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Sammanfattning

Vilna AB har i samarbete med Strategiradet under varen 2020 genomfort en 6versyn av Nacka
kommuns sa kallade likvardighetsgaranti. Likvardighetsgarantin &r en del av Nackas
resursfordelningssystem till skolan och omfattar ett antal strukturella ersattningar och
individbaserade ersattningar (tilldggsbelopp) samt ersattning for skolskjuts. Oversynen syftar till att
undersdka hur den nuvarande likvardighetsgarantin fungerar och —om behov finns — komma med
forslag pa forbattringar. Den primara malgruppen for rapporten ar tjdnstemannen vid kommunens
Utbildningsenhet, men ocksa utbildningsndmndens fortroendevalda.

Huvudsakliga resultat

Nedan sammanfattas de huvudsakliga bedémningar och rekommendationer som Vilna/Strategiradet
[amnar i denna rapport.

Likvardighetsgarantin fungerar

Vilna/Strategiradet bedémer att Nacka kommuns likvardighetsgaranti i det stora hela &r
valfungerande utifran de mal som kommunen satt upp for resursférdelningssystemet. Var
beddmning ar att likvardighetsgarantins ersattningar i stora drag ligger i linje med géllande regelverk,
forskning och basta praktik. Det framkommer mycket lite som pekar mot att de aktuella
ersattningarna ar systematiskt missriktade eller slar fel. Vi ser ingen utbredd kritik mot hur
fordelningen som helhet landar pa skolorna bland de huvudmaén och rektorer som deltagit i studien.

De strukturella ersattningarna ligger dverlag i linje med forskning och béasta praktik

De strukturella erséttningarna ska utjamna skillnader i forutsattningar mellan skolor pa grund av att
eleverna har olika bakgrund. Vilna/Strategiradet konstaterar att de strukturella ersattningarnas andel
av budget ar forhallandevis liten. Forvantningarna pa vad dessa medel kan dstadkomma behéver
darfor vara begransade. En utmaning ar att det enbart for vissa variabler, och inte for alla skolor, gar
att fa en bild av vilka skillnader i elevers bakgrund som féreligger mellan skolorna i Nacka. Exempelvis
ger SALSA inte en fullodig bild. Det gar saledes inte med hjalp av tillgénglig statistik att med sakerhet
saga hur stora behov av omférdelning som egentligen foreligger mellan skolorna i Nacka.

Nar det géller ersattningarna for grundskolan (dvs strukturbelopp och nyanldndresurs) konstaterar vi
att de bygger pa variabler som forskningen och tidigare erfarenhet pekar ut som viktiga for elevers
resultat och som andra kommuner ocksa anvander. Nar det géller forskolan noterar emellertid vi att
sprakforstarkningspengen inte tar hansyn till fordldrarnas utbildningsniva i berdkningen av vilka barn
som senare har forhojd risk att inte na malen i grundskolan. Om sprakforstarkningspengen riktas till
barn som senare har storre risk att inte nd malen fér grundskolan ar ersattningen inte sa traffsaker
som den skulle kunna bli.

De individbaserade ersattningarna handlaggs pa ett i huvudsak vélfungerande satt

Nér det géller de individbaserade ersdttningarna sa har vi primart studerat handlaggningsprocessen.
Vilna/Strategiradet beddmer sammantaget att Nacka kommun handlagger tillaggsbeloppet pa ett i
huvudsak valfungerande satt som 6verensstimmer med malen for resursfordelningssystemet. Men
upplevelsen av handlaggningsprocess och beslut som relevant, rattvis och begriplig dr dock inte sa
utbredd bland skolorna som vore dnskvart. Samtidigt ser vi tva risker vad géller rattssdkerheten som
har med organiseringen av processen att gora. Att drendena ar uppdelade utifran skolformer mellan
resurshandlaggarna har fordelar men innebar samtidigt en sarbarhet som kan paverka
rattssdakerheten negativt. Den andra risken i hanteringen ar att det inte gors nagon kontroll avom
uppgifterna i ansdkningarna ar korrekta.
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Vi uppfattar ssammanfattningsvis att hanteringen och bedémningen av skolskjuts i allt vasentligt tycks
fungera val utifran de mal som gar att bedéma. De risker vi ser har med organiseringen att gora. |
nulaget ar likvardigheten i besluten relativt starkt knutna till resurshandlaggarnas kompetens och
kunskap om vilka bestammelser som géller samt kinnedom om kommunens tidigare beslut, snarare
an att organisationen ar garanten for likvardigheten. Det innebar en sarbarhet vid framfér allt
personalbyten.

Vara rekommendationer

Nacka kommunen foljer aterkommande upp resursfordelningen till skolan. Det &r bra och viktigt for
att fortsatta kunna utveckla resursfordelningssystemet. | kommande uppféljningar rekommenderar
vi kommunen att ta reda pa vilka skillnader som finns mellan olika enheter vad galler barns och
elevers olika férutsattningar.

Det finns inte nagot perfekt satt att fordela resurser till skolor som fungerar i alla kommuner. Det
talar for att en kommun endast bor gora forandringar i sin resursfordelningsmodell om det finns ett
underlag som tydligt visar att modellen brister. Eftersom 6versynen i huvudsak visar att
likvardighetsgarantin ar valfungerande foreslar Vilna/Strategiradet inga omfattande féréandringar av
nuvarande system. Mot bakgrund av de svagheter i likvdrdighetsgarantin som dversynen dnda
pavisat presenterar Vilna/Strategiradet ett antal maojliga férandringar av likvardighetsgarantin som vi
rekommenderar Nacka kommun att 6vervaga. Forandringarna bygger pa att det beslut som
Skolverket fattat, att fran den 1 september 2020 enbart publicera statistik pa riksniva, pa sikt havs.

Mojliga fordandringar av ersattningen inom forskolan

e Berdkna den strukturella ersattningen till férskolan enligt samma statistiska modell som for
grundskolan och ta hansyn till fler faktorer i den strukturella ersattningen i forskolan
e Forstark den strukturella ersattningen till forskolan

Mojliga fordandringar av ersattningarna inom grundskolan

e Ta bort nyanlandresursen och integrera variabeln nyanland i strukturtillagget
e Utvidga eventuellt strukturtilldgget med fler variabler

Forslag kring handlaggningsprocessen

Vilna/Strategiradet lamnar forslag for att ytterligare forstarka rattssakerheten, effektiviteten och
acceptansen vad géller framfor allt individresursen. Bland annat foreslar vi att:

e Okainslag av sambeddmning generellt for individresurs,

e byggain en analysmodul fér individresurs om Utbildningsenheten skulle besluta sig for att
utveckla eller kdpa in ett systemstod och

e nedteckna kommunens beslutspraxis for skolskjuts.

Kommunikationen kring likvardighetsgarantin

e Sluta anvanda begreppet "likvardighetsgarantin”
e GOr riktade kommunikationsinsatser om resursfordelningssystemet

Sa ar oversynen gjord

Oversynen &r baserad dels p& en enkitundersokning till huvudman och rektorer i Nacka, dels pa
intervjuer med Utbildningsenhetens tva resurssamordnare. Vi har ocksa gjort intervjuer med
sakkunniga som har kunskap och erfarenhet av resursférdelning inom skolan fran exempelvis andra
kommuner och fran forskning. Vi har dven beaktat tidigare 6versyner och annat underlag om Nackas
resursfordelning. Dartill har vi anvant rapporter, utvarderingar och vetenskapliga artiklar som
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handlar om resursfordelning och vilka faktorer som paverkar resultaten i skolan, samt underlag kring
andra kommuners resursfordelningssystem.
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1. Varfor gora en 6versyn av likvardighetsgarantin?

Likvardighet ar ett centralt begrepp i det svenska skolsystemet. Likvardighet rymmer olika aspekter
och det finns ingen entydig definition av begreppet. Enligt SKR handlar likvardighet dels om lika
tillgang till utbildning, dels om lika kvalitet pa utbildningen. Ytterligare en aspekt av
likvardighetsprincipen enligt SKR &r att utbildningen ska vara kompenserande och uppvaga skillnader
i barnens och elevernas férutséttningar att tillgodogéra sig utbildningen.!

1.1 Kommuners resursfordelning skapar forutsattningar for
likvardigheten

| flera aspekter av likvardigheten finns det brister i svensk skola. Skolverket har nyligen analyserat hur
skillnader i skolors elevsammansattning, det som exempelvis Skolverket och andra bendmner
skolsegregation, utvecklats under dren 1998-2015.% Skolverket finner att eleverna har blivit alltmer
uppdelade mellan skolor utifran socioekonomisk bakgrund, det vill sédga skillnaderna i skolornas
socioekonomiska sammansattning har 6kat. Okningen i socioekonomisk skolsegregation skedde
framfor allt fran andra halvan av 00-talet och har avstannat de allra senaste aren. Sett 6ver hela
tidsperioden har eleverna enligt Skolverket blivit alltmer uppdelade mellan skolor utifran om
eleverna har nagon form av utlandsk bakgrund, men trenden har avstannat de senaste aren.
Skolsegregationen utifran utlandsfodda elever har daremot inte 6kat 6ver tidsperioden.

Skolverket har i samma analyser ocksa visat att resultatskillnaderna mellan skolor, det som
Skolverket kallar mellanskolvariationen, nastan har férdubblats 2000-2016. Okningen &r i stort sett
kontinuerlig, men 6kningstakten ar hogre fran och med slutet av 00-talet. En 6kad skolsegregation,
dvs det 6kande skillnaderna i skolors elevsammansattning i landet, kan enligt myndigheten foérklara
delar men inte hela den 6kade mellanskolvariationen under tidsperioden. Enligt Skolverkets analyser
har Skolans socioekonomiska sammansattning fatt en storre betydelse for elevers resultat (6kade sa
kallade skolnivaeffekter). Elever med samma socioekonomiska bakgrund far i 6kande grad hogre
betyg om de gar i en skola med gynnsam socioekonomisk sammansattning jamfort med om de gatt i
en skola med ogynnsam socioekonomisk sammansattning. Det galler sarskilt for elever med lag
socioekonomisk bakgrund.

Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU) konstaterar i likhet med
Skolverket att skolsegregationen har 6kat och att den svenska skolan ar mer uppdelad an forr:
eleverna traffar i stérre utstrackning andra elever med samma bakgrund.? Till exempel gér elever
med utlandsk respektive svensk bakgrund idag oftare i olika skolor. Den 6kande skolsegregationen i
landet beror enligt IFAU huvudsakligen pa en 6kande boendesegregation. Men till viss del kan
segregationen ocksa forklaras av det fria skolvalet. Elever med battre forutsattningar véljer oftare
skola i grundskolan. IFAU konstaterar ocksa att familjebakgrund spelar stor roll for hur eleverna
presterar i skolan. Trots den 6kade skolsegregationen ser IFAU inte att elevernas familjebakgrund
fatt storre betydelse for resultaten i grundskolan.

Kommuners resursfordelning ar ett viktigt verktyg for att starka forutsattningar for likvardighet
mellan skolor. Genom att anvédnda sig av sa kallad socioekonomisk resursfordelning differentierar
kommunen pengen som skolorna far att rora sig med. Syftet med en socioekonomisk
resursfordelning ar ytterst att skapa mer likvardiga forutsattningar for eleverna oberoende av vilka

1 SKR (2014).
2 Skolverket (2018).
3|FAU (2016).
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skolor de gar pa. Socioekonomisk resursfordelning innebar att kommunen i viss man styr
ersattningen till skolorna beroende pa skolornas elevsammansattning. En sddan omférdelning &r
tankt kompensera for att behoven ar olika stora hos eleverna pa olika skolor beroende pa elevernas
bakgrund.

Kommuner har allmant sett tva olika roller nar det géller resursfordelningen till skolor som behover
hallas isar.* Dels har kommunen rollen som finansiar av bade kommunala och fristdende skolor, dels
har kommunen rollen som huvudman fér sina kommunala skolor i egen regi. | rollen som finansicr
ska kommuner forutom likvardighetsprincipen tillampa den sa kallade likabehandlingsprincipen, som
innebér att kommunala och fristaende skolor ska ha lika villkor. Om en del av kommunens elevpeng
bestar av en socioekonomisk ersittning s ska det avse bdde kommunala och fristdende skolor.® |
Nacka kommun fyller Utbildningsenheten denna roll genom att finansiera bade kommunala skolor
och skolor i enskild regi.

I rollen som huvudman f6r de kommunala skolorna ar det kommunens uppgift och ansvar att férdela
resurserna utifran de olika kommunala skolornas samlade férutsattningar, detta for att sakerstélla
kvaliteten och likvardigheten pa sina skolor. En fristaende huvudman har motsvarande uppgift och
ansvar att fordela resurserna till sina skolor. | Nacka kommun ligger huvudmannaskapet pa den
kommunala produktionen.

| denna rapport ar det Nacka kommuns roll som finansiar av skolor och forskolor som star i centrum,
saledes inte kommunens ansvar som huvudman.

1.1.1  Finnsingen universalldsning som passar alla kommuner

Forskning och tidigare utvardering har inte pekat ut nan universalmodell for resursférdelning som
kan antas fungera i alla kommuner. En viktig forklaring till detta ar att det rent metodologiskt ar svart
att undersoka hur olika resursfordelningsmodeller paverkar elevers resultat. En annan férklaring ar
att kommuner har mycket olika férutsattningar och behov av att omfordela resurser.

Mot denna bakgrund ar det, enligt skolmyndigheterna, snarare viktigt att kommuner har en
medvetenhet i sin resursfordelning. Enligt Skolverket lyckas en framgangsrik resursférdelning med
att omfordela resurser till de omraden och skolor som behéver dem mest, att 6ka likvardigheten till
utbildning och att fa fler elever som nar grundskolans mal. Kommuner har olika forutsattningar
exempelvis vad galler antalet skolor, hur stora skillnaderna dr mellan skolorna och i vilken
utstrackning det finns fristdende skolor i kommunen. Olika kommuner har valt olika
resursfordelningsmodeller, och olikheter kan bero pa skilda férutsattningar och prioriteringar.

Eftersom kommuner har olika férutsattningar behdver kommunerna anpassa sina
resursfordelningsmodeller till de forutsattningar och behov som féreligger i den aktuella kommunen.
En framgangsfaktor i kommuners och skolors resursfordelning dr en aktiv och medveten uppféljning
av resursfordelningen. En systematisk uppfoljning skapar forutsattningar for en effektiv
resursfordelning som kontinuerligt anpassas till de olika behov som finns pa skolorna och hos
eleverna.®

1.1.2  Resursfordelningen behdver vara traffséker, objektiv och legitim

SKR har beskrivit ett vad de menar ar ett bra satt att arbeta med resursfordelning for att ta hansyn till
att skolor har olika forutsattningar. Enligt SKR behover en socioekonomisk resursférdelningsmodell
for att den ska fungera bra och uppfylla sitt syfte vara traffsiker, objektiv och legitim.”

4 SKR (2014).

5 SKR (2014).

6 Skolverket (2013); Skolinspektionen (2014).
7SKR (2014). s. 14-16.
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Med trdffsdker menar SKR att modellen sa bra som majligt fangat in skillnaderna i elevgruppernas
behov pa ett satt som gor att ersdttningen hamnar pa den skola eller de skolor dar den kan gora
mest nytta. Det innebér att kommunen behover valja och vikta faktorerna sa att de tillsammans ger
den mest traffsakra skattningen av hur behoven skiljer sig at mellan skolorna. Hur avancerad
modellen behover vara for att uppna denna traffsakerhet varierar beroende pa vilken typ av
segregation som finns mellan skolorna och hur omfattande den ar.

Med objektiv menar SKR att fordelningen bygger pa data som inte kraver nagra subjektiva
bedémningar eller avvigningar samt att skolorna inte kan paverka dessa data. Aven om det kan r&da
olika uppfattningar om vilka faktorer som ska anvandas i en resursfordelningsmodell och hur de ska
viktas behover data om elevernas bakgrund vara objektiv. Tilldelningen blir ocksa neutral genom att
skolorna inte tvingas anpassa sig for att fa del av resurserna, vilket latt blir fallet om ersattningen ar
villkorad och endast ges till vissa typer av insatser.

Att en resursfordelningsmodell ar legitim betyder att den uppfattas som val underbyggd, ar begriplig
och accepteras av de berérda. Det ska vara mgjligt for huvudman och rektorer att forsta varfor en
skola far en viss tilldelning jamfért med andra skolor. Det ska ocksa vara majligt att forsta varfor
fordelningen kan forandras fran ett ar till ett annat. Vidare behéver modellen accepteras bade av de
skolor som har en stor andel elever med stérre behov och som darmed far mer pengar, och av skolor
som far mindre pengar. Att skapa forstaelse och acceptans for kommunens satt att fordela resurser
handlar till stor del om att foérankra framtagandet av modellen och att sedan kontinuerligt informera
om den.

Mot bakgrund av detta menar SKR att arbetet med socioekonomisk resursfordelning behdéver goras
kontinuerligt i foljande steg:

Ta reda pa vilka skillnader som finns

Ta fram en modell for att berdkna skillnaderna i behov

Berdkna hur behoven varierar mellan skolorna — arliga berdkningar
Avgora graden av omfordelning

Informera om resursfordelningsmodellen

Folja upp vad ersattningen leder till

N o o s~ W N oE

Folja upp modellens traffsakerhet

1.1.3  Nacka kommun har tidigare foljt upp och férandrat sin resursfordelningsmodell

Nacka kommun har i rollen som finansidr av kommunala och fristdende skolor aterkommande foljt
upp och modifierat sin resursférdelningsmodell. Ar 2013 uppdrog Nacka kommun &t externa
konsulter att belysa fordelar och nackdelar med davarande modell for resursférdelning till
grundskolor.® Utredningen konstaterade bland annat att Nacka hade goda skolresultat jamfért med
manga andra kommuner. Utredningen papekade samtidigt att det fanns stora skillnader i
genomsnittligt resultat mellan skolor och att resultaten hade ett samband med elevernas
socioekonomiska bakgrund pa skolorna.

Ar 2017 granskade EY utbildningsndmndens arbete i syfte att beddma om niamndens styrning och
uppfdljning av resursfordelningen till kommunala och fristdende grundskolor ar tillracklig och
idndamalsenlig.’ EY:s sammantagna beddmning var att utbildningsndmndens styrning av

8 Andrén och Skjonberg (2013).
9 EY (2017).
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resursfordelningen till kommunala och fristdende grundskolor var tillrdcklig och andamalsenlig. EY
beddémde vidare att namnden stor del féljer upp effekterna av resursférdelningen. EY menade dock
att uppféljningen och analysen av effekterna bor vidareutvecklas. EY rekommenderade namnden att
utveckla sin analys av i vilken utstrackning namndens resursférdelningssystem bidrar till att ge
skolorna och de enskilda eleverna likvardiga forutsattningar for maluppfyllelse.

1.2 Oversynens fokus

Mot bakgrund av vikten av att kommuner arbetar medvetet med sin resursfordelning till skolor och
att det nu ar drygt 7 ar sedan kommunen gjorde en éversyn av sin resursfordelningsmodell har Nacka
kommuns Utbildningsenheten uppdragit at Vilna, i samarbete med Strategiradet, att genomféra en
dversyn av den del av kommunens resursférdelning som kallas likvardighetsgarantin. Oversynen ar
inte foranledd av nagra uttalade utmaningar med nuvarande modell och 6versynen kan mycket val
landa i att nuvarande utformning av likvardighetsgarantin fyller sin funktion.

Oversynen syftar till att underséka hur den nuvarande likvardighetsgarantin fungerar och —om
behov finns — komma med forslag pa férbattringar av likvardighetsgarantin. Oversynen ska dels viga
in hur tjansteman, huvudmannarepresentanter och rektorer uppfattar likvardighetsgarantins
andamalsenlighet och funktionssatt, dels vardera den nuvarande likvardighetsgarantin i ljuset av
aktuell forskning och erfarenhet inom omradet.

Forutom en Oversyn av utformningen av likvardighetsgarantin och dess delar har Vilna och
Strategiradet haft i uppdrag att se 6ver processerna for handlaggningen av skolskjuts och det
individinriktade stodet.

Mottagaren av granskningens resultat och rekommendationer dr framfor allt tjansteman pa
Utbildningsenheten. Det innebar att det kunskapsunderlag som presenteras i rapporten, och dess
detaljeringsgrad, ar anpassat utifran hemkommunens mandat och uppdrag vad géller
resursfordelningen.

1.2.1 Avgransningar i dversynen

Oversynen har ett antal avgransningar som ldsaren bér vara medveten om. Det har inte ingétt i
uppdraget att utreda och lamna férslag pa hur mycket resurser som ska ligga i olika delar i
resursfordelningssystemet eller hur fordelningen mellan checkbelopp, som ar lika for alla, och
likvardighetsgarantin ska se ut. Det ar politiska fragor.

