ses till forsteldrare ska ges en 1oneskning som huvudmaén kan ansoka
om statsbidrag for. Det dr huvudmannen som beslutar hur tillsatt-
ningen av forsteldrare ska tillimpas och fordelas, men sedan 2021 &r
en del av bidraget avsett for skolor som bedoms ha sirskilt svéra for-
utsédttningar.so

80 Skolinspektionen (2017).
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Forsteldrare bidrar enligt svensk forskning till skolutveckling genom
att vara ledare for ldrarlag, kompetensutveckling, centrala utveck-
lingsprocesser, satsningar pd sarskilda elevgrupper m.m. I skolor med
forsteldrare &dr ocksd ldrarrorligheten mindre och studieresultaten &r
nagot battre &n i skolor som saknar forstelédrare.8!

Av de som 2018 och 2021 var anstéllda som ldrare i Goteborgs kom-
munala skolor var i genomsnitt 17% respektive 13% forsteldrare, med
en betydande variation mellan skolor. Hogst andel (31-48%) fanns
2018 i sex skolor, och 2021 i fyra skolor. Elva skolor hade 2018 inga
forsteldrare alls, och 2021 hade 14 skolor inga forsteldrare. I forhal-
lande till till socioekonoomiska grupper ckar andelen forsteldrare, ju
hogre index desto fler forsteldrare. Hogst andel fanns bade 2018 och
2021 i hogindexskolor (19% - 17%) och lagst andel i lagindexskolor
(15%-12% ).

Jamfort med andelen legitimerade ldrare dr bilden har den motsatta.
Forsteldrare ar ocksa ojamnt fordelade mellan skolformer. Jamfort
med grundskolan dr andelen forsteldrare mycket liten i forskoleklas-
ser, grundsérskolor, fritidshem och sarskilda undervisningsgrupper.s2

Personalstabilitet (G6)

Lérares formella kvalifikationer och andra lararegenskaper &r viktiga
forutsattningar for kunskapsutveckling hos eleverna, men det é&r
ocksa kontinuiteten hos ldrare och 6vrig personal i skolan. Kontinuitet
bidrar till tillitsfulla relationer mellan ldrare och elever och 6kar ele-
vernas trygghet, motivation och férméga att ldra.8> Huvudman och
rektorer ska enligt skollagen verka for tillgang till lararresurser som
stodjer likvardighet. Rapporter frdn Skolinspektionen visar ett mons-

81 Alvehus, Eklund & Kastberg (2018); Grénqvist, Hensvik & Thoresson (2020).
82 Grundskoleforvaltningen (2019, 2021).
83 Hattie (2009).
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ter dér skolor med manga brister ofta har hog omséttning av personal,
inklusive rektorer.84

Indikatorn personalstabilitet méter andelen tillsvidare anstillda med-
arbetare, alltsa inte bara ldrare, som arbetar kvar pa samma skola efter
ett &r. Matt pa detta sétt var personalstabiliteten i Géteborgs kommu-
nala grundskolor 2018 i snitt 69% och 2021 drygt 80%. Det &r en rela-
tivt stor 6kning, vilket delvis kan bero pa att fler ldrare totalt numera
ar tillsvidareanstillda. Variationen mellan skolor dr dock fortsatt stor,
men minskande. Antal skolor med hog personalstabilitet (>85%) 2021
var langt fler (45) dn 2018 (15). Samtidigt minskade har antal kolor
med lag personalstabilitet (<50%) fran 2018 (10) till 2021 (2).

I forhallande till socioekonomiskt index fanns 2018 en mindre skillnad
i personalstabilitet mellan skolor, lagindexskolor hade i genomsnitt
nagot hogre personalstabilitet (76%) dn hogindexskolor (68%). Ar
2021 hade skillnaden mellan dessa grupper av skolor minskat nagot
(82% respektive 80%). Personalstabiliteten varierade emellertid da
som nu mellan enskilda skolor oavsett socioekonomiskt index, fran
som lagst 46% till som hogst 100%.85

Elevomsittning (G7, G8)

Att elever byter skola har blivit vanligare. I vissa fall kan skolbyten
vara en fordel, men det riskerar ocksa enligt svensk och internationell
forskning att paverka elevers kunskapsresultat, trygghet och studiero
pa ett negativt satt. 8 En lokal undersokning som stodjer det visar att
maluppfyllelsen dr hogre for elever som gatt pa samma skola fran &rs-
kurs 6-9 jamfort med elever som bytt skola. Elevrorlighet paverkar
dven skolors ekonomi och arbetsmilj5.8”

84 Skollag (2010:800, 1 kap. 48); Skolinspektionen (2019).
85 Grundskolenamndens &rsrapport (2021).

86 Bohlmark & Holmlund (2017).

87 Grundskoleforvaltningen (2019).
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I Goteborgs kommunala grundskolor var elevomsattningen ldsaret
2018/19 i genomsnitt drygt 4% och 2020/21 ungefdr densamma.8 I
enstaka skolor var elevomsittningen avsevart hogre. Vanligtvis torde
sadana extremvérden bero pa att ménga elever gatt vidare till hogre
arskurser som inte forekommer i den gamla skolan. I vilket fall finns
som figuren nedan visar en tydlig tendens att skolor med hogt och
medelhogt socioekonomiskt index har en hogre elevomsattning dn
skolor med lagt eller medellagt index. Det har inte forandrats mellan
2018-2021. Omorganiseringen av skolenheter under perioden innebar
emellertid att statistik om elevomséttning ar osdker.

Figur 17. Elevomsittning (%) per skola i forhallande till socioeko-
nomiskt index

Andel elever som:
Socioekonomisk grupp Borjat Slutat
2018 2021 2018 2021
Lagt index 1,5% 1,6% 3% 1,2%
Medellagt index 3,7% 2,8% 2% % 2,6%
Medelhogt index 5,9% 5,8% 6,5% 5,9%
Hogt index 12,5% 8,1% 7,1% 8,5%

88 Elevomsittning miter andel elever som slutade respektive borjade i forhallande till
hur manga som borjade/slutade under ett lasar.
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5.2 Verksamhetens processer

Elevers stod, inflytande, studiero mm (G9, G10)

Delaktighet och inflytande ar betydelsefullt, bAde som mal och medel
i skolan, bl.a. genom att frdmja elevernas formaga att ta eget ansvar
for sitt larande och forbereda dem for att aktivt delta i samhillslivet.
Trygghet och studiero ar viktiga forutséattningar for att elever pa basta
sdtt ska kunna ldra, och det dr darfor skolans uppgift att se till sa ele-
verna kan studera i en lugn miljo dér de inte stors, hotas eller kdnner
sig otrygga av andra elever eller medarbetare pa skolorna. I linje med
det har ldroplanerna fortydligats angaende rektors ansvar for trygg-
het och studiero, att elever ska visa respekt for skolans personal och
andra elever, samt att elever ansvarart for sitt larande och for att bidra
till en god arbetsmil;o.8?

