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

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

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

21bid., s. 403.

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

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



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

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

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

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

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

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

1 Inledning

1.1 Avhandlingens tema

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

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

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



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

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

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

° Se avsnitt 1.6.1 och 4.1 nedan.

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

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

12 Se avhandlingens syfte konkretiserat i avsnitt 1.4.2 nedan.

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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



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

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

1.2 Rattslig styrning som studieobjekt

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

Den kodifierade ritten tillkommer som ett resultat av politiska kom-

promisser i syfte att uppnd vissa andamal.”

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

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

20 Se avsnitt 5.7.5 och 6.3.2 nedan.

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

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

2 Se avsnitt 1.1 ovan.



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

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

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

Figur I: Andamél och diskrepans

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

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

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

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



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

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

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

organisationen av skolvisendet.”®

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

overprovning och normerande verksamhet.”

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

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

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



1.3 Epistemologiska utgdngpunkter

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

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

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

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

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



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

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

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

1.4 Syfte och fragestéllningar

1.41 Amnesval

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



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

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

1.4.2  Syfte

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

32 Se avsnitt 2.1 nedan.

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

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

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

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

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

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

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

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

1.5 Avgransningar

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

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

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

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

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

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

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

1.6 Utveckling av grundproblemet

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

40 Se bl.a. avsnitt 5.7.2 nedan.
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Dérav foljer ett réttsligt problem relaterat till styrningen av skolverk-
samheten och det kompensatoriska uppdraget. Om staten inte med rétts-
liga medel kan komma till rdtta med det samhalleliga problemet, hur ska
staten dd agera med beaktande av legalitetsprincipen? Till saken hor att
den ekonomiska styrningen, vilken inte kommer att utvecklas narmare,
inte heller gett 6nskad effekt dven om Sverige idag 4r det land som lagger
sjunde mest resurser pa grundskolan inom OECD.*" Genom att identifi-
era och analysera ndgra relevanta aspekter dar den rittsliga styrningen
“brister” ifraga om att sdkerstélla att sa manga elever som mojligt nar
godkidnda resultat i grundskolan dr ambitionen att avhandlingen ska bi-
dra till en forstaelse for hur den réttsliga styrningen av det kompensato-
riska uppdraget kan bli mer &ndamalsenlig.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

materiell reproduktion utifran ekonomiskt hierarkibundna principer.”*

5217 kap. 3 § skollagen (2010:800).

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

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

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

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

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

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

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

8 Ibid., s. 142.

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

¢! Skolinspektionen (2014) Frin huvudmannen till klassrummet - tit styrkedja for for-
béttrade kunskapsresultat, s. 60. I grundskolan var det 65 procent av skolenheterna som
uppvisade brister vad giller lagefterlevnad och i gymnasieskolan var siffran hela 78 pro-
cent.

18



Med beaktande av att en omfattande del av alla elever i grundskolan na-
gon géng far sdrskilt stod under en ldngre eller kortare period finns ett
uppenbart problem med genomslagskraften av de réttsliga reglerna, an-
tingen genom att reglerna inte f6ljs eller genom att regelefterlevnad inte
leder till 6nskat resultat.

Att utbildni