Vidare ar 6versynen avgransad till att omfatta forskolan, pedagogisk omsorg och grundskolan men
inte gymnasieskolan. Nar Vilna/Strategiradet i resterande delar av rapporten skriver forskolan
omfattas dven pedagogisk omsorg om inte annat anges.

Det bor dven ndmnas att vi inte har studerat hur resurserna som férdelas genom
likvardighetsgarantin omsatts till kvaliteter i verksamheterna. Samtidigt ar just fragan om hur
resurserna anvands den verkligt viktiga fragan i ssmmanhanget. Det framgar tydligt av vara
intervjuer med sakkunniga i andra kommuner och inom forskningen (bl.a. IFAU). Det foéreligger inte
nagra enkla samband mellan resurser och resultat. Erfarenheter fran exempelvis Malmo visar att det
ar vad skolan gér med pengarna som har betydelse.*®

10 Malmé (2018).
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1.3 Metod och material

De bedémningar och rekommendationer som Vilna lamnar i 6versynen ar baserade pa féljande
underlag:

e Enkatundersokning till huvudman och rektorer

Intervju med Utbildningsenhetens tva resurssamordnare
e Intervjuer med sakkunniga vad géller skolans resursfordelning samt andra kommuner
e Genomgang av tidigare 6versyner och annat underlag om kommunens resursférdelning

e Genomgang av rapporter, utvarderingar och vetenskapliga artiklar som handlar om
resursfordelning och vilka faktorer som paverkar resultaten i skolan, samt underlag kring
andra kommuners resursférdelningssystem

Vilna har dessutom haft en |[6pande dialog med kontaktpersoner vid Utbildningsenheten under
dversynens gang. Oversynens preliminira bedémningar och rekommendationer har stamts av vid ett
analysseminarium tillsammans med Utbildningsenheten den 3 juni 2020. Foérslag som ges i denna
rapport har skickats pa remiss till foretradare fér huvudmannen och rektorer som i enkaten sagts sig
vara villiga att bidra med synpunkter eventuella férslag. Totalt anmalde 12 personer intresse av att
[dmna synpunkter och fick darfor ett utkast pa forslagen sig tillsinda via mejl. Av dem aterkom en
rektor slutligen med synpunkter. Utbildningsenheten har fatt mojlighet att Idsa en tidigare version av
denna rapport och lamnat synpunkter i samband med ett seminarium den 20 augusti 2020.
Vilna/Strategiradet &r dock anlitade for att gora en sjélvstandig dversyn och de slutgiltiga
skrivningarna star Vilna/Strategiradet for.

1.3.1 Mer om enkaten till féretradare for huvudmannen och rektorerna

En enkdtundersokning har skickats ut till huvudman och rektorer fér grundskolor, forskolor och
pedagogisk omsorg i Nacka kommun. 159 huvudman och rektorer har fatt undersdkningen och totalt
har 79 svar inkommit, varav 22 svar fran huvudman och 57 svar fran rektorer samt féretradare for
pedagogiska omsorgsverksamheter.' Det ger en svarsfrekvens fér huvudman pd 44 procent och for
rektorer en svarsfrekvens pad 52 procent, samt en total svarsfrekvens pa 50 procent.*?

Olika fragor har i vissa delar stéllts for forskola respektive grundskola. De respondenter som ar
rektorer for bade férskole- och grundskoleenheter har darfor fatt fragor bade for forskola och
grundskola. 22 rektorer ar rektorer for bade grundskola och férskola varav 13 har besvarat
undersokningen.

Svarsfrekvensen uppdelad utifran skolform/verksamhetstyp visar att svarsfrekvensen inom
grundskolan &r nagot hogre an forskolan, och lagst inom pedagogisk omsorg.

Tabell 1 Svarsfrekvens per malgrupp

Forskola 56 % 35/62
Grundskola 58 % 18/31
Pedagogisk omsorg 45 % 17/38

11 Foretradare for pedagogisk omsorg har fatt undersdkningen i egenskap av skola och inte huvudman.

12 Baserat pa att 50 huvudman och 109 rektorer tillskickades undersékningen.
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Av de 35 rektorer for forskola som besvarat enkadten utgor rektorer for fristaende forskolor 77
procent. Ddremot ar svarsfrekvensen bland rektorer fér kommunala forskolor dr nagot hogre (62
procent) an bland rektorer for fristaende forskolor (55 %), vilket kan férklaras av att det finns farre
rektorer totalt for kommunal forskola &n fristaende forskola i kommunen. Det ar i princip ingen
skillnad i svarsfrekvens mellan rektorer for fristaende respektive kommunala grundskolor, och lika
manga rektorer for fristdende respektive kommunala grundskolor har svarat pa enkaten.

Utifrdn de svarandes egna uppgifter® ansvarar de tillsammans fér 14 789 barn och elever, vilket &r
cirka 70 procent av antalet barn och elever som gar i férskola, pedagogisk omsorg, grundskola och
grundsarskola i Nacka.

Totalt tre paminnelser skickades ut. Aterkoppling fran framfor allt foretradare for fristdende
forskolor indikerar att forskolor med en huvudman som endast har en forskola endast har besvarat
en av enkatundersokningarna. Antingen for att de inte har uppfattat att de fatt en undersokning i
egenskap av huvudman och en i egenskap av forskola, eller for att de skulle ge samma svar och
darfor bara besvarat en av undersdkningarna.

Enkatundersokningens resultat ger med andra ord inte en bild av allas uppfattningar. Hur vi har
hanterat detta och vad ldsaren darfor bor ha i atanke vid lasning av enkatresultaten framgar i
avsnittet nedan om metodologiska begransningar.

1.3.2 Mer om intervjuerna med tjansteman och sakkunniga

Totalt har sju personer intervjuats inom ramen for 6versynen — Nackas tva resurshandlaggare och
fem sakkunniga pa resursfordelning inom skolan. De sakkunniga har valts ut for att de ar experter pa
resursfordelning och har stor erfarenhet av dessa fragor fran ett kommunalt-, statligt- eller
forskarperspektiv. De sakkunniga aterfinns inom féljande organisationer:

e Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU)
e Malmo Stad

e Statistiska centralbyran (SCB)

e Stockholms stad

e Sveriges kommuner och regioner (SKR)

Intervjuerna genomférdes per telefon under april och maj 2020. Intervjuerna har varit
semistrukturerade vilket innebar att anpassade intervjuguider har legat till grund for intervjuerna,
samtidigt som det varit majligt att stalla fordjupande fragor.

1.3.3 Metodologiska begrénsningar

Att gbra en Oversyn av en kommuns resursfordelningssystem ar pa flera satt en komplex uppgift. Det
finns tre huvudsakliga metodologiska begransningar i dversynen som vi vill géra ldsaren uppmarksam
pa.

Nér det géller att fanga huvudmdnnens och rektorernas perspektiv ar datainsamlingen begransad till
ovan beskrivna enkat till féretradare for huvudman och rektorer. Vi har exempelvis inte gjort
uppfdljande intervjuer efter enkaten for att fanga djupare resonemang kring enkatresultaten. Alla
tillfragade huvudmaén och rektorer har dartill inte besvarat enkaten. Det gor att den bild vi fatt

13 En respondent uppgav inget barn/elevantal varfor uppgifter i detta fall for denna berdkning har hamtats fran skolenhetsregistret samt

forskolornas egna uppgifter om barnantal.
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genom enkdten kan ha bristande representativitet. Resultaten som redovisas speglar endast med
sakerhet uppfattningen hos de som har besvarat undersdkningen. Om bortfallet ar systematiskt
mellan grupper, sa att rektorer for fristaende skolenheter exempelvis besvarar undersokningen i
mindre utstrackning an kommunala skolenheter, men slumpmassigt inom gruppen fristaende
skolenheter, kan det hanteras genom att vikta upp svar fran gruppen fristaende skolenheter. Det &r
dock inte sjalvklart att bortfallet foljer det monstret. Det kan finnas andra egenskaper bland de
svarande som har storre betydelse for hur man skulle besvara fragorna. En bortfallsanalys, dar man
tar kontakt med ett slumpmassigt urval av de som inte besvarat enkaten for att ta reda pa om de
skiljer sig pa ett systematiskt satt fran de som besvarat undersdkningen, ar tidskravande och har inte
rymts inom ramen for uppdraget.

Vi har hanterat begransningarna pa tva satt. Dels har vi |atit de foretrdadare for huvudméannen och
rektorerna som velat lamna synpunkter pa delar av rapporten fatt gora det i en remissrunda. Dels &r
vi transparenta i rapporten med hur manga svarande resultaten baserar sig pa och dartill férsiktiga
med att dra slutsatser kring hur alla huvudman och rektorer tycks uppfatta likvardighetsgarantin.
Svaren far ses som indikationer. Ett antagande i tolkningen av svaren, givet undersdkningsomradets
natur, ar att de som ar kraftigt missndjda med hur likvardighetsgarantin fungerar tenderar att
besvara undersoékningen i hogre grad an de som inte har nagon tydlig uppfattning eller tycker att den
fungerar val. Svaren har dessutom tolkats i relation till malen med resursférdelningssystemet, som
visserligen saknar specifika malsattningar utover de generella for resursfordelningen i sin helhet,
men dar vi uppfattar att ambitionen dr hdg.’* Det vill sdga att réster som framkommer om oklarheter
eller att likvardighetsgarantin inte ar traffsaker indikerar att det finns anledning att reflektera 6ver
om det finns utvecklingspotential.

| var bedémning av handldggningsprocessen har vi utgatt fran befintlig statistik kring utfall, intervjuer
med resurshandlaggarna och enkdtundersokningen till rektorer. Vi har dartill tagit del av nagra
exempel pa beslut; bade beviljade ansokningar och avslag samt interna arbetsdokument kring
hantering och bedémning. Vi har dock inte gjort nagon sarskild granskning av fattade beslut och
underlagen som ligger till grund fér bedémningarna.

Slutligen har vi inte systematiskt studerat effekterna av den senaste férdndringen av
likvardighetsgarantin som genomférdes i samband med 2013 ars 6versyn. Ett satt att undersoka
traffsdkerheten utifran behoven hade varit att undersoka forandringen i elevresultat inom och
mellan skolor, med beaktande av elevers olika forutsattningar, efter att férandringarna infordes.
Nacka kommun har inte gjort ndagon sadan studie sjalva och en sadan analys ar av en omfattning som
inte rymts inom ramen for detta uppdrag. Det gor att vi inte har nagot robust underlag att uttala oss
om de effekter som uppnaddes med dessa fordandringar.

1.4 Utgangspunkter for vara bedémningar

| Vilnas/Strategiradets 6versyn av Nacka kommuns likvardighetsgaranti har vi haft ett antal
utgangspunkter. Det &r mot dessa utgangspunkter som vi varderat den empiri som vi samlat in och
som vi utgatt ifran nar lamnar vara rekommendationer:

e Nacka kommuns mal for finansieringssystemet

e Resursfordelningen maste anpassas till lokala forutsattningar och behov
e Kunskapen om vad som paverkar resultaten

e Gallande regelverk

e Kostnadsneutralitet

14 Det framgar exempelvis inte hur stor andel som ska uppleva systemet som relevant, rattvist och begripligt.
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Nedan utvecklas resonemangen om utgangspunkterna.

1.4.1 Nacka kommuns mal for finansieringssystemet

Nacka kommun har uttalade mal for sitt finansieringssystem av skolan. Dessa mal uttrycker den
politiska viljeinriktningen och har varit en central utgangspunkt for var éversyn av
likvardighetsgaranti. Malen for finansieringssystemet framgar nedan.

Nacka kommuns mal fér finansieringssystemet:

e Resursfordelningen ska bidra till att alla barn och elever ges mojlighet till maximal utveckling.
Alla barn och elever ar valkomna till alla skolor.

e Fordelningen av resurser ska baseras pa rattssakra bedomningar av atgarder/behov och
relevanta kvantitativa uppgifter och modeller. Férdelningen ska vara traffsaker och fordela
resurser dit de bast behovs.

e Hanteringen ska vara effektiv saval for forskolor och skolor som for utbildningsenheten.

e Systemet ska upplevas som relevant, rattvist och begripligt.

1.4.2 Resursfordelningen maste anpassas till lokala férutsattningar och behov

Som beskrivs i inledningen till rapporten ar det inte majligt att pa empirisk vag identifiera ett
resursfordelningssystem som ar det mest effektiva for alla kommuner. Skolmyndigheterna framhaller
snarare att analyser av och forslag till férandringar av resursférdelningssystem maste ses i ljuset av
de behov och férutsattningar som finns i den aktuella kommunen. Kommuner med inga eller sma
skillnader mellan skolor har sallan behov av en socioekonomisk resursomférdelning, medan
kommuner med stora skillnader mellan skolor behéver omférdela mer. Det &r viktigt att utga fran
kunskap om kommunens strukturella forutsattningar, kunskap om elevers olika behov och
forutsattningar och om utfallet av befintliga och tidigare resursféordelningssystem. | var analys av
Nacka kommuns likvardighetsgaranti har vi darfor utgatt fran den tillgangliga kunskap som finns om
lokala forutsattningar och behov som finns i Nacka.

1.4.3  Kunskapen om vad som paverkar resultaten

Forskning och tidigare utvarderingar av resursfordelningen kan i vissa avseenden ge kommuner en
riktning vad galler hur arbetet bast bor bedrivas. Vara bedomningar av likvardighetsgarantin bygger
pa den kunskap som finns om vad som paverkar resultaten i skolan. Men vare sig forskningen eller
skolmyndigheternas utredningar ger svar hur resursfordelningssystemet som helhet boér se ut, hur
mycket pengar som ska omférdelas inom systemet eller hur malkonflikter mellan individ och grupp
ska hanteras. Detta ar i grunden politiska avvdgningar. Granskningen tar utgangspunkt i kunskapen
om vad som paverkar resultaten i forskolan och skolan men ldmnar inga bedémningar i fragor som
behéver avgoras av kommunens folkvalda politiker.
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1.4.4 Gallande regelverk

| bestimmelserna for skolvasendet finns regler for hur kommuner ska fordela resurser till de
forskolor och skolor som ger utbildning for barnens och elevernas hemkommuner. Kommunernas
resursfordelning till skolorna &r ett medel for att na malet att alla elever ska fa tillgang till en likvardig
utbildning av god kvalitet och ett medel i strdvan att uppvaga skillnader i férutsattningar: enligt 2
kap. 8 b § skollagen ska kommuner férdela resurser till utbildning inom skolvdasendet efter barnens
och elevernas olika férutsattningar och behov. | 6versynen har Vilna/Strategiradet tagit utgangspunkt
i gdllande regelverk for hemkommuners resursférdelning.

1.4.5 Kosthadsneutralitet

Uppdraget har varit att se 6ver likvardighetsgarantin och férdelningen inom denna. | 6versynen har vi
darfor utgatt fran att likvardighetsgarantin totalt sett ska uppga till samma belopp.

1.5 Rapportens disposition
Rapporten ar disponerad pa féljande satt:
o | kapitel 2 ges en Overblick dver nuvarande resursférdelningssystem.
o | kapitel 3 kommenteras hur likvardighetsgarantin i sin helhet fungerar.
e | kapitel 4 behandlas de strukturella ersdttningarnas funktionalitet.
e | kapitel 5 behandlas sjalva handlaggningsprocessen av tillaggsbelopp och skolskjuts separat.

e Kapitel 6 innehaller forslag pa hur resursfordelningssystemet och handlaggningsprocessen
kan utvecklas.
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2. En dverblick éver nuvarande
resursfordelningssystem och likvardighetsgarantin

Nacka kommuns system for att fordela pengar till verksamheter inom pedagogisk omsorg, forskola
och skola bestar av fem huvudsakliga delar (se Figur 1). Den storsta delen utgors av checkbeloppet
som tilldelas forskolorna och skolorna (eller deras huvudman) med en viss summa per elev.

Figur 1 Nacka kommuns resursférdelningssystem

B Skolskjuts ™ Individuella ™ Strukturella M Checkbelopp ™ Ovrigt

Utover checkbeloppet fordelar Nacka kommun ett antal dels strukturella ersattningar, dels
individbaserade ersattningar till enheterna. Dessutom betalar Nacka kommun som namnts skolskjuts
for de elever som beviljas skolskjuts.’® Dessa ersattningar har Nacka kommun valt att kalla
”likvardighetsgarantin”. Likvardighetsgarantin ar alltsa Nackas beteckning pa flera olika
ersattningar.’® Ovriga medel ticker kostnader fér ndmnd-, myndighets- och huvudmannauppgifter
samt till forskning och utveckling.

De strukturella ersattningarna ser olika ut i olika skolformer och de kommer att beskrivas mer
ingdende i detta kapitel. Vid sidan av checkbeloppet och de strukturella ersattningarna lamnar Nacka
ett antal individbaserade ersattningar, med utgangspunkt i skollagens regler for tillaggsbelopp.

15 Skolskjuts for elever i sarskola och elever med annan funktionsnedsattning. Ersattning for SL-kort ingér inte har.

16 Begreppet likvardighetsgarantin aterfinns inte i bestammelserna utan ar kommunens egna.
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2.1.1 Checkbelopp

Checkbeloppet ar en ersattning som Nacka kommun betalar ut per barn eller elev. Checkbeloppet
varierar beroende pa skolform och &r olika fér barn och elever i forskola, pedagogisk omsorg,
fritidshem och grundskola.

Checkbeloppet ska tacka de kostnader som enheterna har fér barnens och elevernas utbildning. Vad
ersattningen ska técka anges i skollagen. Av skollagen framgar att hemkommunen ska lamna ett
bidrag till huvudmannen for varje barn och elev vid enheten. Grundbeloppet ska avse ersattning for
undervisning, larverktyg, elevhalsa, maltider, administration, mervardesskatt, och lokalkostnader.

Checkbeloppet ar inte en del av likvardighetsgarantin och ingar darfor inte i Vilnas/Strategiradets
oversyn. Det utgor dock den storre delen av resursfordelningen till Nackas skolverksamheter.

2.2 Strukturersattningar

De strukturella ersattningarna har det gemensamt att de raknas fram med hjalp av statistiska
bakgrundsvariabler om barnen och eleverna i forskolan eller grundskolan. Ersattningen betalas ut till
skolorna baserat pa den barn- eller elevsammansattning som skolan har. Ersattningen betalas ut till
skolan eller huvudmannen som ar ansvarig for skolan. Nacka kommun har tre strukturersattningar:
strukturtillagg och nyanlandresurs i grundskolan och sprakférstarkningspeng i forskolan.

Figur 2: Férdelning av likvéirdighetsgarantin/ersdttningstyp (Gr 2020)

Modersmal

Strukturtillagg 8,1%

18,3%

Nyanlandresurs
6,2%

Individresurs

Skolskjuts 58,2%

7,7%

Lovskola
0,1%

Sprakforstarkning
1,4%

= Nyanlandresurs Strukturtillagg = Modersmal = Individresurs

De strukturella ersattningarna ar totalt sett hogre i grundskolan &n i férskolan. Baserat pa 2020 ars
budget ar den sammanlagda strukturella ersattningen per elev i grundskolan omkring 4700 kronor
(strukturtillagget + nyanlandresurs). Medan den sammanlagda strukturella ersattningen per barn i
forskolan ar 600 kronor (sprakforstarkningspengen).
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2.2.1  Strukturtillagg for grundskolan

Nacka betalar strukturtilligg bade inom grundskolan och gymnasieskolan. Eftersom gymnasieskolan
inte ingar i denna Oversyn fokuserar vi har enbart pa strukturtillagget i grundskolan.

Strukturtilldgget férdelas olika till skolorna beroende pa skolornas elevsammansattning. Nacka
kommun tar hjalp av SCB for att fa ett underlag for att berdkna strukturtillagget. SCB anvander en
statistisk modell for att rakna fram hur stor andel av eleverna pa respektive skola som riskerar att
inte klara malen. Som underlag for analysen har SCB ett register som innehaller information om
elever som gatt ut arskurs 9 de senaste 5 aren. | registret finns uppgifter om skola och examensar,
tva variabler som beskriver elevens resultat och ett antal variabler som beskriver den
socioekonomiska bakgrunden hos eleverna. Pa foljande satt definieras att inte ha natt malen:

e eleven uppnar inte behorighet till gymnasieskolans yrkesprogram
e eleven har fatt icke-godkant i minst tva dmnen

Nacka kommun har valt att modellen endast ska ta hansyn till en av manga variabler som beskriver
den socioekonomiska bakgrunden hos eleverna: hégsta utbildning fér vardnadshavarna. For varje
skola levererar SCB uppgifter om uppskattad andel elever per skola som inte berdknas klara malen.
Det raknar Utbildningsenheten om till antal och for varje elev utgar ett belopp. Enheten goér en
viktning sa att elever i F-5 far hogre belopp an elever i arskurs 6-9.