I en elevenkit som Goteborgsregionen (GR) och Skolinspektionen re-
gelbundet genomfor svarar elever i Goteborgs grundskolor pé fragor,
bl.a. om hur de upplever aspekter som de ovan nimnda i den egna
skolan. Figurerna nedan visar hur elever i arskurs 5 och 9 &r 2017 re-
spektive 2021 svarade pa enkétens fragor om stod, inflytande och stu-
diero:?

89 Skollag (2010:800, 4, 5 kap); Alerby & Bergmark (2015); SOU 2017:35.
9 Data avser 2017 da att elevenkiten 2018 for Goteborg inte omfattade arskurs 5 och 9.
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Figur 18. Andel (%) elever i arskurs 5 som svarar helt eller ganska
positivt pa fragor om stod, inflytande och studiero (genomsnitt)

Fraga 2017 2021

Mina lérare forklarar vad vi ska gora i skolarbetet 93 83
sa jag forstar

Min larare hjélper mig i skolarbetet nér jag beho- 92 86
ver det

Jag kan na kunskapskraven om jag forsoker 93 87
Pa lektionerna dr vi elever med och paverkar hur 63 64

vi ska arbeta med olika skoluppgifter

Jag har studiero pa lektionerna 60 60

Jag &r nojd med min skola som helhet 79 71

Som synes hade elever i arskurs 5 en nagot férsimrad upplevelse av
undervisning under perioden, sérskilt betraffande forstdelsen av ldra-
res forklaring vad som ska goras. Ar 2017 fanns ingen namnvzrd skill-
nad mellan hur elever i skolor med olika socioekonomiskt index sva-
rade pa enkdtens fragor. Ett undantag var fragan om studiero dér 68%
av elever i lagindexskolor stdamde in i fragans pastdende, mot 53% i
skolor med hogt index. Ar 2021 kvarstod detta undantag men med
minskad skillnad mellan ldgindexskolor (63%) och hoégindexskolor
(59%). En intressant notering &r att i lagindexgruppen minskar ande-
len elever som svarar positivt pa alla fragor, medan matresultaten i
ovriga grupper dr mer varierande.
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Figur 19. Andel (%) elever i arskurs 9 som svarar helt eller ganska
positivt pa fragor om stéd, inflytande och studiero (genomsnitt)

Fraga 2017 2021
Jag vet vad jag behover kunna for att na 67 62
kunmskapsmalen i skolan

Min ldrare far mig att tro pa mig sjalv i mitt skol- 58 57
arbete

Mina larare hjdlper mig i skolarbetet nér jag be- 81 74
hover det

Vi elever har inflytande 6ver undervisningens in- 41 42
nehall

Jag har studiero pa lektionerna 58 56
Jag dr nojd med min skola som helhet 67 64

For elever i arskurs 9 ar matresultatet 2021 for alla fradgor utom en i
genomsnitt lagre &n 2017. Bada aren fanns en del variation mellan hur
elever i skolor i olika socioekonomiska grupper svarade. En skillnad
2017, som kvarstod 2021, var att i hogindexskolor ansag 51% respek-
tive 53% att de har inflytande 6ver undervisningens innehdll, medan
bara 35% respektive 40% av eleverna i skolor med lagt index svarade
sa. Skillnaden i upplevelse av studiero mellan skolor med lagt respek-
tive hogt index tycks dock ha minskat till det bittre for hogindexsko-
lor. Ar 2017 svarade 70% av elever i skolor med lagt socioekonomiskt
index positivt pa den fragan, men endast 55% 2021. I htgindexskolor
upplevde 56% av eleverna studiero 2017, men 63% 2021.
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Hallbart medarbetarengagemang (G11, G12)

Med hallbart medarbetarengagemang (HME) menas hér att medarbe-
tare har en positiv attityd gentemot den egna organisationen, forstar
dess uppdrag, upplever att man sjilv utvecklas, bidrar till organisa-
tionens uppdrag och vill stanna och bidra till verksamheten. Hur det
star till med den saken i Goteborgs stad utvérderas arligen genom en
enkét dér medarbetare och chefer svarar pa frdgor om motivation, le-
darskap och styrning. Svaren védgs samman i ett index som visar hur
stor andel som svarar positivt pa dessa fragor.”

For grundskoleforvaltningens alla medarbetare ckade HME under
2018-2021, fran i snitt 78 % till 80% . Pa skolniva varierade HME 2018
mellan som hogst runt 90% och lagst 67 % vilket kan jamforas med 95%
respektive 51% 2021. Ndgra namnvérda skillnader mellan skolor med
olika socioekonomiskt index fanns inte vare sig 2018 eller 2021, skolor
med hogt respektive lagt HME aterfanns i alla fyra indexgrupperna.
For chefer, inklusive rektorer, var HME i genomsnitt 79% 2018 och
81% 2021. D& HME for chefer inte redovisas pd skolnivd gar det inte
att gora jamforelser mellan skolor med olika socioekonomiskt index.

Sjukfranvaro (G13, G14)

Skolhuvudmannen har det yttersta ansvaret for elevernas och perso-
nalens arbetmiljo, och for att verksamheter bedrivs enligt arbetsmiljo-
lagen. Att brister i arbetsmiljo bidrar till ohélsa och sjukfranvaro &r val
belagt i forskning, liksom omvant att bra arbetsmiljé och gott arbets-
klimat bidrar till en lidgre sjukfranvaro. Den bristande kontinuitet som
hog sjukfrénvaro, t.ex. upprepad korttidssjukfrdnvaro, innebér drab-
bar ocksé elever och kan ge tkad belatning f6r medarbetare.”2

91 Fér medarbetare redovisas métresultatet p4 huvudmannaniva och per skola varfor
resultat for specifikt ldrare som personalgrupp inte kan urskiljas. For chefer redovisas
resultat pd huvudmanna- och utbildningsomrédesniva, men inte per skola.