Det finns ingen ansokningsrutin for strukturtillagget eftersom tillagget med automatik férdelas till de
enheter som &r berattigade till det. Strukturtillagget gar inte till skolor med farre dn 10 elever per
skolform, forskoleklass respektive grundskola, orsaken ar enligt Utbildningsenheten sekretesskal.

2.2.2  Nyanldndresursen for nyanlanda elever i grundskolan

Till skillnad fran strukturtillagget, som bygger pa elevsammansattningen pa skolniva, ar
nyanlandresursen baserad pa bakgrunden hos enskilda elever.

For varje elev som under de senaste fyra aren invandrat till Sverige erhaller skolan en ersattning som
varierar beroende pa ursprungslandets rankning pa Human Development Index (HDI). Ju kortare tid
eleven varit i Sverige desto storre nyanldandresurs erhaller skolan. Checkbeloppet varierar mellan
stadium/arskurser. Skolorna far séledes en stérre nyanldandresurs for hogstadieelever dn
lagstadieelever genom att faktorn multipliceras med checkbeloppet.

Tabell 2 Berikning av nyanlédndresurs

Forsta aret i Sverige 1,50 1,00
Andra aret i Sverige 1,25 0,75
Tredje aret i Sverige 0,50 0,50
Fjarde aret i Sverige 0,25 0,25

Till skillnad fran strukturbeloppet som betalas ut per automatik ansoker skolorna om
nyanlandresursen for de elever som finns vid enheten via ett webbformular pa Nackas webbsida.
Efter godkand ansokan betalas nyanldandresurs ut och darefter I16pande manadsuvis.
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2.2.3  Sprakforstarkningspeng for forskola och pedagogisk omsorg

Sprakforstarkningspeng betalas ut till verksamheter fér barn i forskola och pedagogisk omsorg.
Sprakforstarkningspengen betalas ut med ett belopp per placerat barn. Beloppets storlek berdknas
vid ett mattillfalle pa hosten. Da gors en berdkning utifran den aktuella barngruppens
sammansattning givet antal barn och foradldrar med utlandsk bakgrund. Medan strukturbeloppet tar
hansyn till fordldrarnas utbildningsniva tar sprakforstarkningspengen alltsa istallet hansyn till
huruvida barnen och/eller barnens foraldrar har utldndsk bakgrund.

Betydelsen av bakgrundsvariablerna berdknas genom vikter (koefficienter) som anger storleken i
betydelsen av olika variabelvarden for barnens resultat. | forskolan finns emellertid inga matt pa
barnens kunskapsresultat. | regressionsmodellen som Nacka anvander fér berdkning av
sprakforstarkningspengen utgor andel elever som uppnatt malen i samtliga &mnen beroende
variabel.

Pa samma satt som for strukturtilldgget finns det ingen ansékningsrutin for
sprakforstarkningspengen, tillagget fordelas till de enheter som &r beréattigade till det.
Sprakforstarkningspengen fordelas inte till skolor med farre dn 10 elever per enhet.

Koefficienterna i regressionsmodellen sprakforstarkningspengen beraknas pa ett genomsnitt av
betydelsen av vardnadshavarnas migrationsbakgrund for elevers resultat fran lasaren 2007/2008 —
2011/2012.

2.3 Individbaserade ersattningar

De individbaserade ersattningarna har det gemensamt att de baseras pa ansokningar for enskilda
barn och elever. | likvardighetsgarantin ingar fyra individbaserade ersattningar:

e individresurs for barn/elever i omfattande behov av sarskilt stod,
e modersmalspeng for elever som laser modersmal,

e ersattning for obligatorisk lovskola,

e skolskjuts for elever med funktionsnedsattning.

Alla fyra individbaserade ersattningar regleras av skollagen. Hemkommunen ar enligt skollagen
skyldig att, under vissa forutsattningar, erbjuda kostnadsfri skolskjuts till elever.

Vidare ar ersattningarna till de fristaende skolenheterna for individresurs, modersmalpeng och
obligatorisk lovskola i juridisk mening sa kallade tilldggsbelopp. Enligt 10 kap. 39 § skollagen ska
tillaggsbelopp lamnas for elever som har ett omfattande behov av sarskilt stod (individresurs), som
ska erbjudas modersmalsundervisning (modersmalpeng) eller deltar i lovskola (ersattning for
obligatorisk lovskola). Nacka kommun som hemkommun tilldmpar samma ersattningsprinciper for
fristaende som kommunala huvudman och skolenheter.

2.3.1 Individresurs for elever i omfattande behov av sarskilt stod

Enligt skollagen ska finansieringen av fristaende skolverksamheter besta av ett grundbelopp och i
vissa fall ett tillaggsbelopp. Tilldggsbelopp ska bland annat lamnas for elever som har ett omfattande
behov av sarskilt stod. Vilken ordning hemkommunen har for motsvarande resurser till kommunal
verksamhet forfogar hemkommunen sjalv 6ver. Nacka kommun utgar fran likabehandlingsprincipen,
men behover alltsa inte uttryckligen enligt skollagen betala ut motsvarande ersattning till
kommunala skolverksamheter.
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Till skillnad fran tillaggsbeloppen fér modersmalsundervisning och obligatorisk lovskola finns det
ingen pa forhand bestamd ersattning per elev som ar i omfattande behov av sarskilt stod.

Skollagen och dess férarbeten, skolférordningen och rattspraxis ger istéllet vagledning kring hur
tillaggsbeloppets storlek ska faststallas.

Den 1 juli 2016 fortydligades det i skollagen att tillaggsbeloppet ska vara individuellt bestamt utifran
barnets eller elevens behov. Av propositionen som lag till grund for lagédndringen framgar att en
individuell bedéomning ska goras av varje barns unika behov. En individuell bedémning ska goras bade
nar det giller frdgan om ett tilliggsbelopp ska ldmnas eller inte och tilldggsbeloppets storlek.*”
Hemkommunen ar dock inte skyldig att betala tillaggsbelopp om betydande organisatoriska eller
ekonomiska svarigheter uppstar for kommunen

2.3.2 Modersmalspeng for elever som laser modersmal i grundskola

Modersmalsundervisning ger elever med annat modersmal &n svenska mojlighet att, givet att vissa
krav ar uppfyllda, ldsa sitt modersmal som ett amne i skolan. | Nacka kommun kan skolorna vilja att
antingen sjalv anordna modersmalsundervisningen eller kopa tjansten fran Modersmalsenheten.

| de fall skolan valjer att képa tjdnsten fran Modersmalsenheten far enheten ersattningen direkt till
sig och de behéver darmed inte fakturera skolorna. | dessa fall 4r det Modersmalsenheten som
[6pande anmaler nya elever samt elever som ska avslutas.

| de fall skolan sjélv anordnar modersmalsundervisningen, genom att egen personal undervisar eller
genom att skolan kdper in tjansten fran nagon annan an Modersmalsenheten, kan skolan ansoka om
ersattning i form av modersmalpeng. | dessa fall &r det skolans ansvar att [6pande anmala nya elever
samt elever som ska avslutas. Ersattningsnivan for ar 2020 ar 8 723 kronor per ar. Fristaende
anordnare far momskompensation enligt gillande regler.

Utbetalning sker en gang per termin och baseras pa de elever som finns registrerade vid ett visst
datum. | mars manad betalas t.ex. modersmalpeng ut for hela varterminen baserat pa de elever som
fanns registrerade den 15 februari. Skolor far darfor varken extra pengar for elever som tillkommer
efter detta datum eller avdrag for elever som slutar efter detta datum.

2.3.3  Ersattning for obligatorisk lovskola

Alla huvudman ar skyldiga att erbjuda vissa elever lovskola. 50 timmar lovskola ska erbjudas tva
grupper av elever:

e de som slutat arskurs 8 och som riskerar att inte bli behdriga till gymnasieskolan efter nasta
arskurs,
e de som slutat arskurs 9 och inte fatt tillrdckliga betyg for att bli behoriga till gymnasieskolan.

Tillaggsbeloppet for den obligatoriska lovskolan &r 2 600 kronor per ar och elev. Beloppet baserar sig
pa den kalkyl riksdagen hade som beslutsunderlag infor beslut om inférande av obligatorisk lovskola.

17 Prop. 2015/16:134 Tilldggsbelopp for sarskilt stod till barn och elever. Se t.ex. forfattningskommentarerna pa s.24. Av tidigare férarbeten
(se prop. 2008/09:171) framgick redan att kostnaderna for stédet ska vara omedelbart kopplade till en enskild elev, samt att det kravs att
elevens stodbehov forst klarlaggs och bedéms, t.ex. inom ramen for den utredning och det atgardsprogram som skolans rektor ansvarar
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2.3.4  Skolskjuts for elever i sarskola och elever med annan funktionsnedsattning

Ratten till skolskjuts innebér att kommunen ar skyldig att anordna kostnadsfri skolskjuts om det
behovs med hénsyn till fardvagens langd, trafikforhallanden elevens funktionsnedséattning eller
nagon annan sarskild omstandighet. Dessa forutsattningar provas individuellt i varje enskilt fall.

Det ar vardnadshavare som anstéker om skolskjuts for elever i sérskola och elever med annan
funktionsnedsattning. Skolskjuts for elever med funktionsnedsattning medfor ingen ersattning till
huvudman eller skolor, Nacka kommun har en upphandlad leverantor for skolskjuts dar betalning
utgar till leverantoren enligt avtal.
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3. Likvardighetsgarantin fungerar

Nacka kommun har flera mal med finansieringssystemet, som likvardighetgarantin ar en del av.
Resursfordelningen ska bidra till att alla barn och elever ges majlighet till maximal utveckling. Alla
barn och elever ska vara valkomna till alla skolor. Férdelningen av resurser ska baseras pa rattssakra
beddémningar av atgarder/behov och relevanta kvantitativa uppgifter och modeller. Férdelningen ska
dessutom vara traffsdker och fordela resurser dit de bast behovs. Hanteringen ska vara effektiv saval
for forskolor och skolor som for utbildningsenheten. Systemet ska upplevas som relevant, rattvist
och begripligt.

| detta kapitel lamnar Vilna/Strategiradet en 6vergripande bedomning av likvardighetsgarantins
funktion. | efterfoljande kapitel utvecklar vi mer detaljerade bedémningar av de olika delarna av
likvardighetsgarantin som vi haft att bedoma i 6versynen: de strukturella ersattningarna (kapitel 5)
samt handlaggningsprocessen kring skolskjuts och individresurs (kapitel 6).

3.1 Likvardighetsgarantin ar i det stora hela valfungerande

Vilna/Strategiradet bedémer att Nacka kommuns likvardighetsgaranti i det stora hela ar
valfungerande utifran de mal som kommunen satt upp for resursfordelningssystemet. Var
beddémning ar att den i stora drag ligger i linje med gallande regelverk, forskning och basta praktik.
Det framkommer mycket lite som pekar mot att resursférdelningen ar systematiskt missriktad eller
slar fel. Vi ser ingen utbredd kritik mot hur férdelningen som helhet landar pa skolorna.

Endast 1 av 10 av de svarande rektorerna och huvudmannen anger i enkaten att
likvardighetsgarantin i ganska eller mycket liten utstrackning ger forutsattningar for alla barn/elever
att utvecklas maximalt. 5 av 10 anger att de i ganska stor eller mycket stor utstrackning anser att
likvardighetsgarantin ger dessa forutsattningar (se Tabell 3).

Likvardighetsgarantins traffsdkerhet skattas visserligen lagre, framfoér allt inom grundskolan (se
Tabell 4). Kommentarerna i enkiten indikerar att det som drar ner betyget ar individresursen. Aven
om det finns synpunkter pa traffsdkerheten ar det fa som i enkaten lamnar forslag pa hur
likvardighetsgarantin skulle kunna férbattras. De forslag som ges handlar dessutom huvudsakligen
inte om likvardighetsgarantin i sig utan t.ex. checkbeloppet for pedagogisk omsorg och generellt
fordelningen mellan checkbelopp och ersattningar inom likvardighetsgarantin. De forslag som ges
och som handlar om likvardighetsgarantin ror framfor allt individresurs.

Det ar samtidigt svart for manga svarande att géra en helhetsbedémning, framfér allt inom
forskolan, vilket framgar av andelen “vet ej”-svar i tabellerna ovan. Av de 6ppna svaren framgar att
det bland annat beror pa att de svarande inte har insyn i andra skolors och huvudmaéns behov och
resurser.
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Tabell 3 I vilken utstrédckning anser du att Nacka kommuns likvdrdighetsgaranti ger férutséttningar fér alla barn/elever att

utvecklas maximalt? (antal inom parentes)

Grundskola 12,5% 37,5% 8,3% 25% 4.2% 12,5% 100 %
@) ©) @) ) (1) () @
Forskola/PO 12,3% 37% 12,3% 8,2% 1,4% 28,8% 100 %
© (27) ©) ©) (1) ey |
Totalt 12,7% 35,4% 12,7 % 8,9 % 2,5% 27,9% 100 %
(10) (28) (10) ) @ @ | @
N=79.

Tabell 4 | vilken utstrdckning anser du att Nacka kommuns likvdrdighetsgaranti tréffsdkert férdelar resurser dit de bést

behovs?

Grundskola 8,3% 16,7% 25% 12,5% 20,8% 16,7% 100 %
@) (4) 6) @3) (5) ) @)
Forskola/PO 12,3% 21,9% 19,2% 4.1% 5,5% 37% 100 %
©) (16) (14) @) ) en | ™
Totalt 11,4% 21,5% 19% 5,1% 7,6% 35,4% 100 %
©) (17) (15) @) (6) 8 | 7
N=79.

3.2 ..men leder inte fullt ut till 6nskat utfall

Samtidigt tycks det finnas utmaningar med likvardighetsgarantin. Alla elever i Nacka nar inte malen.
Vi kan konstatera att resursfordelningssystemet med likvardighetsgarantin exempelvis inte fullt ut
bidrar till att alla elever i Nacka ges mojlighet till maximal utveckling. Av Nacka kommuns
kvalitetsanalys framgar att cirka 5 procent av eleverna i arskurs 9 nar inte behorighet till
gymnasieskolan.’® Om man tar hinsyn till elevernas bakgrund har skolorna i Nacka ocksa samre
maluppfyllelse an vad kommunen sjélv angett som gransvarde. Skolverkets sa kallade salsa-varde
visar en skolas faktiska resultat i forhallande till ett vantat resultat om man tar hansyn till faktorer
som skolan inte kan paverka men som har betydelse fér betygsresultatet.’® Av Nacka kommuns egen
kvalitetsanalys framgar att andelen skolor med positiv sa kallad salsaavvikelse, bade vad géller
meritvarde och andel som natt kunskapskraven i alla @mnen, uppgar till knapp 60 procent. Malet for
2019 var emellertid satt till 80 procent. Det gar inte att sdga pa vilket satt dessa brister i
maluppfyllelsen hanger ihop med resursférdelningssystemet. Det antyder mojligen att kommunens
resursfordelningssystem inte leder till att skolorna kompenserar for elevernas bakgrund i tillracklig
grad.

18 Nacka kommun (2020). s. 22-23.
19 Skolverket (2020a).
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4. De strukturella ersattningarna

Tanken med de strukturella ersattningarna ar att de ska kompensera for att barn och elever pa olika
forskolor och skolor har olika forutsattningar. De enheter som har samre forutsattningar ska fa mer
av de strukturella ersattningarna an de som har béattre forutsattningar.

Vilna/Strategiradet konstaterar att Nacka kommun har valt att foérdela en tdmligen liten del av den
totala budgeten till de strukturella ersattningarna cirka 2 procent. Foérvantningarna pa vad dessa
medel kan bidra med maste vara anpassade till de medel som ges. Givet detta bedémer
Vilna/Strategiradet att de strukturella ersattningarna 6verlag fungerar som de ar tankt. De bygger pa
variabler som forskningen pekar ut som viktiga for elevers resultat och som andra kommuner ocksa
anvander. Vi ser inte heller att det finns nagra starka invéandningar bland huvudmannen och
rektorerna i Nacka vad géller de strukturella ersattningarna.

| detta kapitel utvecklar vi var bedémning av de strukturella ersattningarna i likvardighetsgarantin.

4.1 Delad bild av huruvida de strukturella ersattningarna bidrar till
maximal utveckling

Nackas mal att resursfordelningssystemet ska bidra till att alla elever ges mojlighet till maximal
utveckling ar tamligen vagt. Vad det innebar att de strukturella ersattningarna ska ”bidra” till att alla
elever ges mojlighet till maximal utveckling framgar inte av de underlag fran Nacka kommun som
Vilna/Strategiradet tagit del av. Var tolkning av detta mal ar emellertid att det handlar om att genom
resursfordelningssystemet, fraimst checkbeloppet, ge en tillréicklig ersattning for skolenheterna att ge
en utbildning som skapar forutsattningar for elever att na sa langt som mojligt i sitt Iarande. Men det
handlar ocksa om att genom en omférdelning via de strukturella ersattningarna kompensera for att
elever har olika férutsattningar och behov. De enheter dar eleverna har starkare férutsattningar far
mindre av de strukturella ersattningarna medan enheter med svagare forutsattningar far mer. Har
foreligger en malkonflikt. En kraftig omfordelning utifran elevernas forutsattningar kan leda till att
elever som har starkare observerbara forutsattningar och gar pa skolor med andra elever med
liknande forutsattningar, och som darfor far Iag eller ingen strukturell ersattning, inte far chans till
den utveckling de hade kunnat fa om skolorna hade haft mer resurser.

Strukturtilldgget, nyanlandresurs och sprakforstarkningspengen utgor tillsammans totalt cirka 2
procent av Nacka kommuns totala budget for skolan under ar 2020. Jamfort med andra kommuner i
storstadsregionerna ar detta inte en sarskilt stor andelsmassig omférdelning. | en enkatstudie
genomford av davarande SKL framkommer att omkring hélften av de kommuner som anvander
socioekonomisk fordelning omférdelar upp till 5 procent av tillgédngliga medel utifran
socioekonomiska faktorer. En tredjedel omfordelar 6-10 procent, en sjattedel 11-15 procent och
resterande dver 20 procent. 2°

Enkaten ger bilden av att uppfattningen bland huvudmannen och rektorerna ar splittrad vad géller
balansen mellan checkbeloppet och strukturbeloppet, framfér allt inom grundskolan. Det tycks
finnas en stérre samling inom férskolan som anser att det rdder en rimlig balans. Aven om
enkatsvaren ger en splittrad bild, ger svarsfordelningen ingen tydlig signal om att omfordelningen ar
for kraftig. Det vill sdga att omfordelningen skulle ga ut 6ver mojligheten for skolorna som far laga
strukturbelopp att skapa forutsattningar for elever na sa langt som mojligt i sitt larande.

20 SKR (2018). Fokus pa: Socioekonomisk resursférdelning i skola och férskola.
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Endast 2 av 10 inom grundskolan och knappt 1 av 10 inom férskolan anser att en mindre andel av
budgeten bor fordelas genom strukturella ersattningar, vilket framgar av tabellen nedan.

Tabell 5 Anser du att mer eller mindre av budgeten bér férdelas genom strukturella ersdttningar?

En storre andel av budgeten bor fordelas genom strukturella ersattningar 5 20,8% 8 11% 10 12,7%
Nuvarande férdelning mellan strukturella och generella ersattningar ar 9 375% | 25 343% | 27 34,2%
bra

En mindre andel av budgeten bor férdelas genom strukturella 5 20,8% 6 8,2% 6 7,6%
ersattningar

Vet gj 5 20,8% | 34 | 46,6% | 36 | 456%
Totalt 24 73 79

N = 79. Kommentar: Att det totala antalet svarande for grundskola och férskola/pedagogisk omsorg dverstiger
79 beror pa att huvudman och rektorer kan ansvara for bade grundskola och férskola.

Samtidigt dr det en ganska stor andel av de svarande som anger att de inte vet om storre andel av
budgeten bor fordelas genom strukturella ersattningar, framfor allt inom forskolan. Det framgar av
kommentarerna att balansen mellan checkbeloppet och strukturella ersattningar ar en svar fraga att
ta stallning till. En svarande skriver exempelvis:

En stor fréga som inte gadr att svara ja eller nej pd. Mer strukturella erséttningar foder
byrdkrati och kostar i hanterandet, de kan vara felkonstruerade och missriktas. Vdl
fungerande dr de en forutsdttning fér att skapa likvirdighet mellan skolorna om inte
skolvalet medfér lika férutsdttningar fér samtliga elever.