92 Arbetsmiljoverket (2015).
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Korttidssjukfranvaron (1-14 dagar) for alla anstéllda Goteborgs kom-
munala grundskolor var i snitt 2018 ungefédr 3% och 2021 ndrmre 4%,
medan langtidssjukfrdnvaron (mer &n 15 dagar) holl sig kring 4%
bada aren.”

For larare okade genomsnittlig korttidssjukfranvaro 2018- 2021 mar-
ginellt, fran 2% till 3%, med en mindre variation mellan skolor. Lara-
res langtidssjukfranvaro minskade 2018-2021 i genomsnitt fran 4% till
3%, med en betydande variation pa 0-34% mellan skolor. Mellan sko-
lor med olika socioekonomiskt index fanns, som figuren nedan visar,
vissa men inga storre skillnader nér det géiller genomsnittlig sjukfran-
varo vare sig 2018 eller 2021 dven om bade kort- och langtidssjukfran-
varo okat under perioden.

Figur 20. Genomsnittlig andel (%) sjukfranvaro (kort och lang) for
ldrare per socioekonomisk grupp

Korttidssjuk- Langtids-
Socioekonomisk grupp, skolor franvaro sjukfranvaro

2018 2021 2018 2021
Lagt index 1,9 2,8 3,6 3,4
Medellagt index 1,9 3 3,4 3,1
Medelhogt index 2,3 3,2 3,8 4
Hogt index 2,5 3,4 3,9 3,8

93 Sjukfranvaro méts som andel sjukfrdnvaro av totalt anstillda per skolenhet.
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5.3 Verksamhetens resultat

Lasformaga ak 1 (G15)

Skolan ansvarar for att elever inhdmtar och utvecklar sidana kun-
skaper som &r nodvandiga for varje individ och samhéllsmedlem, in-
Klusive fortsatt utbildning. Lads- och skrivf6rmaga dr central for ele-
vers mdjligheter att tilldgna sig kunskaper i alla skoldmnen under hela
skoltiden, liksom for att klara sig i ett samhélle som bygger pa skrift-
spraklig kompetens. Att i tidig skolalder identifiera elever med lds-
och skrivsvarigheter och snabbt sitta in stod &r darfor viktigt.”* For att
underlitta det finns sedan 2016 ett obligatoriskt bedomningsstod for
arskurs 1 som gor det mojligt att tidigt identifiera elever som riskerar
att fa eller som redan har lds- och skrivsvérigheter, samt se nir en elev
kommit langre i sin kunskapsutveckling och behover mer stimulans.
Fran 2018 finns ocksa en atgédrdsgaranti (l4sa, skriva, rdkna) for elever
i behov av tidiga stodinsatser, och frdn 2020 ett kartliggningsmaterial
som dr obligatoriskt att anvanda i forskoleklass.

Indikatorn lasforstielse i drskurs 1 méter andel elever som uppnatt
kunskapskraven for ldsdelen i namnda bedomningsstod. I skolor med
arskurs 1 for vilka data rapportertas 2018 hade i snitt 88% av eleverna
uppnatt kraven pa lasforstaelse, med en stor variation (23-100%) mel-
lan skolor. Ar 2021 hade 85% av eleverna uppnétt kraven, och &dven
héar var variationen stor (38-100%) men nagot mindre &n 2018. Pa en
genomsnittlig niva dr dock lasformagan 6ver aren relativt stabil.%

94 von Greiff, Sjogren & Wieselgren (2012); Skolverket (2016).
95 Skollag (2010:800, 2-3 kap); Skolverket (2018c).
96 For 2018 och till viss del &ven 2021 var rapporteringen av data inte helt fullstindig.
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Figur 21. Andel (%) elever i drskurs 1 som uppnatt lisférmaga i
forhallande till skolors socioekonomiska index

Andel som uppnatt
Socioekonomisk grupp, skolor kunskapskrav i lisféormaga ak 1
2018 2021
Lagt index 97 94
Medellagt index 94 90
Medelhogt index 81 77
Hogt index 72 66

Som figuren ovan visar tycks variationen mellan skolor ha att gora
med deras socioekonomiska forutsiattningar. Ju ldgre index desto
hogre andel med lasférmaga.

Kunskaper i matematik, svenska mm i arskurs 3 (G16)

I grundskolans ldroplan finns mal i matematik, svenska och svenska
som andrasprak, samhaéllsorienterande och naturorienterande &mnen.
I arskurs 3 gor lararna en bedomning av elevernas kunskaper utifran
dessa mal. For att elever i behov av stod for att na kunskapskraven
ska fa det tidigt och anpassat efter sina behov finns i skollagen regler
om en garanti for tidiga stodinsatser i forskolan och i lagstadiet.9”

I Goteborg kommunala grundskolor uppnadde 2018 i genomsnitt 79%
av eleverna i arskurs 3 ovan ndimnda kunskapskrav. Efter en viss hoj-
ning 2019-2020 var det 2021 en lika stor andel av eleverna som klarade
kunskapskraven. I de skolor for vilka data finns varierade andelen ele-
ver som uppnddde kraven stort savél 2018 (17-93%) som 2021 om 4dn
fran en hogre lagstaniva (32-100%).98

97 Skollag (2010:800, 3 kap, 4a-b §8§); Skolverket (2021b).
98 For denna indikator &r dataunderlaget delvis ofullstindigt da nagra skolor inte in-
rapporterat data.
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Aven hir kan en korrelation utldsas mellan skolors socioekonomiska
forutsattningar och andelen elever som uppnatt kunskapskraven som
synes minska med en 6kning av skolors index. Noteras kan dock att
for skolor med hogt index har andelen elever som uppnatt kunskaps-
kraven 6kat mellan 2018 och 2021, om &n frén en lag utgdngsniva.

Figur 22. Andel (%) elever i arskurs 2 som uppnatt kunskapskra-
ven i alla 4mnen i férhallande till skolors socioekonomiska index

Andel som uppnatt
Socioekonomisk grupp, skolor kunskapskrav i lisférmaga ak 1
2018 2021
Lagt index 90 91
Medellagt index 86 84
Medelhogt index 74 66
Hogt index 55 65

Kunskaper i alla @mnen, arskurs 6 och 9 (G17, G18)

Elever i grundskolan far betyg forsta gangen i drskurs 6. Det finns
forskning som visar att systematisk kunskapsbedomning som stod for
larande okar elevers motivation i skolarbetet och strategier for la-
rande, men &ven forskning som menar att sidana bedomningar far
negativa konsekvenser och leder dkad differentiering mellan elever
och skolor.” Ytterligare annan forskning visar en stark samvariation
mellan elevers skolresultat i arskurs 9 med deras tidigare prestationer.
Av elever som inte uppnatt kunskapskraven i nagot eller fa &mnen i
arskurs 6 &r det ocksa fa som blir behoriga till gymnasieskolan.100

99 Korp (2011).
100 yon Greiff, Sjogren & Wieselgren (2012).
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I Goteborgs grundskolor uppnadde 2021 i snitt 68% av eleverna i ars-
kurs 6 godkint betyg i alla 4mnen, vilket 4r en marginell minskning
fran 2018 da 69% gjorde sa. I bada fallen &r det simre &n genomsnittet
for riket (77% respektive 74%).101 Spridningen mellan stadens skolor
var bdda aren mycket stor, drygt 80 procentenheter var skillnaden
mellan skolan med ldgsta respektive hogsta andel elever som uppnatt
kunskapskraven. Som framgar av figuren nedan har skillnaderna en
tydlig koppling till skolors socioekonomiska index:

Figur 23. Andel (%) elever i arskurs 6 som uppnatt kunskapskra-
ven i alla 4mnen i férhallande till skolors socioekonomiska index

Andel som uppnatt
Socioekonomisk grupp, skolor kunskaper i alla dmnen, arskurs 6
2018 2021
Lagt index 90 90
Medellagt index 80 78
Medelhogt index 54 47
Hogt index 35 37

I arskurs 9 nadde savél 2018 och 2021 i snitt drygt 67% av eleverna
godként betyg i alla &mnen, vilket &r ligre dn for riket i stort (76%).102
Variationen mellan stadens skolor &r mycket stor, drygt 60 procenten-
heter skiljer mellan ldgsta och hogsta matvarde. Att variation dr kopp-
lad till vilken socioekonomisk grupp en skola ingdr i framgar tydligt
av figuren nedan. For lagindexskolor &r resultatet stabilt 6ver tid, men
for skolor i 6vriga indexgrupper har andelen elever som uppnatt kun-
skapskraven okat nagot, sarskilt i hogindexskolor.

101 Skolverkets statistik.
102 Skolverkets statistik.
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Figur 24. Andel (%) elever i arskurs 9 som uppnatt kunskapskra-
ven i alla 4mnen i férhallande till skolors socioekonomiska index

Andel som uppnatt
Socioekonomisk grupp, skolor Kunskapskraven i alla 4mnen, arskurs 9
2018 2021
Lagt index 89 89
Medellagt index 75 77
Medelhogt index 53 56
Hogt index 40 47

Meritvirde i arskurs 9 (G19)

Till gymnasieskolans nationella program soker elever pa basis av ett
genomsnittligt meritvarde som raknas fram utifran slutbetygen i ars-
kurs 9. Den hogsta poang man kan f& ar 320 respektive 340 vilket be-
tyder A i samtliga 16 eller 17 dmnen.1% Utover att anvidndas som
grund for antagning till gymnasieskolan, kan meritvdrdet anvidndas
som jamforelse av maluppfyllelse mellan huvudmaén och skolor.

I Goteborgs grundskolor var 2018 det genomsnittliga meritvardet 216
poédng (for 16 dmnen) i Goteborgs grundskolor, ett viarde som 2021
okade till 220 poang. Att meritvardet 6kat 6ver tid 4r en tendens i lan-
detistort. I Goteborg var dock meritvardet bada dren ligre &n for riket
som 2018 var 221 och 2021 224 podng.1* Skillnaden mellan skolan
med ldgsta och hogsta meritvirdet i Goteborg var bada dren mycket
stor, 280 poang respektive 134 poang 2018, och 309 respektive 165 po-
ang 2021. Det &r en skillnad som &ven hér kan kopplas till skolors so-
cioekonomiska index. Som figuren nedan visar har det genomsnittliga
meritvardet okat i alla socioekonomiska grupper, men allra mest i sko-
lor i gruppen med hogt index.

103 Betyg omvandlas s& hir: 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 25. Genomsnittligt meritvirde arskurs 9 i forhallande till
skolors socioekonomiska index

Socioekonomisk grupp Genomsnittligt meritvirde
2018 2021
Lagt index 248 254
Medellagt index 229 232
Medelhogt index 195 203
Hogt index 175 189

Behoriga till gymnasiets yrkesprogram (G20)

Gymnasiet dr en frivillig skolform, men néstan alla elever paborjar en
gymnasieutbildning efter grundskolan. For elever som inte uppnatt
behorighet till ett nationellt program sker overgangen till ett intro-
duktionsprogram som syftar till att gora elever behoriga till gymna-
siet eller forbereda for ett yrke.195 Gymnasieutbildning dr avgorande
for att fa ett arbete och for mojlighet att gé vidare till hogre studier.106

105 Fgr behorighet till yrkesprogram krévs godkinda betyg i svenska/svenska som and-
rasprak, engelska, matematik och minst fem dmnen till, sammanlagt atta &mnen. For
behorighet till hogskoleférberedande program krdvs godkianda betyg i svenska eller
svenska som andrasprak, engelska, matematik och minst nio andra &mnen, sammanlagt
12 amnen.

106 Ge t.ex. SOU 2016:77.
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Figur 26. Andel (%) behoriga (genomsnitt) till gymnasiets yrkes-
program i forhallande till skolors socioekonomiska index

Socioekonomisk grupp Andel behoriga
2018 2021
Lagt index 94 95
Medellagt index 83 85
Medelhogt index 64 70
Hogt index 52 60

I Goteborg 6kade som synes andelen behoriga till gymnasiets yrkes-
program ndgot, fran i snitt 75% 2018 till 78% 2021, vilket i bada fallen
dr lagre an for riket (84% 2018 och 86% 2021).107 Det fanns betydande,
om dn minskade, skillnader mellan hogsta och lidgsta andel behériga i
stadens skolor, fran 31-95% ar 2018 till 41-100% ar 2021.198 Skolor med
lag andel behoriga &dr skolor med hogt eller medelhogt socioekono-
miskt index, och skolor med hog andel behoriga &dr skolor med lagt
eller medellagt index. Dock finns en viss 6kning av andel behoriga i
alla grupper, dér den storsta 6kningen finns i skolor i gruppen med

hogt index.

107 Skolverkets statistik.

108 Observera att 2018 fanns nagot férre skolenheter med arskurs 9 4n 2021.

71



Kan likvirdighet (vad det nu dr) styras fram?