4.2 Traffsdkert fordela resurser dit de bast behdvs

Ett av malen med resursfordelningssystemet ar att fordelningen ska vara traffsiker och fordela
resurser dit de bast behovs. Vilna/Strategiradet kdnner inte till att det finns ndgon narmre
beskrivning av vad som mer precist avses med detta mal. En bedémning av huruvida
likvardighetsgarantin leder till en traffsaker fordelning av resurser dit de bast behdvs beror namligen
pa vad som avses med dit de "bast behovs”. Var extra resurser bast behévs kan det finnas flera olika
mojliga uppfattningar om. En uppfattning kan vara att det bor riktas till de skolor vars elever i relativt
lag grad blir behoriga till gymnasieskolan eller som har relativt laga meritvarden, oavsett vad det
beror pa.

Det gar ocksa att argumentera for att fordelningen av pengar utifran behov inte ska styras av hur
eleverna presterar, utan endast deras forutsattningar att prestera. Ett sddant argument kan ga ut pa
att skolor som inte formar fa eleverna att na goda resultat inte ska “belénas” med mer resurser. Men
det skulle ocksa ga att argumentera for det motsatta - namligen att resursfoérstarkningar istallet ska
fordelas till skolor som har relativt 1ag kvalitet, och darmed erbjuder eleverna en sdmre undervisning,
utifran argumentet att alla elever ska fa ga pa skolor av god kvalitet.

Givet att nuvarande strukturella ersattningstyper endast fokuserar pa elevernas forutsattningar, har
vi valt att avgransa oss till att undersoka i vilken man de strukturella ersattningstyperna speglar de
variabler som har betydelse for elevernas resultat och som har med eleverna att gora och inte
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skolornas egenskaper. Vi utgar med andra ord fran tolkningen av ”dit be bast behovs” som innebér
att resurser bor riktas till skolor utifran hur elevernas férutsattningar ser ut.

Vi har undersokt fragan om resurser riktas dit de bast behovs utifran tre huvudsakliga perspektiv:
e Nacka kommuns lokala forutsattningar och behov
e Huvudmannens och rektorernas bedémningar

e Hur Nacka kommuns berdkningsmodeller star sig utifran vad forskning visar har betydelse for
skolresultat, och andra kommuners erfarenheter av sina motsvarande modeller

| detta avsnitt fokuserar vi pa hur huvudmannen och rektorerna uppfattar traffsdkerheten, och hur
Nacka kommuns lokala forutsattningar och behov ser ut. | efterféljande avsnitt (3.3) fokuserar vi pa
om de strukturella ersattningstyperna baserar sig pa relevanta kvantitativa uppgifter och modeller.

4.2.1  Oklart hur stort behov av socioekonomisk resursférdelning som finns i Nacka

Som namnts i rapportens inledande kapitel menar SKR att det forsta steget i arbetet med en
socioekonomisk resursfordelning ar att ta reda pa vilka skillnader som finns. Det vill séga om det ar
nagot sarskilt som just Nacka behover, eller inte behover, kompensera for. Hur avancerad modellen
som anvands for att sedan berdkna dessa skillnader behéver vara for att vara traffsaker beror pa
karaktaren i skolsegregationen, det vill sdga vilka skillnader i elevernas bakgrunder som foreligger
mellan skolorna och hur omfattande dessa skillnader dr. Denna kunskap kan alltsa ge en ingang till
vilka variabler som bor inga i just Nacka kommuns berdkningsmodell och vilka virden respektive
variabel bor delas upp i. Detta kan man darefter be SCB berékna for att fa en bild av modellens
forklaringsgrad.

Savitt vi kunnat utrona tillhandahaller ingen aktor i dagslaget en bred och aktuell bild av
skolsegregationen i landets kommuner, som pa basis av mer dn enstaka variabler beskriver skillnader
i elevernas bakgrunder mellan skolor. Det finns emellertid vissa statistiska underlag som beskriver
aspekter av skolsegregationen i Nacka. Dessa uppgifter ger en splittrad bild. Uppgifter i Skolverkets
SALSA-databas tyder pd viss skolsegregation fér de 12 skolenheter?! som &terfinns i databasen
utifran féraldrarnas utbildningsniva och nyinvandring. Vad géller foraldrarnas utbildningsniva
anvands en tregradig skala (1 = genomgangen grundskola, 2 = genomgangen gymnasial utbildning, 3
= eftergymnasial utbildning). Genomsnittet ar 2019 vad galler féraldrarnas utbildningsniva i de
grundskolor som ar inkluderade varierade mellan 2,46-2,83 (medelvarde 2,6). Andelen nyinvandrade
elever varierade mellan 0—6 procent (medelvarde 2 procent). Den modellberdknade andelen som
uppnatt kunskapskraven varierar mellan 82 — 98 procent.

| avsaknad av data som mer heltdckande beskriver graden av skolsegregering i Nackas skolor har vi
sokt uppgifter om kommunens boendesegregation. Boendesegrationen ar den faktor som har storst
betydelse for segregation mellan skolor. Pa riksniva gar en stor andel av Sveriges elever i en
kommunal skola, och dessa skolor fordelar ofta sina platser i forsta hand utifran narhetsprincipen.
Utifran det ar det atminstone pa riksniva sannolikt att boendesegregationen har stor betydelse for
skolsegregationen.??

Uppgifter om boendesegregationen tyder pa att viss boendesegregation finns i Nacka. Kommunen
har tidigare aterfunnits i bade Skolverkets och Skolinspektionens undersékningar av de 50 mest

21 Bjorknasskolan, Castello Jarla sjo, Ebba Braheskolan, Eklidens skola, Internationella Engelska Skolan Nacka, Johannes Petri skola,
Kunskapsskolan Nacka, Kunskapsskolan Saltsjobaden, Myrsjoskolan, Skuru skola samt Stavsborgsskolan.

22 Bohlmark, A., Holmlund H., Lindahl, M. (2015). Skolsegregation och skolval. Rapport 2015:5. IFAU. s.5.
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boendesegregerade kommunerna.?® Den data de har anvént fér att beridkna kommunernas grad av
segregation ar dock fran 2006, vilket gor att det inte ger aktuell information om hur
boendesegregationen ser ut i Nacka kommun ar 2020. Hyresgastforeningen har anvant SCB:s sa
kallade DeSO-omraden®® fér att rakna pd mangfald och segregation i Sveriges kommuner mellan
2012-2016. Begreppet mangfald avser i Hyresgastforeningens studie i vilken utstrackning olika
grupper ar lika representerade i olika omraden i kommunen. Begreppet segregation avser i vilken
utstrackning mangfalden ar jamnt fordelad i kommunen. Variabler som anvéants for berdkningarna ar,
enligt var lasning av rapporten, befolkningens fodelseland, befolkningens bakgrund och hushallens
inkomster. Nacka har i Hyresgastforeningens berdkning ett mangfaldsmatt pa 47,9% och ett
segregationsmatt pa 8%, dar skalan gar fran 0-100%. 0% ar minimal mangfald/segregation och 100 %
ar maximal mangfald/segregation. Nacka kommun ligger néra riksgenomsnittet bade vad géller
mangfald (40%) och segregation (11%). Som referens hade kommunerna med hogst mangfald
(Botkyrka, Sodertalje och Malmo) mangfaldsmatt pa 63,9-70,4% och de med lagst mangfaldsmatt
hade 18,8-20% (Lekeberg, Ockerd, Pited). Kommunerna med hégst segregation (Trollhittan,
Karlskrona, Borlédnge) hade segregationsmatt pa 15,8-16,1% och de med lagst segregation
(Fargelanda, Ockerd, Sotenis) 0,2-0,7%.%°

Av SCB:s segregationsindex, som ar ett matt pa skillnaden i bosattningsmaonster mellan inrikes och
utrikes fodda, framgar att Nacka hade ett segregationsindex pa 30,7 ar 2016. 0 betyder jamn
fordelning dver omradet och 100 betyder total segregering.?® Trots att jamforelser dr vanskliga att
gobra, kan anda namnas i sammanhanget att Malmo och Stockholm, som bada anvénder sig av
socioekonomiska omradesvariabler nar de berdknar skolornas ersattning, som referens har ett
segregationsindex (SCB) pa 30,9 respektive 29,5, det vill sdga likande Nackas index. Dessa kommuner
har, utifran Hyresgastforeningens mangfaldsmatt en hogre mangfald an Nacka (54,1-63,9%) men
liknande segregationsmatt (8,4—9%). Det kan ocksa tillaggas att bade Malmo och Stockholm
omfoérdelar en stérre andel av skolbudgeten utifran socioekonomiska variabler an Nacka, vilket ocksa
ar ett uttryck for bedémningen av respektive kommuns behov och férutsattningar.

Var slutsats fran tillgangligt underlag ar att det finns behov av socioekonomisk resursférdelning i
Nacka, men att det inte ar tydligt hur stort behovet ar och langs vilka elevforutsattningar
skolsegregeringen ar som storst.

4.2.2 Det finns ingen utbredd kritik bland huvudméannen och rektorerna om hur resurserna
fordelas

Enkadtundersdkningen indikerar sammanfattningsvis att det inte finns nagon utbredd kritik bland
huvudmannen och rektorerna kring hur resurserna férdelas genom de strukturella ersattningarna.
Vad galler vilka faktorer som bor beaktas i elevernas forutsattningar bedomer huvudmannen och
rektorerna dock att fler faktorer an de som de strukturella ersdttningarna tar hansyn till i nulaget har
betydelse for elevers resultat i skolan och barns larande i forskolan. Flera av dessa faktorer ar
emellertid svara, och inte séllan olampliga, att mata. Vad géller forskolan indikerar svaren fran
huvudmannen och rektorerna att vardnadshavarnas utbildningsniva och vid vilken alder barnet

23 Se Skolverket (2011); Skolinspektionen (2014).

24 DeSO star for “demografiska statistikomraden” och dr en omradesindelning for statistisk uppféljning av socioekonomisk segregation pa
lag regional niva.

25 Borjeson, L. (2018).

26 Segregationsindex uppdateras inte ldngre da ett nytt bredare socioekonomiskt index ar under utveckling. Fér att fa en uppfattning om
hur segregationsindex forhaller sig till Hyresgastféreningens segregationsmatt, och vilken variation det finns i segregationsindex kan

namnas att Trollhdttan som i Hyresgastféreningens studie pekas ut som en av de mest segregerade hade 44,9 i SCB:s segregationsindex ar
2016. De tre kommuner som hade lagst segregationsmatt i Hyresgastféreningens matning hade ar 2016 segregationsindex pa mellan 6,2—

26 Vilna



invandrat till Sverige har storre paverkan an t.ex. vardnadshavarnas fodelseland, vilket &r en av de
variabler sprakforstarkningspengen baseras pa idag.

Det ar enklare for huvudmannen och rektorerna att vardera traffsakerheten i de olika delarna av
likvardighetsgarantin an garantin som helhet. Fér grundskolan har vi stallt fragor om strukturtillagget
och nyanldndresursen. For férskolan/pedagogisk omsorg har vi stéllt fragor om
sprakforstarkningspengen. Tillaggsbelopp behandlas i nasta avsnitt och har fokuserar vi pa de
strukturella ersattningstyperna.

Vad galler strukturtilléigget ar det mer an halften av de svarande som uppfattar att ersattningen i
mycket eller ganska stor utstrackning riktar resurser dit de bast behdvs, vilket tabellen nedan visar.

Tabell 6 | vilken utstrdckning riktar strukturtilldgget resurser dit de bdst behévs? (antal svarande inom parentes)

S
p:

| mycket stor utstrackning 12% (3)

ganska stor utstrackning 42% (10)

| varken liten eller stor utstrackning 25% (6)

Ganska liten utstrackning 13% (3)

Mycket liten utstrackning

Vet g 8% (2)

Varken svaren pa denna fraga eller kommentarerna vad galler om respondenterna har nagra forslag
pa hur strukturtillagget skulle kunna bli mer traffsakert, indikerar att strukturtilldgget ar missriktat
eller pa annat satt slar fel ur ett behovsperspektiv.

Det ar endast tre respondenter som har gett kommentarer vid fragan om forslag pa hur
strukturtillagget skulle kunna bli mer traffsakert. Kommentarerna berér emellertid huvudsakligen
andra fragor som inte direkt dr knutna till strukturtillaggets traffsdkerhet. En kommentar handlar om
Okad transparens och aterkoppling, en annan respondent framfér att utbildningsniva hos
vardnadshavare ar en mycket viktig parameter och en tredje framfér 6nskemal som har med
finansieringen och organiseringen av sarskilda undervisningsgrupper att géra: "dela ut tilligg med
checken i de nya rektorsomrddena. Inte ha det som kallas CSU utan se till att varje rektorsomrdde far
hitta lésningar fér ’sina’ elever”.
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Nar det galler nyanldndresursen anser de svarande i 6verlag mycket eller ganska stor utstrackning
jamna ut skillnader i elevers forutsattningar att tillgodogora sig utbildningen pa olika skolor i
kommunen. Detta framgar av tabellen nedan.

Tabell 7 I vilken utstrdckning gér nyanldndresursen att skillnader i elevers forutsdttningar att tillgodogéra sig utbildningen
pa olika skolor i Nacka kommun jémnas ut? (antal svarande inom parentes)

e
(4,]
3
o
3
-
o
e
N
<
N
n
o
e
w
o
3
W
&
IS

| mycket stor utstrackning 38% (9)

| ganska stor utstrackning 33% (8)

A

| varken liten eller stor utstrackning

% (1)

A

| ganska liten utstrackning

% (1)

| mycket liten utstrackning 8% (2)

Vet gj 13% (3)

Att nyanléandresursen uppfattas vara traffsdker indikeras dven av antalet kommentarer pa fragan om
respondenterna har nagra forslag pa hur nyanlandresursen skulle kunna bli mer tréffséker. Endast
tva respondenter har gett synpunkter. Den ena handlar om att den skulle bli mer tréffsdker om den
kombineras med sociala faktorer, fordldrars utbildningsniva och sprakkunskaper. Den andra
kommentaren innehaller inte nagot forslag pa férandring utan en beskrivning av vad resurserna i
nuldget kan ge for effekter: "resursen récker till undervisning i modersmal och lite studiehandledning.
Ger liten effekt utéver det. Dessutom sénktes nivderna 2020 .

Ett annat satt att belysa om de strukturbaserade ersattningarna riktar resurser dit de bast behdvs ar
att undersoka huvudmannens och rektorernas erfarenhet av vilken paverkan olika faktorer har for
elevers resultat i skolan, och stélla den bedémningen mot hur resurserna inom likvardighetsgarantin
faktiskt fordelas.

Tabellen nedan visar att huvudmannen och rektorerna bedomer att fler faktorer an de som de
strukturella ersattningarna tar hansyn till har betydelse for elevers resultat i skolan. Flera faktorer ar
dock sddana som &r svara, eller kanske inte lampliga, att fanga i en strukturell omférdelning.

Tabellen visar medelvardena fér hur de svarande bedémt respektive faktors paverkan, dar 1 =
liten/ingen paverkan, 2 = ganska liten paverkan, 3 = varken stor eller liten paverkan, 4 = ganska stor
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paverkan och 5 = stor paverkan. Medelvdrdena ar berdknade pa de som har tagit stallning, de som
svarat vet ej har exkluderats fran berakningen.

Tabell 8 Utifran din erfarenhet, vilken pdverkan har féljande faktorer for elevers resultat i skolan? Medelvdrde

Elevens psykiska halsa

Motivation for utbildning och larande
Forekomsten/franvaron av problem i familjen
Kognitiva funktionsnedsattningar

Vid vilken alder en elev invandrat till Sverige
Vardnadshavarnas utbildningsniva

Elevens fysiska halsa

Neuropsykiatriska funktionsnedsattningar
Vardnadshavarnas fodelseland

Familjens inkomst

Fysiska funktionsnedsattningar

Kén

0,00 0,50 1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00

N =24.

Huvudmannen och rektorerna har ocksa fatt ange om det finns ndgon annan faktor an de som listas i
tabellen ovan som har stor eller ganska stor paverkan pa elevers resultat i skolan. Det ar totalt sex
respondenter som gett ett svar. Det handlar om:

e | vilken utstrackning familjen erdvrat det svenska spraket
e Tidigare skolhistoria — vilken skola de har gatt i. Vilket stod som finns att tillga i larandet.

e Barn som lever varannan vecka, dvs. separerade foraldrar. Vi ser att det blir olika vid t.ex.
laxor, hemstudier, sjukfranvaro, rutiner etc.

e Att det handlar om bade generella och individuella fragor som kan skifta over tid. Pa ett
generellt plan foér hela elevgruppen: kon, vardnadshavarnas utbildningsniva, forekomst av
problem i familjen som vald, missbruk, kriminalitet, psykisk ohélsa. Pa individuellt plan:
neuropsykiatriska och kognitiva forutsattningar, psykisk halsa, problem i familjen

e Social kontext, kansla av tillhérighet och sammanhang. Féraldrarnas utbildningsbakgrund och
utbildningsniva.

e Umgange.

Som framgar av tabellen bedémer de huvudman och rektorer som har en uppfattning, att ett flertal
faktorer ssmmantaget paverkar elevers resultat i skolan. De strukturbaserade ersattningarna riktade
till grundskolan tar utifran detta perspektiv fasta pa tre av dessa faktorer: foraldrarnas
utbildningsniva (strukturtillagget), vid vilken alder en elev har invandrat och elevens ursprungsland
(nyanlandresursen). Elevens psykiska hdlsa, motivation for utbildning och larande samt problem i
familjen ar de faktorer som enligt respondenterna har storst paverkan pa elevernas resultat.
Samtidigt &r de sadana som ar bade svara att méata och kan argumenteras vara olampliga att forsoka
mata och resursfordela utifran pa grund av faktorernas kansliga karaktar.
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En slutsats som kan dras utifran detta ar att det med hjalp av strukturbaserade ersattningar ar svart
att fullt ut rikta resurser dit de bast behdvs. Likvardighetsgarantin vad galler grundskolan ar samtidigt
traffsdker i s matto att de faktorer som later sig matas och som bedéms ha ganska stor paverkan
beaktas i de strukturbaserade eller individbaserade ersattningarna.?’

Vad géller forskolan/pedagogisk omsorg och sprdkférstérkningspengen anger nara halften av de
svarande huvudmaénnen och rektorerna att de inte vet om sprakforstarkningspengen riktar resurser
dit de bast behovs. Av de som har en uppfattning anser dock 9 av 10 att den i ganska eller mycket
stor utstrackning riktar resurserna dit de bast behovs. De tre som har gett forslag pa hur
sprakforstarkningspengen skulle kunna bli mer traffsdker anger: “mer pengar till segregerade
omraden dar bada vardnadshavarna saknar det svenska spraket”, “kanske genom att foraldrar i
samband med att de stéller barnen i ké uppger behov/flersprakighet” samt “genom kartlaggning och
uppfdljning av kdrnomraden”.

Samtidigt som manga inte vet om sprakforstarkningspengen ar traffsaker indikerar deras svar pa
fragan om olika faktorers betydelse fér barns larande i forskolan/pedagogisk omsorg att fler variabler
an elevens och foraldrarnas fodelseland, vilket ar de faktorer sprakforstarkningspengen beraknas
utifran, har en ganska stor paverkan pa barnens larande. Detta framgar av tabellen nedan. Tabellen
visar medelvardena for hur de svarande bedémt respektive faktors paverkan, dar 1 = liten/ingen
paverkan, 2 = ganska liten paverkan, 3 = varken stor eller liten paverkan, 4 = ganska stor paverkan
och 5 = stor paverkan. Medelvardena ar berédknade pa de som har tagit stallning, de som svarat vet ej
har exkluderats fran berakningen.