6. Okad likvirdighet?

6.1 Inledning

En central utgangspunkt i denna utvardering &r att en likvardig ut-
bildning innefattar tre grundliggande aspekter - lika tillgdng, lika
kvalitet och kompensatoriska insatser. Kort innebér lika tillging att hu-
vudmannen ska planera och organisera skolan sa att alla barn och ele-
ver, oavsett bakgrund, behov, geografisk hemvist, etc. far lika tillgdng
till utbildning av lika god kvalitet. Med lika kvalitet menas att alla har
rétt till en utbildning med en saddan kvalitet (egenskaper) att de upp-
satta malen med utbildningen kan nas. Det kan ske pa olika sitt, be-
roende pa lokala forutsédttningar och med hansyn tagen till varje barns
och elevs forutsdttningar. Utbildningen behover inte vara likformig
overallt. Att utbildningen ska vara kompensatorisk innebér att skolan
ska strédva efter att kompensera for skillnader mellan barn och elever
med olika forutsittningar att tillgodogora sig utbildningen.

I det féregdende har den kommunala forskolans och grundskolans ut-
veckling i Goteborgs stad 2018/2019 - 2021 beskrivits utifran indika-
torer som utformats i dialog med forskole- och grundskoleférvalt-
ningen. Indikatorerna speglar forskolans och grundskolans utveck-
ling med avsende pa métbara egenskaper i verksamheternas forutsitt-
ningar, processer och resultat. For varje indikator har ett matresultat
redovisats pa huvudmannaniva, samt i relation till utbildningsomra-
den och socioekonomiska grupper av skolor.

I det foljande analyseras métresultatet i relation till min forstdelse av
hur dessa indikatorer kan sdga nagot om likvardighetens aspekter lika
tillgang, lika kvalitet och kompensatoriska insatser. Alla (9 respektive
20) indikatorer har inte varit mojliga att applicera. For ndgra indikato-
rer finns resultat bara pd huvudmannaniva varfér variation mellan
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grupper inte kan visas, och for andra &r jamforelser 6ver tid och mel-
lan grupper vanskliga pga organisatoriska forandringar.

En andra central utgangspunkt dr de tre forstirkningsomraden som
beskriver omorganiseringens inriktning, och vars underliggande lo-
gik enligt min tolkning férenklat innebar att tydligare ansvar, styrning
och ledning &r ett mal pa kort sikt, men ocksa ett medel for att for-
battra kvalitet och likvéardighet som dr mal pa lite langre sikt. I en ti-
digare rapport har jag kartlagt de nya forskole- och grundskoleorga-
nisationernas styratgédrder under deras forsta tre ar (2018-2021), samt
analyserat dessa i forhallande till férutsdttningar som enligt forskning
ar viktiga for tydligare ansvar, styrning och ledning.’® Med hjilp av
slutsatser fran den rapporten, vilka sammanfattats i kapitel 3, disku-
teras summariskt vilken betydelse den styrningen kan tédnkas ha haft
for utvecklingen av likvérdighet i forskolan och grundskolan under
perioden.

Likvéardighet &r ett nyckelbegrepp savél i denna rapport och utvirde-
ringen av OFG som i svensk utbildningspolitik. Fér min egen del har
det kommit att framsta som mer och mer komplext ju mer jag sokt
forsta dess innebord och hur det kan mdtas. Avslutningsvis lyfts
nagra av mina dterstdende funderingar fram som underlag for ytterli-
gare reflektion 6ver om och hur likvardighet kan styras fram.

6.2 Lika tillgang, lika kvalitet och kompensa-
toriska insatser i forskolan

For forskolan kan indikatorn andel barn 1-5 ar i befolkningen som inte
ar inskrivna i forskoleverksamhet kopplas till lika tillging. Métresulta-
tet visar att i snitt i staden utgjorde, savil 2019 som 2021, andelen barn
som inte var inskrivna omkring 15%. I alla utbildningsomrdden kan

109 Lindgren (2022a, 2022b).
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en liten minskning om en procentenhet noteras, men samtidigt mins-
kade antalet folkbokforda barn under perioden vilket sannolikt tar ut
det minskade deltagandet. Bdda aren var icke-deltagande mer vanligt
i utbildningsomrade Nordost (17 %) vars viktade socioekonomiska in-
dex var hogst i staden, men dven i Centrum (17%) som hade lagst so-
cioekonomiskt index. Flest andel barn i forskolan fanns i Sydvést dar
endast 12% inte var inskrivna.

Nér det géller lika kvalitet d&r personalkompetens den viktigaste fak-
torn. Under perioden minskade dock andelen legitimerade forskolla-
rare ndgot i stadens forskolor, frdn 41% 2019 till 40% 2021. Minsk-
ningen var storst i Centrum (4%), men i Nordost kan en liten 6kning
(1%) noteras, om &n fran en 1dg niva. Den ojamna fordelning av legiti-
merade forskolldrare 2018 kvarstar 2021, med hogst andel i Centrum
(46%) och lagst i Nordost (37%) och Hisingen (36%). Andelen utbil-
dade barnskotare ckade under perioden med i snitt omkring 2%,
ocksa med fortsatt stora skillnader mellan utbildningsomraden. Hogst
andel fanns 2021 i Nordost (52%) och ldgst i Sydvast (38%) dér for 6v-
rigt andelen forskoleassistenter (17%) var hogst i staden.

Fortsatt ojimn var ocksa fordelningen av rektorer med rektorsutbild-
ning, men pa ett mer positivt sitt i forhallande till lika kvalitet. I genom-
snitt 6kade andelen rektorer med rektorsutbildning fran 26% 2019 till
36% 2021. Centrum och Sydvast hade 2019 hogst andel rektorer med
rektorsutbildning (36%) och Nordost hade ldgst andel (12%), men 2021
hade andelen 6kat betydligt i Nordost (49%) och var hogst i staden.

Bland de indikatorer som tillimpats i utvérderingen av OFG finns
ingen som specifikt kan sédgas mita kompensatoriska insatser i forsko-
lan, men implicita tecken pa sddana insatser kan enligt min mening hér-
ledas ur ett par av indikatorerna. Ett sidant tecken &r att en del av kom-
munala budgetmedel férdelas pa grundval av faktorer som det socioe-
konomiska indexet bygger pa. Den har dock efter beslut i forskole-
nimnden minskat over tid; fran 10% 2018, 7,5% 2019 och 5% 2020 och
2021.
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Oversiktligt och med hjalp av pilar kan utvecklingen av likvirdighet
i forskolan over tid illustreras sa hér:

Figur 27. Likvirdighet i férskolan 2019-2021

Lika tillgang

Barn 1-5 &r som ej deltar

Utbildningsomrade Staden
Centrum Hisingen Nordost Sydvist

> > > > >

Lika kvalitet
Utbildningsomrade Staden
Centrum Hisingen Nordost Sydvist
Legitimerade forskollarare N > A > Y
Utbildade barnskétare 2 2 2 N 7
Rektorer med rektorsutbildning A A A N 7
Foraldrars delaktighet!10 A
Kompensatoriska insatser
Utbildningsomrade Staden
Centrum Hisingen Nordost Sydvist
Del av kommunala budgetmede]! A

110 Data finns inte pa utbildningsomréadesniva.
111 Uppgifter pd utbildningsomradesniva saknas.
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6.3 Lika tillgdng, lika kvalitet och kompensa-
toriska insatser i grundskolan?

Indikatorer som kan kopplas till lika tillgdng i grundskolan finns enligt
min bedémning inte bland de som anvéinds i denna rapport. In-
dikatorer for lika kvalitet i grundskolan finns det emellertid gott om.
Liksom i forskolan dr personalens kompetens och fordelning i staden
sarskilt viktig. Det géller inte minst andelen legitimerade ldrare som i
staden ckat frén i snitt 71% 2018 till 74% 2021, dock med brist pa legiti-
merade ldrare inom vissa skolformer och dmnen. Skolors socioeko-
nomiska index hade fortsatt stor betydelse i sammanhanget. Skolor i
gruppen med lagt index hade bade 2018 och 2021 i genomsnitt hogre
andel legitimerade larare (78% - 81%) dn skolor med hogt index (59%
béda aren). Forsteldrare minskade i staden fran i genomsnitt 17% till
13% under perioden, dven pa gruppniva. Hogst andel fanns bade 2018
och 2021 i hogindexskolor (19% - 17%) och lagst andel i lagindexskolor
(15%-12% ).En handfull hogindexskolor hade bada aren mer dn 30%
forsteldrare, och lika manga lagindexskolor hade inga forsteldrare alls.

Andra indikatorer som méter lika kvalitet i grundskolan &r antal ele-
ver per ldrare, dvs. larartdrhet. I genomsnitt i staden minskade ldrar-
tatheten 2018 - 2021 fran 12 till 13 elever per ldrare. Fortsatt skillnad i
larartathet 6ver tid fanns mellan gruppen skolor med ldgre socioeko-
nomiskt index (14 respektive 15 elever per larare) och gruppen skolor
med hogre index (10 respektive 11 elever per ldrare).

Elevers upplevelse av utbildningen i olika avseenden, t.ex. betrédffande
stod, inflytande och studiero, &dr en betydelsefull faktor for deras larande
och salunda en viktig kvalitetsaspekt. I bade arskurs 5 och 9 hade ele-
verna 2021 generellt en nagot férsimrad upplevelse jamfort med 2017.
Det gdller sarskilt i skolor i gruppen med ldgre socioekonomiskt index
dédr t.ex. upplevelsen av studiero och nsjdhet med skolan som helhet
minskar 6ver tid, medan det motsatta géller i skolor med hogre index.

Betriffande kvalitet som elevers kunskapsresultat finns som figuren
nedan visar dels inga storre forandringar i resultat p4 huvudmanna-
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niva, dels en fortsatt stor spridning mellan skolor i olika socioekono-
miska indexgrupper. Forandringar i riktning mot en mer jamlik (lika)
spridning av kunskapsresutat kan dock noteras. Kunskaper i svenska,
matematik mm i arskurs 3 har okat med fran 55 % till 65% i gruppen
skolor med hogt socioekonomiskt index, men samtidigt minskat med
nagon procentenhet i 6vriga grupper. I skolor med hogt index 6kade
andelen elever i arskurs 9 med kunskaper i alla &mnen fran 40% till
47%, andelen behoriga till gymnasiets yrkesprogram fran 52% till
60%. Det genomsnittliga meritvardet okade nagot i alla grupper men
mest for elever i hogindexskolor, fran 175 till 189.

Figur 28. Elevers kunskapsresultat, genomsnitt i staden och i for-
hallande till skolors socioekonomiska index 2018 och 2021 (%)

Genom- Lagt Medel- Medel- Hogt
Indikator snitt index lagt hogt index
index index

2018 | 2021 | 2018 | 2021 | 2012 | 2021 | 2018 | 2021 | 2018 | 2021

Lasformaga, ak1 | 88 | 85 | 97 | 94 94 | 90 | 81 | 77 | 72 | 66
Kunskaper i sv,

ma, mm, ak 3 79 | 79 | 90 | 91 | 8 | 84 | 74 | 66 | 55 | 65
Kunskaper i alla
amnen, ak 6 69 | 68 | 90 | 90 | 80 | 78 | 54 | 47 | 35 | 37
Kunskaper i alla
amnen, ak 9 67 | 68 | 89 | 8 | 75 | 77 | 53 | 56 | 40 | 47
Genomsnittligt

meritvarde, 4k 9 216 | 220 | 248 | 254 | 229 | 232 | 195 | 203 | 175 | 189
Behoriga, gymna-

siets yrkes- 75 | 78 | 94 | 95 | 83 | 8 | 64 | 70 | 52 | 60
program, ak 9

Likviardighetsbegreppets aspekt kompensatoriska insatser speglas inte i
nagon specifik indikatorer som har tillimpas, men implicita tecken pa
sadana insatser kan spéras i matresultatet for nagra indikatorer. Det
tydligaste finns i den resursfordelningsmodell som tillimpas. Ar 2018
fordelades 17% av budgeten och 2021 19% pa basis av de faktorer som
det socioekonomiska indexet dr uppbyggt kring. Andra kompensa-
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toriska inslag dr att andel forsteldrare, och antal elever/ldrare bade 2018
och 2021 &r storre i skolor med hogre socioekonomiskt index.