Tabell 9 Utifrdn din erfarenhet, vilken paverkan har féljande faktorer pa barns ldrande i férskolan/pedagogisk omsorg?
Medelvdrde

Forekomsten/franvaron av problem i familjen
Barnets psykiska halsa

Motivation for utbildning och larande
Neuropsykiatriska funktionsnedsattningar
Barnets fysiska halsa

Kognitiva funktionsnedsattningar

Vid vilken alder ett barn invandrat till Sverige
Vardnadshavarnas utbildningsniva

Fysiska funktionsnedsattningar
Vardnadshavarnas fodelseland

Familjens inkomst

Kon

0,00 0,50 1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00

Totalt 15 respondenter har gett en kommentar pa fragan om nagon annan faktor i barnens bakgrund
eller férhallanden &n de som framgar av tabellen ovan har stor eller ganska stor paverkan pa barnens
larande. Dar framkommer huvudsakligen tva 6vergripande kategorier av faktorer; dels faktorer som

27 Vad géller kognitiva funktionsnedsattningar finns t.ex. sarskild ersattning for elever mottagna i grundséarskola. Det finns darutéver
mojlighet att ansdka om tillaggsbelopp om behoven dr omfattande till foljd av en elevs kognitiva, fysiska och/eller neuropsykiatriska

funktionsnedsattning).
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har med forskolans organisering och verksamhet att gora, dels faktorer som har med
vardnadshavarna att géra. Exempel pa faktorer som har med férskolan att gora ar den pedagogiska
miljon och pedagogernas engagemang, barngruppens storlek samt hur man organiserar och leder
ldarandet. Exempel pa faktorer som har med vardnadshavarna att géra ar samarbetet mellan férskola
och hem/vardnadshavare, féréldrarnas installning till férskolans verksamhet och
vardering/kunskap/intresse runt barnens ldrande och utveckling, om foraldrarna &r separerade och
barnen har vaxelvis boende samt om familjen flyttar ofta och barnet darmed ofta byter forskola.
Nagra ndmner dven har betydelsen av foraldrarnas utbildningsbakgrund och utbildningsniva.

Bilden é&r liknande har som for grundskolan, namligen att ett flertal faktorer sammantaget paverkar
barnens larande och att de faktorer de svarande anser har storst betydelse ar svara och/eller kénsliga

4.3 Relevanta kvantitativa uppgifter och modeller

Malet om att resursférdelningssystemet ska basera sig pa relevanta kvantitativa uppgifter och
modeller kan ses som ett fortydligande av malsattningen att resurser ska férdelas traffsakert utifran
behov. Som ndmnts ovan ger enkatundersokningen ingen signal om att huvudmannen och
rektorerna anser att ersattningarna ar missriktade eller slar fel. | det har avsnittet fokuserar vi pa hur
de strukturella ersattningarnas utformning och berakning star sig utifran forskning, studier och andra
kommuners erfarenheter.

Var sammanfattande slutsats ar att de strukturella ersattningarna fangar in matbara faktorer som éar
av relativt stor betydelse for barnens och elevernas resultat. Det finns dock utvecklingspotential om
malsattningen ar att fordela resurser utifran en modell som i sa hog grad som majligt korrekt kan
forutse om barn och elever i Nacka kommer att klara skolan eller inte. Det maste givetvis vdgas mot
att ha en modell som ar begriplig eller som kan skapa andra varden. Styrkor och svagheter med
eventuella forandringar av dagens modeller och variabler beskrivs narmre i kapitel 5.

Som namnts tidigare har vi ingen exakt bild av omfattningen, och karaktaren, pa skolsegregeringen i
Nacka kommun. | ett idealt scenario hade denna kunskap kunnat anvandas for att bedéma
relevansen i forskning, studier och andra kommuners erfarenheter utifran foérhallandena i Nacka. Vi
har darfor framfor allt baserat vara bedomningar pa vad forskning och studier visat generellt
paverkar barns och elevers skolframgang. Vi tar dock viss hansyn till vad tillgangliga uppgifter om
skolsegregation och boendesegregation i Nacka indikerar, namligen att dven om skolsegregeringen
inte tycks vara kraftig sa finns det en tendens att elever med liknande bakgrund gar tillsammans med
andra elever med liknande bakgrund i en inte obetydlig omfattning.

4.3.1 Detfinns en grans for hur tréffsaker de strukturella ersattningarna kan bli

Forskning och studier visar att det finns flera faktorer som paverkar elevernas resultat som inte latt,
eller alls, later sig méatas. IFAU har exempelvis nyligen gjort en analys av sa kallade
syskonkorrelationer, som fangar hur olika syskons skolresultat &r.?® Ju mer lika syskons skolresultat
ar, desto storre betydelse kan familjen antas ha for en elevs skolresultat. Mattet fangar dels
betydelsen av sadant som syskon delar och som enkelt kan matas, sdsom var familjen bor,
foraldrarnas utbildningsniva och migrationsbakgrund. Mattet kan dven fanga mer svarfangade
faktorer som foraldraskap, uppfostran och attityder till utbildning. Analysen av hur mycket av
variationen i utbildningsutfall som kan férklaras av familjen, berdknat genom syskonkorrelationer,
visar att det ror sig totalt sett om runt 50 procent.

28 Skolresultaten ar matta i betyg och prov i arskurs 9.
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IFAU har dven undersokt hur stor andel av syskonkorrelationen som beror pa méatbara faktorer
respektive dolda faktorer. Analysen visar att dolda faktorer férklarar narmare 60 procent av
syskonkorrelationerna och de méatbara faktorerna 40 procent.?® Dartill indikerar huvudméannens och
rektorernas svar pa enkaten om vilka faktorer som paverkar elevernas resultat att det finns flera
faktorer som har stor betydelse for elevernas resultat, men som &r svara att synliggéra och mata,
sasom psykisk hélsa, problem i familjen och motivation.

Att endast anvanda sig av variabler som ar mojliga att fanga genom registeruppgifter och att med
hjalp av historiska data om sambandet mellan dessa uppgifter och utfall, vilket Nacka kommun idag
gor, innebar alltsa att de strukturella ersattningarna inte fullt ut kommer att kunna rikta resurser dit
de bast behdvs. Oavsett hur manga registeruppgifter som &n laggs in i modellerna. Aven om det kan
anses vara ett trubbigt satt att fanga elevers olika forutsattningar ar det huvudsakliga alternativet,
att genom matning forsoka identifiera faktiskt svagpresterande elever, dock inte ett battre alternativ.
Framfor allt for att sddana matt gar att manipulera.

4.3.2 Skolan men inte forskolan kompenseras fér de faktorer som har storst betydelse

Av de faktorer som gar att observera kan Vilna/Strategiradet konstatera att Nacka i de strukturella
ersattningarna for grundskolan, men inte forskolan, inkluderar de faktorer som forskningen visat ar
av storst betydelse.

Genom strukturtillagget tar Nacka kommun hansyn till férdldrarnas utbildningsniva. Skolverket gav
2018 ut en kvantitativ studie kring familjebakgrundens betydelse for skolresultaten och skillnader
mellan skolor. Skolverket har tva ganger tidigare tagit ett samlat grepp om dessa fragor; 2006 och
2012. Det finns darmed mojligheter att underséka utvecklingen 6ver tid. Skolverkets studie visar att
det fortfarande &r sa att av de socioekonomiska bakgrundsfaktorerna ar det foraldrarnas
utbildningsniva som har den stérsta betydelsen for betygsresultaten. Foraldrarnas utbildningsniva
har inte 6kat i betydelse for elever fodda i Sverige — dock for elever fodda utomlands. Detta beskrivs
utforligare i avsnitt 4.3.4 dar vi resonerar om strukturtilldggets och nyanldandresursens sammanlagda
traffsakerhet.

Genom nyanlandresursen tar Nacka kommun hansyn till nyinvandring och ursprungslandets HDI. HDI
ar, utifran motiveringen i tjansteskrivelsen vid inférandet av denna modell, tankt att spegla
forutsattningarna att ldra sig ett nytt sprak.3° Den kunskap som finns om vad som paverkar resultaten
i skolan pekar mot att just framfor allt vistelsetiden i Sverige har betydelse, men adven
ursprungslandets utvecklingsniva i kombination med vistelsetiden.?! Ju kortare tid en elev har pé sig
att lara sig svenska och na gymnasiebehorighet, desto samre férutsattningar har eleven att klara det.
Ursprungslandets betydelse bestar enligt Skolverkets rapport fran 2016 om invandringens betydelse
for skolresultatet av tva komponenter. Dels vilken skolgang man har med sig fran hemlandet dar
kvaliteten pa skolsystemet ar en faktor. Dels att det ar olika svart att lara sig svenska beroende pa sitt
modersmal och eventuella andra sprak man lart sig, dar det ar en fordel att behéarska sprak som ar
narbeslaktade det svenska spraket.

Det finns ingen ny kunskap som talar for att istallet for nyinvandring anvanda den betydligt bredare
variabeln utléndsk bakgrund. Variabeln utlandsk bakgrund far endast genomslag for elever i skolor

29 Holmlund, H., Sjdgren, A. & Ockert, B. (2019). 5.156.
30 Tjansteskrivelse Ny resursférdelningsmodell inom likvardighetsgarantin. Dnr UBN 2009/124 s.4.

31 SCB:s korningar i sin standard riksmodell visar att HDI som separat variabel inte ger signifikanta resultat. | kombination med nyinvandring
ger emellertid en sddan sammansatt variabel signifikanta resultat i atminstone Sundbyberg stads modell.
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dar nastan alla elever har utldndsk bakgrund.?? Vad forskningen siger om sddana sa kallade
skolnivaeffekter gar vi in pa i ndsta avsnitt.

Genom strukturtilligget och nyanldndresursen tar Nacka kommun alltsa for grundskoleelever hdansyn
till de tva observerade, matbara variabler som ar av storst betydelse for elevers resultat.

Ersattningen till forskolan tar dock inte hdnsyn till foraldrarnas utbildningsniva i berakningen av vilka
barn som senare har forhojd risk att inte na malen i grundskolan. En bedémning av hur traffsdker
modellen ar beror givetvis pa vilket 6nskat resultat som barns och elevers behov ska relateras till. Ska
sprakforstarkningspengen riktas till barn som senare har storre risk att inte na malen for grundskolan
ar ersattningen inte sa traffsaker som den skulle kunna bli. Att ersattningen kallas just
sprakforstarkningspeng signalerar samtidigt att det finns en vilja att endast kompensera for samre
sprakliga forutsattningar, men inte andra férutsattningar som paverkar elevers olika forutsattningar
att na malen.

4.3.3 ..men det finns fler faktorer som paverkar barnens och elevernas resultat

Aven om féréldrarnas utbildningsniva och elevens nyinvandring har stdrre betydelse fér
betygsresultaten an férdldrarnas inkomst, sa har denna faktor blivit allt viktigare. Foraldrarnas
inkomst framstar i Skolverkets analys som den centrala forklaringen till den 6kade betydelsen av
socioekonomisk bakgrund for betygsresultaten. | Skolverkets analysmodell forklarar inkluderingen av
foraldrarnas samlade inkomst och grad av bidragstagande 4-4,5 procentenheter mer, beroende pa
ar, av variationen i betygsresultat jamfort med bara den 13-gradiga utbildningsnivavariabeln som de
anvander i sina analyser (s.13). Nar SCB har lagt in variabeln disponibel inkomst i deras
berdkningsmodell, troligtvis baserat pa nationell statistik, framkommer att den variabeln inte
forklarar mycket av variationerna, men dnda nagot.

Skolverket finner i sin analys dven att skolnivdeffekter forekommer. | den man skolsegregationen
okar i en kommun behover resursfordelningen “hdanga med” och bli mer omfordelande for att inte
den kompenserande formagan ska forsamras. Med skolnivaeffekter menas att elever i skolor med en
mer fordelaktig socioekonomisk sammansattning tenderar att prestera battre skolresultat
kontrollerat for elevens egen socioekonomiska bakgrund. Olika studier visar att en mindre
fordelaktig socioekonomisk sammansattning leder till "mer stok”, det vill sdga lagre studiero. Att
klassrumsklimatet kan vara samre, i meningen stokigare, pa skolor med mindre gynnsam
socioekonomisk sammanséattning pekar t.ex. PISA-undersékningen pa.?® De tre stérsta kommunerna i
Sverige (Stockholm, Géteborg, Malmao) har med variabeln bostadsomradets socioekonomiska status i
sin resursfordelningsmodell, men berdknar variabeln pa nagot olika satt. Att lagga till variabeln
boendeomrade leder i princip till att de skolor som har lagt index far annu lagre och de med hogt
index far annu hogre, forutsatt att det rader boendesegregation. Det &r dock inte sakert att
forklaringsgraden for en sadan variabel i Nacka kommuns modell skulle ha samma forklaringsgrad
som den har i storstadernas modeller.

Det finns dven andra faktorer som i statistiska analyser visar sig ha betydelse for elevers skolresultat,
atminstone pa nationell niva och/eller i andra kommuner. Vad géller nationell niva tog SCB fram en
modell som underlag for berakningen av hur stora belopp som huvudmannen har ratt att begara ut
inom ramen for statsbidraget for likvardig skola. Skolverkets ambition var enligt ansvarig statistiker
pa SCB att ta fram en modell med sa hog forklaringsgrad som mojligt. Den berdkningsmodellen
innehaller darfor fler variabler an den sa kallade standard riksmodell som SCB har tagit fram for
kommuners resursférdelning (men som justeras utifran kommunernas 6nskemal). De variabler som

32 Skolverket (2005).
33 Skolverket (2016). s. 45; Skolverket (2018). s. 38.
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ingar i berdkningsmodellen for statsbidraget ar dels nagra som ar samma eller snarlika de som redan
namnts ovan, det vill sdga vardnadshavarnas utbildningsniva, invandringsar, ekonomiskt bistand och
vardnadshavares inkomst och bostadsomradets socioekonomiska status. Dartill ingar daven
variablerna kén och antal syskon. Modellen &r framtagen for att géra berakningar pa
huvudmannaniva men bor enligt ansvarig statistiker pa SCB halla kvalitet dven pa skolniva.

Vid en titt pa andra kommuners varianter av SCB:s standard riksmodell, som dven Nacka anvander sig
av, framgar att det finns ater andra variabler som forklarar nagot — om &n relativt lite — av
variationen i resultat mellan elever. Sundbybergs stad, och dven ett par andra kommuner, har
exempelvis variabeln om eleven bor med bdda vdardnadshavarna eller inte.

Andra kommuners varianter av SCB:s standard riksmodell gor det ocksa tydligt att traffsdkerheten
inte bara beror pa vilka variabler som anvands, utan dven hur de ar indelade. Exempelvis anvander
sig universitetskommunen Lund av vardet forskarutbildning som ett av vardena inom variabeln
foraldrarnas utbildningsniva. Den atskillnaden ar relevant att gora dér i relation till elevernas
skolresultat men samma indelning skulle sannolikt varken géra fran eller till i alla kommuner.3*

Vad som har sagts i detta avsnitt om faktorer som enligt forskning och andra kommuners
erfarenheter har betydelse for elevers resultat kan inte ge specifika svar kring hur grupperingen av
de olika variablerna bor se ut i just Nacka kommun, men kan daremot ge underlag fér samtal med
SCB om vilka variabler som bor inga och vilka grupperingar som kan vara relevanta. Darefter kan
bade vilka variabler som ingar och grupperingarna som anvands justeras utifran vad testkérningar
visar.

4.3.4 Separeringen av variabler i tva ersattningstyper gor den totala traffsdkerheten
svarbedémd

Nacka kommun riktar resurser till skolor dels utifran foraldrarnas utbildningsniva genom
strukturtillagget, dels utifran antalet nyanldnda elever och deras berdknade “tyngd” genom
nyanlandresurs. Detta sker som bekant genom tva olika och separata modeller. Det gor att det ar
svart att bedoma traffsdkerheten utifran kunskapslaget kring hur elevers migrationsbakgrund och
andra faktorer tillsammans paverkar en elevs forutsattningar att klara skolan.

Skolverkets senaste analys fran 2018 om vad som forklarar elevresultaten visar att utlandsfodda
elever under senare ar fatt svarare férutsattningar att na goda skolresultat. Detta beror pa att
invandringsaldern stigit och att férdldrarnas socioekonomiska status, definierat som féraldrarnas
utbildningsniva och grad av bidragstagande, har féréndrats till det sdmre.3® Betydelsen av
foraldrarnas utbildningsniva har som jamforelse inte 6kad 6ver tid for elever fodda i Sverige. IFAU
kommer i sin studie fram till liknande resultat. For elever fédda i Sverige forklarar familjen ungefar
lika mycket av skillnaderna i resultat idag som for 20 ar sedan. Familjebakgrundens betydelse har
dock 6kat om man ser till elevpopulationen som helhet. Okningen, matt genom syskonkorrelationer,
beror enligt IFAU pa en 6kad andel elever fodda utanfor Sverige, och att en stérre andel av dessa
elever invandrat efter skolstart. Skillnaderna i forutsattningar inom gruppen utrikesfédda elever har
darmed blivit storre, vilket enligt IFAU kan bidra till att familjebakgrunden far storre genomslag for
skolresultaten.3®

En fraga som uppstar utifran detta nationella ménster ar hur traffsdkert de strukturella
ersattningarna sammantaget riktar resurser. | en berdkningsmodell dar bade foréldrarnas

34 En grundférutsattning for indelningen som SCB gor ar att alla grupper ska ha en signifikant inverkan pa modellen. | vissa kommuner
kommer en viss gruppering inte vara relevant och i andra inte.

35 Skolverket (2018).
36 Holmlund, H., Sjogren, A. & Ockert, B. (2019).
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utbildningsniva och en nyanlandvariabel &r inkluderade beréknas respektive skolas antal elever som
inte klarar malen utifran bada dessa variabler. Det gar dven att pa ett relativt enkelt satt fa ett
sammantaget matt pa den valda variablernas sammantagna forklaringsgrad. Nacka kommuns
strukturtilligg har enligt SCB:s satt att mata en férklaringsgrad pa 50 procent.?” Malmé stads
kommunmodell har en forklaringsgrad pa 82 procent, Géteborgs stad 85 procent och Sundbybergs
stad 79,1.%8 Det gar dock inte att jimfdra rakt av d& dessa kommuner inkluderar en
invandringsvariabel i sina modeller och Nacka gér denna berakning separat enligt en egen modell.
Det ar komplicerat att vdga samman de tva olika berdkningsmodellernas (strukturtillagg och
nyanldndresurs) sammanlagda traffsakerhet.

Det ar till exempel svart att bedoma hur traffsaker modellen blir givet olika kombinationer av
elevférutsattningar. Exempelvis hur val de tva modellerna (strukturtilldagg och nyanlandresurs)
sammantaget traffsdkert kan hantera nyinvandrade elever som t.ex. ar fodda i ett land med lagt HDI
men har hogutbildade foradldrar med hoga inkomster. Men aven hur val de tva olika modellerna
sammantaget kan hantera det som Skolverket och IFAU finner i sina studier, namligen att betydelsen
av foraldrarnas utbildningsniva har 6kat over tid for utlandsfodda elever men inte for svenskfédda
elever. Som tidigare namnt har Stockholms stad en sarldsning for de skolor dar
resursfordelningsmodellen som helhet inte traffsdkert riktar resurser dit de bast behovs.

En annan fraga som uppstar ar vilken princip som ska gélla for férdelningen av resurser mellan
strukturtillagget respektive nyanlandresursen. Nar dessa tva variabler (foraldrarnas utbildningsniva
och nyinvandring) ingar i samma modell som berédknas utifran SCB:s standard riksmodell sker en
automatisk justering av resursfordelningen utifran hur variablernas betydelse for skolresultaten
forandras. Variablernas “tyngd” berdknas med andra ord utifran samma princip, det vill sdga baserat
pa det underliggande antagandet att de elever som inte uppnar behorighet till gymnasieskolans
yrkesprogram eller har icke-godkant i minst tva &mnen antas vara de elever som har stérre behov av
stdd och stimulans.®® N&r nyanlandresurs inférdes, och medel omférdelades fran strukturtillagget
(som tidigare inkluderade faktorn utlandsk bakgrund) uppfattar Vilna/Strategiradet inte att
omférdelningen baserades pa de forklarande variablernas relativa betydelse. Det vill séga betydelsen
av foraldrarnas utbildningsbakgrund respektive att vara nyanland for att uppna behérighet eller fa
godkdnda betyg.

Det skulle behéva goras en statistisk analys av bada dessa variablers betydelse fér elevernas resultat
for att kunna bedéma hur traffsdaker fordelningen av resurser mellan ersattningstyperna ar. Det har
inte varit mojligt inom ramen for Vilnas/Strategiradets uppdrag. En principiell svaghet i nuvarande
fordelning ar andock att det inte &r tydligt eller transparent pa vilka grunder férdelningen mellan de
strukturella ersattningstyperna gors.

4.3.5 Bristande aktualitet i berdkningen av nyanlandresurs

Det ar utifran tva dimensioner vi menar att berakningen av nyanlandresurs inte ar helt aktuell givet
radande kunskapslage:

37 Utifran parvisa jamforelser berdknas hur ofta som modellen lyckas prediktera vilken person som inte uppnar behérighet till
gymnasieskolan. Parvisa jamforelser gérs mellan elever som uppnar behdérighet till gymnasieskolan och elever som inte uppnar behérighet
till gymnasieskolan.