Oversiktligt och med pilar som illustrerar utvecklingen av likvirdig-
het i grundskolan 6ver tid kan det nu sagda sammanfattas sa hér:

Figur 29. Likvirdighet i grundskolan 2018-2021

| Lika tillgang
Lika kvalitet
Socioekonomiskt index Staden
Lagt MLdag MHog Hogt
Legitimerade ldrare 2 2 2 2 2
Forsteldrare N N A A A
Larartédthet > > > > >
Elever om studiero, 8k 5 N > 2 2 Y]
Elever om n&jd som helhet, ak 5 N A\ 2 A Y]
Elever om studiero, 8k 9 N 2 A A Y]
Elever om n&jd som helhet, 4k 9 N A\ 2 A Y]
Lasformaga, ak 1 N N N N Y]
Kunskaper i sv, ma, mm, dk 3 A N N A ->
Kunskaper i alla &mnen, ak 6 -> N N A2 ]
Kunskaper i alla &mnen dk 9 > N 2 2 r
Genomsnittligt meritvarde, ak 9 A A A A 7
Behoriga, gymnasiets yrkespro- A A A A ?
gram
Kompensatoriska insatser
Socioekonomiskt index Totalt
Lagt MLdag MHog Hogt
Kommunala budgetmedel12 ?
Forsteldrare N N A A A
Elever/ldrare A > A > ?

112 Uppgifter pa utbildningsomrddesniva saknas.
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6.4 ... som ett resultat av de nya forskole- och
grundskoleorganisationernas styrning?

Den 6vergripande fragan som stills i denna avslutande rapport dr hur
kvalitet och likvardighet i forskolan och grundskolan férandrats i for-
hallande till utgéngslaget 2018, och vilken betydelse de nya forskole-
och grundskoleorganisationernas styrning haft fér den utvecklingen.

Hur likvardighet, och kvalitet (som en aspekt av likvardighet), ut-
vecklats over tid har skildrats i det foregaende. Med nagra undantag
kan nagra storre (procentuella) forandringar i utvecklingen av férsko-
lans och grundskolans likvéardighet med avseende pa den samling in-
dikatorer som hir tillimpats inte noteras. Liksom 2018 fanns 2021 be-
tydande variationer mellan utbildningsomraden och grupper av sko-
lor som kan hanforas till socioekonomiska faktorer, vilket kan forstas
som tecken pa bristande likvérdighet.

Samtidigt finns tecken pa att likvardigheten okar. I férskolan har an-
delen rektorer med rektorsutbildning okat i hela staden (10%), men
allra mest i Nordost (37%) dér de tidigare var minst. I grundskolan
har elevers upplevelse av std, inflytande och studiero férsamrats na-
got generellt, men okat en del i hogindexskolor. I lagindexsskolor har
dédremot elevers upplevelser av utbildning minskat, sdrskilt betraf-
fande studiero i drskurs 9. Vad géller kunskapsresultat finns inga
storre forandringar pd huvudmannanivd, men déaremot har kunskaps-
resultaten okat i alla drskurser utom i arskurs 1 i skolor i gruppen med
hogt socioekonomiskt index.

Den andra delen av den 6vergripande fragan i denna utvirdering av
OFG ér vilken betydelse de nya forskole- och grundskoleorganisation-
ernas styrning haft for den nu beskrivna utvecklingen. Att vilja veta
om en reform eller forandring fungerat som avsett &dr en typisk utvér-
deringsfraga, men i de flesta fall mycket svar att undersoka. Givet vad
vinu vet om likvardigheten utveckling i stadens forskolor och grund-
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skolor kan fragan avgransas till att gdlla om uppmaitta forandringar
ar ett resultat av organisationernas styratgédrder, och som annars inte
skulle ha intréffat. Som namnts inledningsvis i denna rapport kan den
frdgan inte besvaras pa nagot vetenskapligt “rigorost” sdtt med det
enkla fore-eftermétningsuppldgg som statt till buds i utvarderingen
av OFG. De betingelser som behovs for det i form av tydliga hypoteser
om orsak och verkan hédndelser som foljer pa varandra i ett strikt lag-
bundet monster har inte varit for handen, och enligt min mening inte
heller rimliga att efterstrdva.

Till att borja med handlar det om en mycket stor méngd styratgarder.
Som jag visat i en tidigare rapport (sammanfattad i kapitel 3) har for-
skolendmnden och grundskolendmnden fattat hundratals styrnings-
relaterade beslut under 2018-2021.113 Till det kan ldggas formodligen
minst lika manga styratgarder som genomforts inom ramen for for-
skole- och grundskoleférvaltningens mandat. Atgérderna har inte
funnits pa plats 2018, men beslutats och implementerats successivt i
och med att organisationerna byggts upp. Det dr en uppbyggnad som
for ovrigt fortfarande pagar. Vidare dr det séllan enkelt att implemen-
tera forandringar. De som ska genomfora nagot maste enligt en vél-
kand formulering “forstd, vilja och kunna” gora det.114 Det talar for att
det kommer att ta tid innan utfallet av styrningen blir avldsbar, exem-
pelvis i form av forbéttringar i likvardighet.115 Slutligen paverkas for-
skole- och grundskoleorganisationernas styratgirder av en méngd
andra faktorer dn styratgidrderna, t.ex. dr de barn och elever som 2018
gick i forskolan och grundskolan inte desamma som 2021.

Med tanke pa de forbattringar som noterats vad géller rektorer med
rektorsutbildning och kunskapsresultat i grupper av skolor med hogt
socioekonomiskt index kan likvél vidtagna styratgarder antas ha haft
betydelse. Utan omorganiseringen av forskola 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 styratgarder som i mangt och mycket fokuserat
skillnader mellan grupper av skolor och utbildningsomrdden hade
sannolikt inte det skett. Styratgarderna har sannolikt ocksa bidragit
till att inte dka skillnaderna mellan grupper av skolor och utbildnings-
omraden. Det dr dock knappast mojligt att leda i bevis om den utveck-
ling som uppmatts med hjdlp av de hir tillimpade indikatorerna vad
géller tillstandet av forskolans och grundskolans likvardighet 2018 -
2021 &r en direkt konsekvens av de nya organisationernas styrning.

Som jag skildrat i en tidigare rapport om férskolans och och grund-
skolans styrning 2018-2021 kan &ven konstateras att jamfort med hur
verksamheterna styrdes innan omorganisationen 2018 sd &r de system
som byggts upp nu enhetliga och transparenta. Slutsatsen som dras &r
att forutsdttningar som enligt forskning understodjer tydligare an-
svar, styrning och ledning dr pa plats, &ven om en del utmaningar
kvarstar. Framforallt finns ett starkt fokus pa ansvar i en framétriktad
mening (vem som gor vad och vad som ska goras), men mindre pa
ansvar i en bakatriktad mening (vad som gjorts och konsekvenser av
vad som gjorts).

Mot den bakgrunden finns behov att se 6ver den 6verdos av styrning
som synes rada. Bade styrande och styrda maste kidnna till att mal ex-
isterar, vad de gar ut pa, vilka som &r nationella mal och vilka som &r
kommunala mal, for att kunna forhalla sig till och navigera i styrmil-
jon. Det &r sarskilt viktigt med tanke pa vilket sdtt ndmndens ansvar
kan kopplas till nationella mal, kommunala styrdokument samt de tre
forstirkningsomradena. Oversynen kan exempelvis goras si att en
karta utarbetas som hjélp for att navigera i havet av styrande doku-
ment. Kartan bor vara webbaserad sa att den enkelt kan uppdateras
och nivaer och normhierarkier goras askadliga, helst ocksa for utom-
stdende. Aven forstarkningsomradena som beskrivs som fullméiktiges
inriktning for saval forskolan som grundskolan, utdver fullméktiges
budgetmal, behover inga i en sddan karta.
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Minst lika viktigt dr att se 6ver det massiva kunskapsflodet mellan
aktorer pa olika nivaer. Kunskapen dr nodvandig for att i forvag sak-
ligt kunna underbygga och utveckla forslag till hur olika problem kan
16sas, for att fa veta hur verksamheten utvecklas och i efterhand be-
doma om vidtagna dtgarder lett till forvantat resultat. Om och hur be-
rorda aktorer i praktiken anvédnder denna kunskap har jag nu inte un-
dersokt, men en hypotes utifrdn forskning om kunskapsanvandning
ar emellertid att kunskapsproduktion planeras, genomfors och redo-
visas pa ett ritualmaéssigt sdtt, men att insikter fran denna kunskap
inte anvéands pa ett aktivt och verkningsfullt sitt. Forskningen talar
om "the knowing-doing gap” som innebér att det &r stor skillnad mel-
lan att ha kunskap och faktiskt anvdnda den, men ocksé om att an-
vandning tenderar att betraktas som ndgot som sker automatiskt sna-
rare dn nagot som kréver aktiv stravan.

6.4 Vad idr egentligen likvirdighet och kan det
styras fram?

Med undantag av nagra for likvardighet viktiga forbéttringar (6kad
andel rektorer med rektorsutbildning och tkat kunskapsresultat i alla
arskurser utom arskurs 1 i forskolor respektive grundskolor med hogt
socio-ekonomiskt index) fanns 2021 fortsatt betydande skillnader mel-
lan skolor och omraden som kan hénforas till socioekonomiska fak-
torer. Vilka styratgarder som bor vidtas for att minska dylika skillna-
der beror pa vilken innebord begreppet likvéardighet ges. I denna rap-
port har likvardighet undersokts pa basis av min tolkning av hur en
samling indikatorer som utformats i dialog med forskole- och grund-
skoleforvaltningen kan forstas i relation till likvardighetens aspekter
lika tillgang, lika kvalitet och kompensatoriska insatser. Dessa indika-
torerna kan och bor utvecklas for att sa gott det nu later sig goras ge
en sa valid bild av de olika spekterna som m&jligt. Hur det gors beho-
ver emellertid foregas av en mer noggrann diskussion av hur det kom-
plexa begreppet likvardighet bor hanteras dn vad som varit mojligt i
foreliggande rapport.
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Som tidigare namnts har likvardighet, i betydelsen lika tillgang, lika
kvalitet och kompensatoriska fatt bred acceptans, men har ocksa
kritiserats for att vara behiftad med svarigheter begreppsligt och i
praktiken. Det som enligt min mening framst bidrar till det ar
begreppets komplexa karaktdir. Med komplex menas hir att
forstdelsen av likvardighet 6ver tid forskjutits och vidgats sd att det
idag bestar av delar som inte sjdlv-klart - om alls - &r forenliga med
varandra.

Redan pa begreppsniva dr de tre aspekterna lika tillgang, lika kvalitet
och kompensatoriska insatser beroende av varandra men har samti-
digt olika juridisk status. I skollagen beskrivs kompensatoriska insat-
ser som en stravan som inte far inverka negativt pa lika tillgdng och
lika kvalitet som bada &r absoluta krav. Samtidigt &r det svart att inte
betrakta kompensatoriska insatser som ett medel utan vilket lika till-
gang och lika kvalitet knappast kan dstadkommas. I lika kvalitet dol-
jer sig ocksd en potentiell motséttning. Om hénsyn ska tas till lokala
forutsittningar och behov, samt varje elevs forutséttningar som dess-
utom om det behtvs ska kompenseras for, torde kvaliteten snarare bli
mer olika &n lika. Som nagon papekat doljer sig ddrmed en normkol-
lision i malet om likvardighet vilket gor det till ett omojligt uppdrag.
Malet inbegriper a ena sidan en likabehandlingsprincip (”equality”)
med ursprung i en kollektivistisk tanke, men & andra sidan ocksa en
princip om att utbildningen ska vara olika beroende pa varje enskilt
barns och elevs forutsittningar och behov (”equity”).116

Hur brister i likvédrdighet ska atgardas genom huvudmannens styr-
ning inbegriper med andra ord en rad politiskt laddade fragor, sdsom
exempelvis de hir nedan. Olika svar féranleder olika styratgarder.

Givet att indikatorer som mojliggor en valid métning av likvar-
dighet finns att tillgd, hur ska lika tillgdng, lika kvalitet och
kompensatoriska insatser viktas inbérdes?

116 Ryffé (2019).
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84

Nér kan forskolan och grundskolan anses vara tillrdckligt lik-
virdig? Ar det mojligt att bestimma en mininiva for lika till-
gang, lika kvalitet och kompensatoriska insatser som kan anses
motsvara godtagbar likvardighet?

Om lika kvalitet genom kompensatoriska insatser i praktiken
innebdr olika kvalitet, vilka variationer i utbildningens kvalitet
ar da acceptabla? Ar exempelvis en situation dér skolor med
hog kvalitet ror sig mot mitten och ddarmed gor att kvaliteten
mer lika tecken pa att likvardigheten 6kat?

Hur ldngt stracker sig rimligen skolans ansvar for likvardighet?
Récker det att barn och elever ges “likvardiga” forutsattningar
att utvecklas sa langt som mojligt, eller ska ocksa “likvardighet”
i kunskapsresultat beaktas?
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