38 Traffsakerhetsmattet ar fran deras modell 2017. Sundbybergs stad har en intressant modell utifran att de har en variabel som liknar
nyanlandresursen, ndmligen HDI pa ursprungsland om eleven &r nyligen invandrad och sedan hur ldnge eleven invandrat. Darutdver har de
variablerna féraldrarnas utbildningsniva, ekonomiskt bistand, om eleven bor med bada vardnadshavarna eller inte samt kén.

39 Det finns kommuner som anvédnder sig av andra variabler for att beskriva elevernas resultat. Detta dr de tva variabler som Nacka
kommun anvander och som ingar i SCB:s standard riksmodell. Géteborgs stad anvande 2018 exempelvis endast variabeln om eleven
uppnatt behorighet till gymnasieskolans yrkesprogram eller inte. Oavsett vilken eller vilka variabler man anvander for att beskriva
elevernas resultat sa berdknas respektive variabels betydelse utifran samma beroende variabel.
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e hurlange invandrade elever har forhojd risk att inte na malen,
e ivilken grad faktorerna for berdkning av nyanldandresursen speglar den foérhojda risken i de
olika grupperna att inte nd malen.

Vad géller hur lange invandrade elever har forhojd risk att inte na malen tar nyanlandresurs i nulaget
hansyn till nyanlanda elevers samre forutsattningar att bli behdoriga till gymnasieskolan och fa
godkanda betyg upp till fyra ar efter invandring. Det finns underlag som talar for att dven elever som
invandrat upp till sex ar efter invandring har forhojd risk att inte klara malen. Variabeln "nyligen
invandrad” som ingar i SCB:s standard riksmodell tar hansyn till invandring upp till 6 ar mot bakgrund
av att det i modellen visar sig att de har en forhojd risk att inte klara malen. Aven den tidigare
oversynen av resursfordelningsmodellen féreslog att hansyn skulle tas till nyinvandring upp till sex ar
efter att eleven invandrat.*

Vad galler i vilken grad faktorerna for berdkning av nyanlandresursen speglar den férhéjda risken att
inte nd malen i de olika grupperingarna som anvands, uppfattar Vilna/Strategiradet att det inte finns
en tydlig princip for att bestdmma faktorernas storlek eller rutin for att se 6ver faktorernas tyngd
givet att betydelsen kan fordndras over tid. Som vi beskrivit tidigare i rapporten har utlandsfédda
elever och deras férildrar som invandrar idag samre forutsattningar jamfért med tidigare arskullar.*

Den 6vergripande principen som har vaglett beslutet om storleken pa faktorerna uppfattar
Vilna/Strategiradet ar att nyanldnda elever i hogstadiet ska ha den hogsta faktorn och darefter ska
faktorn sjunka ju langre tid eleven varit i Sverige. Bestamningen av faktorernas specifika storlek
uppfattar vi dock inte féljer nagon tydlig princip, eller t.ex. utgar fran en statistisk berakning av den
forhojda risken att inte nd malen i de olika grupperna i modellen. Vi uppfattar inte heller att
faktorerna systematiskt uppdateras utifran eventuella riskférandringar. Dartill kan ndmnas att
Skolverkets studie fran 2018 visar att de utlandsfédda elevernas genomsnittliga invandringsalder har
Okat. Elever som kommer senare har svarare forutsattningar att nd malen i slutet av grundskolan.
Dartill kommer eleverna i 6kad utstrackning fran lander med samre utbildningssystem.
Nyanléndresursen tar i nuldget inte direkt hansyn till hur nara inpa grundskolans slut som eleven
invandrat, utan indirekt genom att checkbeloppet, som faktorn multipliceras med, ar hogre for
hogstadieelever, lagre for mellanstadiet och lagst for lagstadiet. Det innebar dock att
nyanlandresursen inte har hansyn till skillnaderna i forutsattningar att na malen om eleven anlant i
exempelvis arskurs 4 eller 6, eller &rskurs 7 eller 9.4

Detta foranleder dock en diskussion om vad som avses med att rikta resurser dit de bast behovs, och
i vilken utstrackning det endast ska beddomas utifran elevernas forhojda risk att inte na malen, eller
om det dven ska vdgas in hur resurskravande det ar for skolorna att kompensera for olika
riskfaktorer. Exempelvis har en elev som kommer till Sverige arskurs 8 hogre risk att inte na malen i
arskurs 9 @n en elev som kommer till Sverige i arskurs 5, allt annat lika. Daremot kan insatserna till,
eller organiseringen av undervisningen kring, dessa elever vara lika resurskravande for skolorna att
anordna. Exempelvis kan det vara lika resurskravande att anordna studiehandledning pa
modersmalet eller férberedelseklass for elever i arskurs 5 som arskurs 8.

4.3.6 Aven sprakférstarkningspengen baseras pé icke aktuella data

Vad géller berdkningarna som ligger till grund for sprakforstarkningspengen anvands ett liknande
angreppssatt som for grundskolans strukturbelopp. Det vill sdga med hjalp av data 6ver tidigare

40 Andrén, B och Skjonberg, B (2013).
41 Skolverket (2018). s. 34.

42 Hansyn till alder tas dven i den mening att elever som ar aktuella fér nyanldndresurs ar de som kommit till Sverige och pabérjat sin
utbildning senare &n hostterminens start det ar eleven fyller sju ar.
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elevers resultat och deras férutsattningar berdknas hur manga barn som gar i férskolan nu som
riskerar att inte na malen.

Den stora svagheten i berdkningarna ar framfor allt att den modell som anvands for att berdkna hur
stor andel barn som riskerar att inte na malen baserar sig pa relativt gamla data. For motsvarande
berdkning i grundskolan anvands som jamforelse anvands uppgifter for elever som gatt ut arskurs 9
de senaste fem aren. For berdkningen av sprakforstarkningen anvands ocksa ett genomsnitt over fem
ldsar men inte de fem senaste utan ldsaren 07/08 — 11/12. | den man betydelsen av de
paverkansvariabler som anvands, i det hér fallet elevens och foéradldrarnas migrationsbakgrund, har
forandrats sedan dess tar modellen alltsa inte hansyn till det.

Det ar ocksa vart att notera att den beroende variabel som anvands for berdkningen dr en annan &n
de som anvands for att berakna den forhojda risken for elever i grundskolan. For férskolan anvands
som beroende variabel om eleven inte uppnatt malen i samtliga amnen, medan i grundskolan
anvands variablerna icke behorig till gymnasieskolans yrkesprogram samt icke-godkant i minst tva
amnen.

Det behdver inte per automatik vara ett problem att olika berakningssatt anvands for forskolan
respektive grundskolan sa lange det finns ett tydligt resonemang bakom och som ligger i linje med
malen med kommunens resursférdelningssystem, bland annat malet att rikta resurser dit de bast
behovs. Med nuvarande berakning av sprakforstarkningen sa riktas resurser till elever utifran deras
risk att inte na malen i arskurs 9 (pa grund av deras migrationsbakgrund), inte t.ex. utifran risken att
inte utvecklas utifran forskolans laroplan. Dagens modell &r med andra ord inte utformad for att

Vilna/Strategiradet har dock inte uppfattat att det finns ett uttalat resonemang bakom att man
anvander olika beroende variabler. For forskolan, utifran nuvarande satt att berdkna
sprakforstarkningspengen, ar antagandet att det &r de barn som senare i livet har forhojd risk att inte
uppna malen i samtliga @mnen som utgor den grupp som anses ha storst behov av stéd och
stimulans. For grundskolan dr antagandet att det ar en storre grupp, ndmligen de elever som har
forhojd risk att inte bli behoriga till gymnasieskolans yrkesprogram eller som har icke godkant i minst
tva &mnen, som utgér gruppen som har stérst behov av stéd och stimulans.*® Vilka beroende
variabler man anvander far i praktiken konsekvenser for hur manga elever som ersattningen ska
fordelas pa. Hade forskolan t.ex. anvant samma beroende variabler som anvands for grundskolan
hade exempelvis fler barn berdknats inte na malen och darmed renderat sprakforstarkningspeng.

4.4  Likvardighetsgarantin ar inte helt begriplig for alla

Nackas mal &r att likvardighetsgarantin ska uppfattas som relevant, rattvis och begriplig. Att de
verksamheter som utgor malgrupper for ersattningarna uppfattar dem som relevanta ar viktigt for
legitimiteten i ersattningsystemet. Det ar kdnt att kommuners resursfordelningssystem kan vara
komplexa och svaréverblickbara fér huvudman och rektorer. | detta avsnitt kommer vi att fokusera
pa hur strukturersattningarna tillaggsbelopp, sprakforstarkningspeng och nyanlandresurs lever upp
till malet att vara begripliga for huvudméannen och rektorerna i Nacka. | nasta kapitel aterkommer vi
till begripligheten i de individuella ersattningarna.

Vilna/Strategiradet kan dvergripande konstatera att strukturersattningarna enbart i viss man
uppfattas som begripliga for huvudmannen och rektorerna i Nacka kommun. Det finns alltsa
utrymme for att forbattra begripligheten i dessa delar av likvardighetsgarantin.

43 Dartill berdknas den forhojda risken att inte na dessa olika 6nskade resultat pa olika elevférutsattningar, vilket vi redan namnt i avsnitt
3.3.3. | forskolan anvands som bekant elevens och férdldrarnas migrationsbakgrund for att berdkna hur manga barn som senare inte
kommer att uppna énskat resultat och darmed ska féranleda mer resurser. | grundskolan anvands istéllet fordldrarnas utbildningsniva och
nyinvandring for att identifiera elever som senare inte kommer att na énskat resultat.
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Storst utmaningar vad galler begriplighet har sprakforstarkningspengen. Det &r en storre andel av
huvudmannen och rektorerna som anger att de inte kdnner till hur sprakforstarkningspengen raknas
ut an vad det dr som sager att de vet det: Bland huvudman och rektorer med ansvar fér pedagogisk
omsorg eller forskola ar det cirka 4 av 10 som angett i enkaten att de ganska daligt eller mycket daligt
kanner till hur sprakférstarkningspengen berdknas, medan omkring 3 av 10 anger att de mycket val
eller ganska val kanner till det. Daremot tycker inte rektorerna och huvudmaénnen att det &r svart att
forsta hur sprakforstarkningspengen raknas ut. Flertalet av huvudmannen och rektorerna med
ansvar for pedagogisk omsorg eller forskola anger att det ar mycket latt, ganska latt eller varken latt
eller svart att forsta hur sprakforstarkningspengen réknas ut. De flesta anger dock att de inte vet om
det ar |att eller svart. De svarande menar alltsa att de inte kdnner till sa bra hur
sprakforstarkningspengen berédknas, men de anser samtidigt att inte &r svart att férsta hur den
raknas ut.

Nér det géller strukturtillagget finns det ocksa oklarheter bland huvudmaéannen och rektorer. De flesta
tycks kdnna till vilka variabler strukturtillagget berdknas pa. | enkdten anger huvudméannen och
rektorerna med ansvar for grundskola att det ndra 7 av 10 som anger att de mycket val eller ganska
val kdnner till det. Daremot &r det ar en forhallandevis stor andel som anger att det ar svart att forsta
hur strukturtillagget raknas ut. Knappt 4 av 10 av huvudmannen och rektorerna med ansvar for
grundskola har angett i enkaten att det ar ganska svart eller mycket svart att forsta det.

Mest begriplig forefaller nyanlandresursen vara. Narmare 7 av 10 huvudman och rektorer inom
grundskolan anger att de mycket val eller ganska val kdnner till vilka variabler nyanldandresursen
berdknas pa. Vidare anger omkring halften att det ar mycket latt eller ganska latt att forsta hur
nyanldndresursen raknas ut.
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5. Handlaggningsprocessen kring skolskjuts och
individresurs

Malen med Nackas resursfordelningssystem ger inte bara véagledning for hur den strukturella
ersattningen bor utformas och berdknas. Malen tar dven sikte pa vad handlaggnings- och
beslutsprocessen kring de individbaserade ersattningarna ska kannetecknas av och bidra till:

e Fordelningen av resurser ska baseras pa rattssikra bedomningar av atgarder/behov.
e Hanteringen ska vara effektiv saval for forskolor och skolor som for utbildningsenheten.
e Systemet ska upplevas som relevant, rattvist och begripligt.

| relation till dessa mal har det ingatt i 6versynen av likvardighetsgarantin att se 6ver om hantering
och bedémningen av individresurs och skolskjuts bor utvecklas. Forst i kapitlet behandlas skolskjuts
och déarefter individresurs.

5.1 Skolskjuts for elever med funktionsnedsattning

| 10 kap. 32 § skollagen, dar hemkommunens skyldighet att anordna skolskjuts regleras, framgar det
att "elever i grundskola med offentlig huvudman har rdtt till kostnadsfri skolskjuts fran en plats i
anslutning till elevens hem till den plats dér utbildningen bedrivs och tillbaka, om sddan skjuts behévs
med hdnsyn till fardvdgens ldngd, trafikférhdllanden, elevens funktionsnedsdttning eller ndgon annan
sdrskild omstdndighet.” Det framgar ocksa att ratten inte galler elever som valjer att ga i en annan
skolenhet an den dar kommunen annars skulle ha placerat dem, eller som gar i en annan kommuns
grundskola. Kommunen ska dock dven anordna skolskjuts i dessa fall om det kan ske utan
organisatoriska eller ekonomiska svarigheter. Dessa forutsattningar galler dven for elever som valt
att ga i en fristaende grundskola inom kommunen (40 §). Motsvarande bestammelser galler for
grundsarskolan.

Aven om kommunen enligt skollagen inte behéver anordna skolskjuts for exempelvis elever som valt
att ga vid fristaende skolenhet utanfér kommunen, finns det inget juridiskt hinder fran att gora det sa
lange som den sa kallade likstallighetsprincipen tillampas. Likstallighetsprincipen innebér att
kommunen ska behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skal fér ndgot annat.**

Vilna/Strategiradet uppfattar ssmmanfattningsvis att hanteringen och bedémningen av skolskjuts i
allt vasentligt tycks fungera val utifran de mal som gar att bedéma. Bedomningar gors i enlighet med
gillande bestammelser och Vilna/Strategiradet ser utifran malen med resursférdelningssystemet,
framfor allt att alla elever ska ha mojlighet till maximal utveckling, positivt pa att ansokningar tas
emot och individuella bedémningar gors i arenden dar kommunen enligt lag inte behover bevilja
skolskjuts.

De risker vi ser har med organiseringen att gora och att likvardigheten i besluten ar relativt starkt
knutna till resurshandldggarans erfarenheter snarare an att den utgar fran dokumenterade principer
for tillampningen av bestammelserna kring skolskjuts samt vilka ramar som finns fér bedémningarna.

442 kap. 2 § kommunallagen (1990:900).
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5.1.1  Hur processen och beslut kring skolskjuts ar utformade idag

I Nacka kommun ar det bara skolskjuts med anledning av elevens funktionsnedsattning som
handlaggs av Utbildningsenheten. Andra beslut om skolskjuts, t.ex. SL-kort for elever som har lang
fardvag till skolan, ar delegerat till rektorsnivan.

Ansokan om skolskjuts gérs av vardnadshavarna. | nuldget gors detta genom en blankett som
vardnadshavare far kontakta Kundserviceenheten for att fa skickad till sig. Vardnadshavare for elever
som kommer att mottas i grundsarskolan far blankett i samband med mottagandeprocessen. Fran
och med augusti 2020 ska det bli mojligt att istdllet gora ansékan via kommunens hemsida. Samtidigt
kommer Kundserviceenheten att ta 6ver all hantering, daribland avvikelsehantering och generell
information, fran resurshandlaggarna forutom just beslutsfattandet.

Vad géller organiseringen handlaggs skolskjutsdarenden av tva handlaggare. Handlaggarna har
huvudansvar for olika skolformer. Den ena handlaggaren ansvarar for handlaggningen av
skolskjutsarenden som ror grundskola och den andra handldaggaren ansvarar for skolskjutsarenden
som ror forskola/pedagogisk omsorg samt grundséarskola och gymnasiesarskola.

Vid ansdkan om skolskjuts for elev i grundskolan ska intyg bifogas som styrker ansdkan. Intyg kravs
inte vid ansokan om skolskjuts for elev mottagen i grundséarskolan av det skél att fragan om skolskjuts
hanteras i samband med utredning och beslut om mottagande i grundsarskolan. | den processen har
den typ av intyg som kravs for skolskjuts redan samlats in. Férutom intyg som styrker ansdkan ska
vardnadshavarna beskriva elevens behov och skal for ansdkan, samt vilka resor som ansokan avser.
Vid ansékan om skolskjuts for elever mottagna i grundsarskolan ar fragan om vilka resor som
ansokan avser utbytt mot en fraga om det finns behov av specialtransport och i sa fall vilken.

Resurshandlaggarna gor individuella bedémningar i varje arende utifran det underlag som bifogas.
Nacka kommun beddémer dven drenden som ror omstandigheter dar kommunen inte har skyldighet
att erbjuda skolskjuts, och sager alltsa inte principiellt nej pa forhand. Likstéllighetsprincipen ska dock
galla. Resurshandlaggarna kan vid intervjuerna ge ett flertal exempel pa nar skolskjuts kan beviljas
trots att kommunen inte har skyldighet att erbjuda det, sasom nér elever véljer att ga i en skola
utanfor kommunen. Omstandigheter som vags in ar insatser som genomforts pa den tidigare
hemskolan och nya skolan samt skolndrvaron. Det kan exempelvis handla om drenden déar en elev
sokt sig till en sa kallad resursskola utanfér kommunen, och dar huvudman och skola inom
kommunen kan beskriva att man har provat allt man kan utan att elevens skolsituation forbattrats.
Det kan dven handla om att socialtjansten beviljar, eller anvisar, en elev till en skola med behandling.
For elever mottagna i grund- och gymnasiesarskolan kan det handla om skolor med sarskilda
inriktningar eller profiler som inte finns i Nacka kommun. Motiveringen till att kommunen ar mer
generos an vad lagstiftningen stipulerar vad galler skolskjuts for grund- och gymnasiesarskolan ar
oftast att skolan eleven soker skolskjuts till erbjuder en annan profil &n vad som finns i Nacka. For
elever i gymnasiesarskolan framhalls att det &r viktigt att de far sitt 6nskade val infor framtiden for
att 6ka chansen att de fullgdr utbildningen.

Beslut om skolskjuts for elever i grundskolan fattas for ett lasar i taget, darefter far vardnadshavare
[dmna in en ny ansékan. Beslutet kan dock omprovas tidigare om omstandigheterna férandras.
Beslut om skolskjuts for elever mottagna i grundsarskolan géller tills vardnadshavare anmaler att
behov inte langre finns. Handlaggningstiden ar enligt kommunens egna uppgifter cirka tre veckor.

Resurshandlaggarna har som utgangspunkt att beslut om skolskjuts alltid ska motiveras.
Beslutsmotiveringen ska redovisa de skal som varit avgérande for beslutet och ska innehalla
tillrackligt med information for att vardnadshavaren och/eller eleven ska kunna bedéma varfor
kommunen kommit fram till sitt beslut. Vid avslag ska det framga att prévningen omfattat alla
grunder for skolskjuts som bestdmmelserna innefattar.
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Efter att beslut om skolskjuts ar fattat skickas beslut via vanlig post till vardnadshavare och via e-post
till skolan i fraga. Kommunen meddelar dven den upphandlade leverantoren vilka elever som
beviljats skolskjuts.

5.1.2 Handlaggningsprocess och beslut kring skolskjuts tycks upplevas som relevanta,
rattvisa och begripliga

Vilna/Strategiradet bedémer att handlaggningsprocessen och besluten kring skolskjuts tycks
upplevas vara relevanta, rattvisa och begripliga. | dversynen av likvardighetsgarantin har fokus
emellertid inte varit att understéka vardnadshavares eller elevers uppfattning. Vi kan darfor inte
uttala oss om i vilken man vardnadshavare och elever upplever hanteringen och beslut om skolskjuts
relevant, rattvis och begriplig.

Samtidigt kan antalet fragor till handlaggarna och antalet 6verklaganden ses som en indikator pa hur
hantering och beslut uppfattas. Vilna/Strategiradet uppfattar utifran intervjuer med
resurshandlaggarna att de inte far mycket fragor om skolskjuts. Det ar dartill fa vardnadshavare som
overklagar fattade beslut. Ingen har 6verklagat beslut gallande skolskjuts for elever i grundsarskola
och gymnasieséarskola de tre senaste lasaren. For grundskolan har totalt 5-6 beslut 6verklagats totalt
under de tre senare ldsaren, dar forvaltningsratten i samtliga fall instdmt med kommunen.

Vilna/Strategiradet har tagit del av tre anonymiserade exempel pa beslut om skolskjuts for att fa en
forstaelse for hur de ar utformade utifran ett mottagarperspektiv. Det exempel pa ansékan om
skolskjuts som avslagits ar enligt Vilna/Strategiradet tydligt motiverat genom att bedémningen av
alla grunder for skolskjuts redovisas var for sig. Vid en jamforelse av de exempel pa beslut om
beviljad skolskjuts som vi tagit del av, ett rérande grundsarskola och ett rorande grundskola, framgar
att beslutet om beviljad skolskjuts rérande grundskola innehaller mer information om vad beslutet
innebdr dn beslutet som rér férskola. Exempelvis framgér for hur linge beslutet giller®, vilka resor
beslutet galler och villkor i 6vrigt (sasom att det kan vara flera elever som aker i samma bil och att
det ar skolan som bestaller skolskjutsen).

Motsvarande framgar inte i beslutet som ror grundséarskola. Att det inte framgar kan bero pa att
denna information férmedlats pd annat vis i samband med mottagandet i grundsérskolan. Aven om
processen for och omstandigheterna kring ansékningar inom grundskola respektive grundsarskola
ser nagot olika ut, vilket redovisats tidigare, finns dnda anledning att reflektera 6ver om
enhetligheten i vilken typ av information som ska framga av sjélva besluten bor vara storre.

5.1.3 Effektiviteten kommer att 6ka

Vilna/Strategiradet bedomer att de forandringar av handlaggningsprocessen och besluten kring
skolskjuts som nu infors kommer att 6ka effektiviteten i handlaggningen av skolskjuts for saval
forskolor och skolor som for Utbildningsenheten. Som redan ndmnts ar skolorna inte inblandade i
ansokan och beslut. Skolorna far meddelande om beviljad skolskjuts via e-postmeddelande. Nar
ansokan nu gar over till webbformat kommer handlaggningen att effektiviseras for
resurshandlaggare och torde ocksa forenklas for vardnadshavare. Den tidigare ordningen da
ansokningsblanketten endast fanns att tillga genom att man kontaktar kommunen var inte optimal.

45 Det framgar dock inte i sjdlva beslutet att beslutet kan omprévas om det sker férandringar av de omsténdigheter som legat till grund for

skolskjutsen.
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Vilna/Strategiradet bedomer vidare att det ar ett effektivt hanterande for alla parter att ansékan om
skolskjuts for elever som mottas i grundsarskola initieras under processen for mottagande. Det ger
vardnadshavare mojlighet att orientera sig i de maojligheter och forutsattningar som finns, inklusive
mojlighet att stalla eventuella fragor. Det bor rimligen 6ka sannolikheten att vardnadshavare foérstar
vad som behdéver framga av ansokan och darmed undviker att behéva komplettera ansokan i ett
senare skede, vilket ar att betrakta som en effektivitetsforlust. Férfarandet minskar sannolikt dven
antalet fall dar vardnadshavare vars barn uppenbarligen inte har ratt till skolskjuts [dmnar in
ansokan.

Ansokningar inom grundskolan har ingen motsvarande process dar liknande samordningsvinster kan
goras. Antalet elever med skolskjuts i grundskolan &r fa sett till det totala antalet elever i skolformen:
50 elever av cirka 15 000 totalt. Vilna/Strategiradet uppfattar fran intervjun med resurshandldggaren
ansvarig for grundskolan att just handldaggning och beslut ar en relativt okomplicerad process. Det ar
framfor allt arbetsuppgifterna kopplade till att administrera beviljad skolskjuts som i nulaget ar
tidskravande — det vill saga de delar som kommer att lyftas fran resurshandlaggarna.

Vilna/Strategiradet uppfattar att det vanligaste missférstandet som uppstar handlar om vad intygen
behover styrka. Resurshandlaggaren ansvarig for grundskolan uppger att intyget behéver styrka
behovet av skolskjuts pa grund av elevens funktionsnedsattning. Intyget maste ge underlag kring vad
det &r som gor att eleven inte kan ta sig till och fran skolan, det vill sdga hur funktionsnedséattningen
paverkar elevens mojligheter att ta sig till skolan. Ansvaret for att pavisa behovet ligger pa den
sokande. Det innebdr att endast ett intyg om en viss diagnos exempelvis inte ger det underlag som
behovs for att bedoma behovet. | dessa fall avslas ansékan och vardnadshavare far inkomma med en
komplettering. | en sa effektiv process som mojligt ska informationen vara sa tydlig och tillganglig att
vardnadshavare kan bifoga ratt intyg vid den forsta ansékan. | detta avseende finns viss
forbattringspotential, da en strévan utifran ett effektivitetsperspektiv inte kan vara annat an att
minska antalet kompletteringar.

5.1.4 Fordelningen av skolskjuts baserar sig pa rattssakra bedomningar

Vilna/Strategiradet uppfattar, utifran det underlag vi har, att férdelningen av skolskjuts baserar sig
pa rattssdkra bedomningar. Att likstélliga beslut fattas ar dock relativt starkt knutna till
resurshandlaggarans erfarenheter och inte dokumentation av hemkommunens linje vad galler
tilldmpningen av bestdammelserna kring skolskjuts samt vilka ramar som finns fér bedémningarna.
Det gor hanteringen sarbar vid t.ex. handlaggarnas franvaro eller personalomsattning.

Vilna/Strategiradet bedomer att det &r en styrka att intyg fran relevant profession, exempelvis
lakare, ska bifogas ansdkningar om skolskjuts for elever med funktionsnedsattning. Det vore
resurskréavande och svart for resurshandldaggarna att kontrollera riktigheten i det som framkommer i
ansokningen pa annat satt. Vilna/Strategiradet uppfattar vidare att resurshandldggarna anstranger
sig for att sjalva jamfora sina beslut med tidigare fattade beslut samt beslut med liknande
omstandigheter.

En svaghet ar att kommunens linje, som ar ndgot mer generds an vad lagstiftningen stipulerar, inte
finns faststalld i interna riktlinjer och det tycks inte finnas nagon dokumentation kring lokal
beslutspraxis inom Nacka kommun. Till exempel vad géller vilka faktorer/omstandigheter som
beaktas samt vagledning utifran tidigare beslut kommunen fattat kring skolskjuts. | de dokument
Vilna/Strategiradet tagit del av framgar endast att det dr mojligt att bevilja skolskjuts dven for elever
som kommunen inte ar skyldig att erbjuda skolskjuts och att likstallighetsprincipen da behover
beaktas. Avsaknaden av detta innebar att likstalligheten i besluten blir starkt kopplade till
resurshandlaggarnas erfarenheter, vilket innebar att likstalligheten blir sarbar fér personalbyten och
franvaro. Samtidigt som det finns styrkor med att drenden ar uppdelade mellan resurshandlaggarna
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utifran skolform, blir svagheterna att det skapar samre forutsattningar fér sambedémning och gor att
jamforelser inte kan goras rakt av mellan resurshandlaggarnas beslut.

Av statistiken 6ver ansokningsgrad och grad av beviljande kan skonjas en viss nedgang i
beviljandegrad som sammanfaller med den tidpunkt da det senaste personalbytet skedde. Det ar till
antalet fa ansokningar vilket gor att statistiken maste tolkas forsiktigt, men starker anda
uppfattningen om att det ar en svaghet att kommunens linje och beslutspraxis inte finns mer
utforligt dokumenterad.

5.2 Individresurs

Som tidigare ndmnts ska tillaggsbelopp ldmnas till fristdende skolor fér elever som har ett
omfattande behov av sarskilt stod. | Nacka betalas motsvarande resurs ut enligt samma principer till
kommunala skolenheter och benamns da individinriktat stod. Dessa ersattningar kallas samlat i
kommuninterna dokument for ”individresurs”. | bestammelser och rattspraxis anvands begreppet
tillaggsbelopp. Darfér kommer Vilna/Strategiradet att fortsattningsvis anvdanda begreppet
tillaggsbelopp for ersattning till skolor for elever som har ett omfattande behov av sarskilt stod,
oavsett agarform.

Vilna/Strategiradet beddmer sammantaget att Nacka kommun handlagger tillaggsbeloppet pa ett i
huvudsak valfungerande satt som 6verensstimmer med malen for resursfordelningssystemet. Men
det finns utvecklingsomraden. Upplevelsen av handlaggningsprocess och beslut som relevant, rattvis
och begriplig ar dock inte sa utbredd bland skolorna som vore dnskvart. Pa det stora hela rader det
en rimlig avvagning mellan en effektiv hantering och rattssakerhetsaspekter. Vad géaller om
fordelningen av resurser baserar sig pa rattssikra bedémningar ar var uppfattning utifran det
underlag vi har tagit del av att beddmningar gors i enlighet med géllande bestammelser och att
resurshandlaggarna anstranger sig for att sakerstalla likvardiga bedomningar. Samtidigt ser vi tva
risker vad géller rattssdakerheten som har med organiseringen av processen att géra. Att drendena ar
uppdelade utifran skolformer mellan resurshandldggarna har fordelar men innebar samtidigt en
sarbarhet som kan paverka rattssdkerheten negativt. Den andra risken i hanteringen ar att det inte
gors nagon kontroll av om uppgifterna i ansokningarna ar korrekta.

5.2.1 Kort om hur process och beslut ar utformade idag

Det ar skolenheterna som ansoker om tillaggsbelopp. Det gérs genom att fylla i en enkat pa Nacka
kommuns hemsida samt bifoga bilagor som styrker ansékan. Ansokningsléankarna dr dppna under
vissa perioder pa aret.*® Det dr dock méjligt fér skolorna att kontakta Utbildningsenheten for att géra
ansokan under den tid ansékningsldankarna ar stangda.

46 Grundskolans ansékningsperiod via webben ar 3 februari — 23 april. Férskoleklassens ansékningsperiod ar 1 april — 15 maj. Ansdkan for

gymnasieskolan ar 6ppen hela aret.
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| enkaten stélls olika fragor beroende pa om ansokan rér forskola och pedagogisk omsorg eller
grundskola, vilket framgar av oversikten nedan.

For tva ar sedan minskade antalet fritextfalt till forman for kryssfalt, i syfte att samla in samma typ av
kunskap kring alla ansékningar och darmed skapa battre forutsattningar for att géra en likvardig
beddémning. Informationen i enkaten utgor ett komplement till de dokument som skolan bifogar om
elevens stodbehov, skolans atgarder etc. Det finns inga obligatoriska underlag som ska bifogas
ansokan, daremot finns vid ansdkan en uppstallning 6ver underlag hemkommunen 6énskar fa in.
Hemkommunen har tidigare stallt krav pa att vissa underlag ska bifogas men valde att ta bort kraven
med motiveringen att det dr skolenheternas ansvar att styrka behovet av det extra ordinara stodet.

Handlaggningen av individresurs ar organiserad pa samma vis som handldggningen av skolskjuts. Den
ena resurshandlaggaren ansvarar for handldaggningen av drenden som ror grundskola och gymnasium
och den andra resurshandldggaren ansvarar f6r drenden som rér forskola/pedagogisk omsorg samt
grundsarskola och gymnasiesarskola. En individuell bedémning gors av varje ansdkan. Handlaggarna
undersoker bade hur varje individs behov beskrivs och beskrivningen av hur forskolan eller skolan har
organiserat sig kring barnet/eleven. Beddmningen vilar pa det skriftliga underlag som skolenheterna
formedlar. Observationer gors t.ex. inte som ett obligatoriskt underlag fér bedémning.

Ansokningarna som inkommer gallande grundskoleelever vid de stora ansékningsomgangarna
sambedoms, dar resurshandlaggaren for grundskola tar stod av en kollega. Motsvarande moment
med sambeddmning finns inte i beddmning av drenden som ror forskola/pedagogisk omsorg och
grundsarskola. Besluten fattas lasarsvis. Efter varens ansokningsomgang for skolenheterna beslut
som borjar galla fran och med juli for att ge maojlighet att organisera stédet infor skolstart. Fristaende
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skolenheter kan 6verklaga beslut om tilldggsbelopp inom tre veckor fran det att beslutet har delgivits
skolan. Motsvarande mgjlighet finns inte fér kommunala skolenheter.

5.2.2 Handlaggningsprocess och beslut om individresurs upplevs inte som relevant, rattvis
och begriplig av alla

Nacka kommuns mal ar att resursfordelningssystemet ska relevant, rattvis och begriplig av
huvudman och rektorer. Trots att manga inte har besvarat enkaten anser vi att underlaget kan
indikera om det utifran rektorernas upplevelse finns anledning att utveckla handlaggningsprocess
och beslut. Ar ett flertal av de svarande missnéjda i ndgot avseende ar det anledning nog att
reflektera 6ver om hanteringen kan utvecklas da det aktuella malet med resursférdelningssystemet
inte kan tolkas som annat an att det ska finnas en utbredd acceptans och férstaelse for
handlaggningsprocessen och besluten. Det huvudsakliga monstret i enkadten indikerar att
upplevelsen av hantering och beslut om tillaggsbelopp inte fullt ligger i linje med den malsattningen.
Samtidigt som ménga svarande ar néjda*’ har ett inte obetydligt antal svarande en negativ
upplevelse av hantering och process vad galler tydlighet och rattvisa. Enkdtresultaten, samt samtal
med resurshandldggare och statistik kring antal 6verklaganden, indikerar att det finns ett mer utbrett
missnoje inom grundskolan an inom forskolan. Det ar inte tydligt utifran enkatresultaten vad det
beror p&. En delférklaring kan vara att beviljandegraden &r lagre inom grundskolan.*®

Av de 52 svarande rektorerna for forskola dr det mellan 15-23 av dessa som antingen inte har sokt
individresurs eller som angett ”"vet ej” pa fragorna. Notera att medan diagrammen ger en 6versikt
over alla svar, fokuserar vi i analysen pa de som har en uppfattning.

Vad galler om informationen dr tydlig, det vill sdga om den gor det mojligt att forutse hur kommunen
tillampar bestammelserna om tillaggsbelopp, indikerar enkaten att den inte fullt ut upplevs som
begriplig. Hur svaren fordelar sig mellan forskola och grundskola framgar av diagrammet nedan.
Notera att vissa rektorer som svarat ar ansvariga for bade grundskola och forskola, och att dessa svar
raknas in i bade forskolesvaren och grundskolesvaren men raknas inte dubbelt i totalredovisningen.

47 Tva rektorer for forskola gor exempelvis en jamforelse med sina erfarenheter av andra kommuners hantering och bada rektorerna
uppger att Nacka har en mycket bra handlaggning som ar traffsaker och effektiv.

48 | dsaret 19/20 var beviljandegraden inom férskolan 97,4 procent och motsvarande siffra inom grundskolan 71,4 procent.
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6% (1)
12% (7)
33% (6)
Ganska tydlig 27% (14)
27% (15)
33% (6)
16% (9)
Mycket otydlig m
Vet ej/har ej sokt 29% (15)
26% (15)
@ Grundskola @ Forskola/pedagogisk omsorg @ Totalt

Diagram 1 Upplever du att Nacka kommuns information kring handldggning och beslut om individresurs (tilliggsbelopp) dr
tydlig eller otydlig? Antal inom parentes.

Totalt antal svarande = 57. Svar fran grundskola = 18. Svar fran férskola/pedagogisk omsorg = 52.

Av de forskolor som har sokt upplever nédra 6 av 10 att informationen ar ganska eller mycket tydlig.
2,5 av 10 upplever att informationen &r ganska eller mycket otydlig. Ovriga anser att informationen
varken ar tydlig eller otydlig. Bland svarande grundskolerektorer som har sokt upplever farre att
informationen ar tydlig; ndra 4 av 10 uppger att informationen ar ganska eller mycket tydlig. Drygt 5
av 10 upplever att informationen ar ganska eller mycket otydlig.

Av kommentarerna i enkdtundersdkningen framkommer vidare nagon synpunkt som indikerar en
[6sning som enligt nuvarande lagstiftning inte ar mojliga. Exempelvis:

Férut talade man om att "ettor" skulle fa individresurs, dvs. det fanns kriterier for
vilka skolorna skulle anséka fér, det skulle dven vara ett belopp som betalades ut.
Detta har man frangdtt och det betalas ut olika belopp, beslut motiveras inte, det
finns inte tydliga kriterier. Det kdnns lite godtyckligt.

Som tidigare beskrivits maste individuella bedémningar goras bade vad galler om en elev har ett
omfattande behov av sarskilt stod och vilket belopp som ska betalas ut. Av férarbetena till
bestammelserna om tillaggsbelopp framgar att kostnaderna for stodet ska vara omedelbart kopplade
till en enskild elev och ha samband med dennes sarskilda behov och férutsattningar for att kunna
fullgdra sin skolgang. Detta medfor att en ordning med t.ex. nivaindelade schabloner inte torde ligga
i linje med lagstiftarens intentioner. Aven i intervjuer med resurshandldggare framkommer att det

46 Vilna



bland rektorer forekommer 6nskemal som enligt Vilna/Strategiradet inte ligger i linje med hur en
kommun kan hantera tillaggsbelopp, sasom att kommunen bor kommunicera nivaer och schabloner.
Detta, forutom enkatsvaren i sig, indikerar ett behov av att 6ka kunskapen om vilka bestammelser
hanteringen av tillaggsbelopp behdéver forhalla sig till. Vad géller om informationen ar tydlig
framkommer det dven i undersokningens 6ppna svar att flera rektorer efterfragar mer transparens
och dialog kring hur bedémningarna gors, exempelvis kring vad som utgor extra ordinart stédbehov
och vilka bedémningskriterier som anvands.

Detta ligger i linje med den bild Vilna/Strategiradet fatt fran intervjuerna med resurshandlaggarna,
namligen att det ar svart for rektorerna att skilja pa vad som &r sarskilt stod som ska rymmas inom
checkbeloppet och vad som &r extraordinart. Vilna/Strategiradet har forstatt att Utbildningsenheten
for drygt tva ar sedan holl ett mote med rektorer kring tillaggsbelopp, och att det blev en livlig
diskussion. Aven om det &r tva ar sedan finns det inget tydligt beldgg i vart underlag som talar for att
oklarheterna har skingrats helt sedan dess.

Utifran enkatresultaten, som indikerar att skolorna behover 6kad forstaelse for hur bestammelserna
tillampas, uppfattar Vilna/Strategiradet att ett dilemma kan uppsta for skolorna som bidrar till en
frustration over processen. Exempelvis i fall dar de bedémer att de egna resurserna inte racker till for
t.ex. en resursassistent. Skolorna vill darfor garna veta om de kan fa resurser fran hemkommunen for
en sddan insats innan de fattar beslut om den i ett dtgirdsprogram. Ar beslut om tgérden fattat far
den inte dras in med hanvisning till resursbrist. Elever ska fa det stod de har konstaterats behéva. Det
ar dock inte mojligt att fa beslut om tillaggsbelopp for att finansiera ett omfattande stddbehov som
inte dr konstaterat.

| enkaten har aven stéllts en fraga om besluten dr tydligt motiverade sa att det gar att forsta varfor
besluten faller ut som de gor. Aven hir finns det skillnader mellan de svarande i férskola/pedagogisk
omsorg respektive grundskola. 5 av 10 rektorer for férskola/pedagogisk omsorg som har en
uppfattning uppger att motiveringarna ar mycket eller ganska tydligt motiverade, medan drygt 2 av
10 rektorer for grundskola &r av samma uppfattning. 2 av 10 rektorer for forskola/pedagogisk omsorg
som har en uppfattning uppger att besluten ar ganska eller mycket otydligt motiverade, vilket kan
jamforas med mer an 6 av 10 rektorer for grundskola.
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45% (8)
Mycket otydligt motiverade
14% (8)

Vet ej/har ej sokt

® Gr For

P isk omsorg © Totalt

Diagram 2 Ar Nacka kommuns beslut om individresurs (tilliggsbelopp) tydligt motiverade sd att det gdr att forstd varfér
besluten faller ut som de gér? Antal inom parentes.

Totalt antal svarande = 57. Svar fran grundskola = 18. Svar fran férskola/pedagogisk omsorg = 52.

Av rektorer som ldmnat kommentarer i undersokningen framkommer, inte forvanande sett till
svaren pa fragan ovan, att nagra skulle vilja se att besluten motiverades tydligare.

De svarande har dven fatt ange i vilken utstrackning de uppfattar att Nacka kommun fattar korrekta
beslut, det vill sdga fattar beslut i enlighet med bestammelserna. Mer @n 5 av 10 rektorer for
grundskolan som besvarat undersékningen upplever att korrekta beslut fattas i ganska eller mycket
liten utstrackning. Knappt 3 av 10 uppger att det sker i varken stor eller liten utstrackning. Monstret
att rektorer for férskolan/pedagogisk omsorg har en mer positiv bild av beslutsfattandet gar igen
dven har. Narmare 2 av 10 uppger att korrekta beslut fattas i ganska eller mycket liten utstrackning.
Det kan vara vart att aterigen paminna om att antalet svarande for framfér allt grundskolan i
absoluta tal ar fa, vilket gor att enskilda svar paverkar procentandelarna ansenligt.
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Diagram 3 | vilken utstrdckning uppfattar du att Nacka kommun fattar korrekta beslut om individresurs (tilliggsbelopp)?

Totalt antal svarande = 57. Svar fran grundskola = 18. Svar fran férskola/pedagogisk omsorg = 52.

Det bor i sammanhanget namnas att beviljandegraden for tillaggsbeloppet ar hogre inom forskolan
an inom grundskolan. De tre senaste ldsaren har beviljandegraden inom forskolan legat pa mellan
96—-99 procent medan motsvarande siffror for grundskolan legat pa mellan 71-82 procent. Det gar
dock inte att med sakerhet saga att en hog beviljandegrad avgor hur rektorerna uppfattar besluten
da de férmodligen aven vager in vilka belopp som betalas ut i relation till vad de anser boér betalas ut.

Det framkommer dnskemal fran rektorerna i enkdten om att resurshandlaggarna ska gora besok i
verksamheterna och anvanda det som underlag fér bedémning.

En angrdnsande fraga till om korrekta beslut fattas ar om rektorerna uppfattar att ansdkningar om
individresurs bedéms pd ett likvérdigt sdtt. Drygt 1 av 10 av de rektorer fér grundskolan som
besvarat enkdtundersokningen upplever att kommunen bedomer ansdkningar om individresurs pa
ett likvardigt satt i mycket stor eller ganska stor utstrackning. Motsvarande siffra for forskolan ar
knappt 6 av 10.
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Diagram 4 | vilken utstrdckning uppfattar du att Nacka kommun bedémer ansékningar om individresurs (tilldggsbelopp) pd
ett likvdrdigt sétt?

Totalt antal svarande = 57. Svar fran grundskola = 18. Svar fran férskola/pedagogisk omsorg = 52.

Det ar fler som svarar “vet ej” pa denna fraga an vid 6vriga fragor, vilket kan indikera att det ar svart
att bedoma likvardigheten da individuella bedémningar gors — eller att den svarande har erfarenhet
av for fa arenden for att kunna gora en bedémning. En rektor kommenterar likvardigheten sa har:
”Jag har hért att kommunen far in ca 900 ans6kningar. Hur kan det vara rimligt att behandla 900
ansokningar pd ett likvdrdigt sdtt?”. Tva andra rektorer, en rektor for forskola och en fér grundskola,
ger en beskrivning som dven resurshandldaggarna kanner igen att rektorer ibland framfor:

“Finns en upplevd godtycklighet. En elev som dr i behov av tilldggsbelopp kan fa
maxsumma medan en annan elev i mycket stérre extra ordindra behov av sérskilt
stod kan fd en Idgre summa till synes omotiverat.”

“Ibland séker man f6ér barn som har samma behov men en blir beviljad och andra
far avslag.”

5.2.3 Hanteringen av tillaggsbelopp ar i huvudsak effektiv

Det framkommer inga synpunkter i enkdten om att hanteringen av tillaggsbelopp ar onddigt
resurskréavande for rektorerna. Som tidigare beskrivits framfors 6nskemal om mer dialog,
aterkoppling och mer observationer/besdk. Snarare &n atgarder for att minska resursatgangen
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efterfragas alltsa atgarder som innebar en mer resurskravande process for bade skolenheterna och
Utbildningsenheten.

Vilna/Strategiradet bedomer vidare att det i det stora hela rader en rimlig avvdgning mellan en
effektiv hantering och rattssakerhetsaspekter. Att ansdkan kan goras via en webbtjanst forenklar
hanteringen for bade Utbildningsenheten och fér/skolorna som ansoker. Att den elektroniska
ansokan endast ar 6ppen under vissa perioder ar framst till fordel for Utbildningsenheten — for
skolorna daremot innebar det en storre anstrangning vid ansdkan. Det ar inte heller helt sdkert att
alla for/skolor uppfattar att det gar att ansdka |6pande under aret, vilket inte ar en renodlad
effektivitetsfraga men nagot som anda bér namnas. Det framgar exempelvis inte i anslutning till
webbenkdten for ansdkan att det ar mojligt, eller i meddelandet som kommer upp om att
webbansdkan ar stangd.

Det fors ingen statistik dver antalet kompletteringar som begars. Statistiken dver 6verklaganden visar
att de ar fa till antalet, men ett ménster i grundskolan &r att antalet dverklaganden dkar.*° Utifran ett
liknande resonemang som vi fort ovan géllande komplettering av skolskjutsansékningar, maste en
ambition vara att minska saval antalet kompletteringar av ansdkan om tillaggsbelopp som antalet
overklaganden. Utifran detta perspektiv finns det daven vad géller hanteringen av tillaggsbelopp
utvecklingsbehov. Kompletteringar och 6verklaganden ér tidskravande fér bade sékande och
Utbildningsenheten. En strdavan bor vara att skolorna ska ha en sa tydlig uppfattning om hur
bestammelserna tillampas och hur behovet behover styrkas, att kompletta ansékningar inkommer
redan i ett forsta skede, att antalet ansékningar som uppenbart inte ar relevanta minskar samt att
antalet 6verklaganden som beror pa att sokanden inte forstatt beslutet minskar.

For besluten géllande grundskolan bér ndmnas att ansvarig resurshandlaggare har bérjat motivera
avslagen mer specifikt. Det dr annu for tidigt for att se om det ger utslag vad géller antalet drenden
som Overklagas. Da det ar mer tidskrdvande for Utbildningsenheten kan det framsta som en
effektivitetsforlust. Om motiveringarna kan leda till en 6kad forstaelse fér bedémningarna och
darmed minska onddiga 6verklaganden och ansdkningar som uppenbart inte ar relevanta kan det i
forlangningen bli tidsbesparande fér bade hemkommunen och skolorna.

5.2.4 Individuella beddmningar gérs i enlighet med lagstiftarens intentioner

Vilna/Strategiradet uppfattar, utifran dokumentation och beskrivning av hanteringen samt
overklagade beslut, att individuella bedémningar gors i enlighet med lagstiftarens intentioner.
Samtidigt innebéar organiseringen kring bedomningen, att drendena ar uppdelade utifran skolformer
mellan resurshandldggarna, en sarbarhet som kan paverka rattssikerheten negativt.

Arenden som &6verklagats till forvaltningsratten har i samtliga fall domts till hemkommunens férdel.>°
Vi har inte fatt uppfattningen att beslut om tillaggsbelopp begrénsas av en av kommunen
forutbestdmd budgetram for tilliggsbelopp.®! Individuella bedémningar gors bade nir det giller
fragan om tillaggsbelopp ska lamnas och tillaggsbeloppets storlek. Det forekommer inga schabloner
eller nivaindelningar. For att 4nda ge stod for att gora likvardiga bedomningar har

49 Av de 20 avslag som lamnats pa ansokningar inom forskola och pedagogisk omsorg de tre senaste ldsaren har ett beslut 6verklagats (det
vill sdga 5 procent). For grundskolan finns inte tillgang till uppgifter om lasaret 17/18. Av 284 avslag de senaste tva lasaren har 11
overklagats (det vill sdga 3,9 procent).

50 Med reservation for att det férekommer i denna typ av drenden att beslut dndras i kammarratten.

51 Ett relativt farskt drende i hogsta forvaltningsdomstolen (HFD mal 1320-19) har behandlat hur storleken pa tillaggsbeloppen ska
bestammas — individuellt eller med utgangspunkt i en budgetram. Hogsta domstolen slog fast att bestimmelserna i 14 kap. 1 och 2 §§
skolférordningen inte innebar att tillaggsbeloppets storlek ska bestammas med utgangspunkt i de ekonomiska férhallandena i
hemkommunens egen verksamhet eller utifran en férutbestamd budgetram. Hogsta férvaltningsdomstolen anférde att utgangspunkten vid
bestammandet av storleken pa ett tillaggsbelopp ska vara att elevens behov av stéd kan tillgodoses i praktiken. Beloppet ska vara skaligt
och bér, dven om tilliggsbelopp enligt skollagen endast géller i férhallande till fristdende verksamheter, kunna faststéllas genom en
jamforelse med vad ett motsvarande stéd inom hemkommunen i allmédnhet hade kostat.
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resurshandlaggarna ett ramverk for beddmningarna, exempelvis vilka faktorer som beaktas, hur
behovet maste styrkas etc. som Vilna/Strategiradet bedémer ar rimligt att ha.

Vidare har resurshandldggarna tillgang till kommunjurist och prenumererar pa JP Infonet dér det gar
att ta del av saval juridiskt grundmaterial som vagledande domar. Resurshandlaggarna ingar i natverk
med resurshandlaggare i andra kranskommuner dar handlaggnings- och bedomningsfragor kan
diskuteras. Vilna/Strategiradet uppfattar att resurshandlaggarna anstranger sig for att sjalva
analysera likvardigheten i sina beslut. De analyserar sjalva tidigare ars bedémningar i relation till
innevarande ars bedémningar samt bedémningarna mellan ansdékningar inom samma
bedomningsomgang. Nar resurshandlaggarna har gjort sina bedomningar gar de igenom det samlade
utfallet, och vid behov sarskilda arenden, med enhetschef och utbildningsdirektor. Det finns
dessutom en rutin att beslut om belopp 6ver tre prisbasbelopp skrivs under av enhetschef, en rutin
som utifran var — visserligen begransade lasning av exempel pa beslut — tycks féljas.

Den enda noteringen Vilna/Strategiradet har kring bedémningen utifran bestimmelserna handlar om
vardnadshavares samtycke. Nagot svar fran enkdtundersokningen indikerar att det utifran den
information som ges i dagslaget kan uppfattas som att vardnadshavare maste samtycka till atgarden
forskolan soker resurser for. Forskolerektor ska ga i god vid ansokan att vardnadshavaren har
informerats och har deltagit vid utformningen av stodet. Av 8 kap. 9 § 2 st. skollagen, som beror
sarskilt stod inom forskolan, framgar att barnets vardnadshavare ska ges mojlighet att delta vid
utformningen av de sarskilda stodinsatserna. Det finns dock inget uttryckligt krav att
vardnadshavarna behover samtycka till stodinsatserna for att en skola ska kunna sdka tillaggsbelopp
for den del av stddbehovet som dr omfattande. Aven om det i praktiken inte &r ett krav utan en stark
rekommendation, da ett samtycke 6kar mojligheten for stédet att komma till stand och bli
valfungerande, ar det olyckligt om det rader missuppfattningar kring detta.

En sidonotering, efter en lasning av exempel pa beslut, ar graden av utforlighet i besluten. Besluten
inom forskola tycks ha ett mer kortfattat innehall an besluten for grundskola. Det behéver dock inte
vara problematiskt, besluten vi har tagit del av innehaller hanvisning till lagrum och i aktuella fall
besvarshanvisning. Det kan dock paverka intrycket av enhetligheten i hanteringen av drendena.

Uppdelningen av drenden utifran skolform har enligt Vilna/Strategiradet bade styrkor och svagheter.

Styrkorna med uppdelningen ar att bland annat att resurshandldggarna kan skaffa sig djupare
kunskap om just deras skolform i relation till bestimmelserna och rattspraxis samt kan ha kinnedom
om eleverna som det aterkommande ansoks for och deras utveckling. Styrkan i att dela pa drenden
inom samma skolform ar att bedomningar standigt diskuteras, vilket blir en form av |6pande
kvalitetskontroll att arenden beddéms likvardigt. Svagheten i uppdelningen ar att handldaggningens
kvalitet och likvardighet blir sarbar for kortare eller langre franvaro samt personalbyten. Det minskar
ocksa vardet i sambeddmningar da kunskapen och erfarenheten kring de olika skolformerna varierar
mellan resurshandldggarna. Sambeddmningar sker i nulaget inte i samma utstrackning av beslut
inom forskolan som for grundskolan.

5.2.5 Enrisk att de faktiska behoven inte alltid i aterspeglas ansékningarna

Det gors i nuldget ingen kontroll av om de uppgifter som framgar av ansokningarna ar korrekta. Det
grundar sig i att det &r huvudmannen som ska visa att barnen/eleven har behov av stodatgarder som
gar vasentligt utéver vad som ersitts genom grundbeloppet.®® Utifran ett barn- och elevperspektiv
innebér det att det finns en risk att elevers stodbehov bedéms pa basis av hur vél skolorna férmar
formulera sig och inte de faktiska omstandigheterna som foreligger. En uppféljning som
Utbildningsenheten genomférde ar 2017 pekar pa att det ocksa férekommer att ansdkningar inte

52 Prop. 2015/16:134, 5.12 och s5.18.
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speglar realiteten. Det ligger dven i linje med erfarenheter i Stockholms stad, som tidigare har haft
en rutin med observationer. Dar kunde bade fall upptéckas dar skolan gjorde mer for eleven an vad
de kunde formulera, dels fall dar skolan gjorde mindre an vad som framkom i olika typer av
dokumentation.>* Utbildningsenheten agerar i nuldget pa indikationer om att skolan brister, vilket
kan vara att vardnadshavare hor av sig angaende stéd som inte ges enligt plan. | dessa fall finns en
rutin att skicka ut en extra utvardering dar skolan for den aktuella individen far specificera hur
medlen anvands.

5.2.6 Resurshandldggarna saknar analysstod for att jamféra bedémningar

Vilna/Strategiradet har tagit del av statistik dver beviljandegrad och snittbelopp per barn/elev som
gar att jamforas mellan ar, mellan skolformer och huvudmannaskap. Det ar framfér allt mellan
skolformer skillnader i utfall kan ses, snarare dn inom skolformer (mellan huvudmannaskap och ar).
Beviljandegraden de senaste tre lasaren ar i princip densamma mellan ansékningar fran fristaende
som kommunala forskolor. Beviljandegraden skiljer sig nagot mer mellan ansokningar fran fristaende
och kommunala skolor; beviljandegraden for ansékningar fran fristaende skolor har varit mellan 6-8
procent hégre de senaste tre ldsdren.>® Mellan skolformerna férskola och grundskola har
beviljandegraden skiljt sig i genomsnitt med 20 procent under samma period. Aven vad géller
snittersattning per barn/elev &r skillnaderna stérre mellan skolformerna dn inom dessa.>®
Snittersattningen per barn/elev i genomsnitt har varit cirka 45 000 kr hogre per ldsar for barn i
forskola @n for elever i grundskolan mellan lasaren 15/16 till 18/19. Snittersattningen mellan elever
utifran forskolornas/skolornas huvudmannaskap visar att elever i kommunala forskoleverksamheter
de tre senaste lasaren det finns ersattningsstatistik for i genomsnitt har fatt cirka 16 000 kronor mer
per elev per lasar. Inom grundskolan finns inte samma maonster; exempelvis var snittersattningen vid
fristdende skolor cirka 8000 kronor hogre ldsar 18/19 men 3 000 kronor lagre ldsaret innan.

Vad dessa skillnader i utfall pa aggregerad niva beror pa kraver en djupare granskning av drendena
an vad som varit mojligt inom ramen for detta uppdrag. Det finns darutover manga tankbara
variabler som kan paverka utfallet pa den aggregerade nivan som vi inte har haft maojlighet att
kontrollera. Exempelvis den eventuella skolsegregeringen mellan kommunala och fristaende skolor
utifran variabeln stodbehov. Utifran samtal med resurshandlaggarna framgar en rad olika
omstandigheter som kan forklara utfallet i den aggregerade statistiken. En analys av skillnaden i
beviljandegrad mellan fristaende och kommunala resursskolor maste t.ex. ta hansyn till att i gruppen
fristaende skolor ingar bade sa kallade resursskolor och behandlingsskolor. Dessa har sarskilda
malgrupper, dar elever med extraordindra behov kan vara overrepresenterade, och verksamheter
vars motsvarighet inte finns bland de kommunala skolorna. Att beviljandegraden skiljer sig mellan
forskola och grundskola behover t.ex. beakta skolformernas olika uppdrag och mal. En hypotes om
att det finns en skillnad mellan forskola och grundskola i formagan att beskriva barnets/elevens
behov och personalens kompetens kring barn i behov av sarskilt stod, skulle ocksa behéva
undersokas. Pa liknande satt behover beloppen analyseras djupare, t.ex. vad géller eventuella
monster i vilken typ av forskolor som vardnadshavare till barn som har omfattande behov av stod
soker sig.

Detta for oss in pa att handlaggarna saknar analysstod for att jamfora bedomningar utifran olika
variabler, exempelvis mellan ar och inom samma lasar vad géller utfall (beviljande och belopp) i

53 Nacka kommun (2018).
54 Vilna/Strategiradet (2019).

55 Ansokningsgraden de tre senaste aren har varit nagot lagre bland de fristaende (de fristaende skolorna har ansékt for mellan 3,4-3,5
procent av eleverna medan de kommunala verksamheterna har ansokt for mellan 3,6—4 procent).

56 | enkaten framkommer en fundering om varfér beloppen skiljer sig mellan férskola och grundskola.
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relation till t.ex. kon, arskurs, typ av verksamhet, vad de soker tillaggsbelopp for/behov som ligger till
grund for stodet. | nuldget kraver det att handlaggarna sammanstéller underlaget utifran 6nskade
variabler manuellt.
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6. Hur likvardighetsgarantin kan utvecklas

Eftersom 6versynen i huvudsak visar att likvardighetsgarantin ar valfungerande foreslar
Vilna/Strategiradet inga omfattande férandringar av nuvarande system. Det finns enligt var
uppfattning inga skal for att pa ett genomgripande satt forandra ersattningarna inom
likvardighetsgarantin. Mot bakgrund av de svagheter i likvardighetsgarantin som 6versynen anda
pavisat lagger Vilna/Strategiradet i detta kapitel fram ett antal mojliga férdndringar av olika delar av
likvardighetsgarantin.

Det ar viktigt att komma ihag att det inte finns nagot perfekt satt att fordelaresurser. Det talar for att
en kommun endast bor gora foérandringar i sin resursférdelningsmodell om det finns ett underlag
som tydligt visar att modellen brister. Alla vagval, saval nuvarande utformning som de alternativ vi
lagger fram, har styrkor och svagheter. For att ge Utbildningsenheten ett beslutsunderlag redogor vi
for styrkor och svagheter med alternativen i relation till nuvarande ordning. Vilna/Strategiradet
[damnar dven ett antal rekommendationer kring hur kommunens fortsatta arbete med
resursfordelningen kan utvecklas. Rekommendationerna bygger pa att det beslut som Skolverket
fattat, att fran den 1 september 2020 enbart publicera statistik pa riksniva, pa sikt havs.

6.1 Fortsatt utveckla resursfordelningssystemet

Det finns ingen resursfordelningsmodell som passar alla kommuner i alla situationer.
Resursférdelningen behover vara medveten och ta utgangspunkt i de behov som finns. Nacka
kommun har under manga ar arbetat aktivt med att folja upp och utveckla sitt
resursfordelningssystem dar likvardighetsgarantin ingar. Vilna/Strategiradet vill infor kommunens
fortsatta arbete med resursférdelningssystemet [dmna tva rekommendationer.

6.1.1 Tareda pa vilka skillnader mellan skolor som finns

| arbetet med dversynen har Vilna/Strategiradet haft svart att fa fram en tydlig bild av
skolsegregationen i Nacka. Detta har gjort det svart for oss att bedéma hur val nuvarande
ersattningar svarar mot de behov som finns. Att det inte finns en tydlig bild av skolsegregationen i
Nacka gor det ocksa svart att bedéma hur ersattningarna skulle behova fordndras for att battre svara
mot behoven. For att kunna utveckla en val underbyggd modell for resursférdelning ar det alltsa
viktigt att ha en aktuell bild av vilka skillnader som finns mellan férskolor och skolor vad galler
elevernas bakgrund

Vilna/Strategiradet rekommenderar Utbildningsenheten att ta reda pa vilka skillnader mellan skolor
som finns. Det kan goras pa olika satt, vilket framhalls i SKR:s vagledning for socioekonomisk
resursférdelning till skolor.>” SKR framhaller att fér de flesta kommuner dr det anvandbart att SCB
bestélla en bred sammansattning data om elevernas socioekonomiska bakgrund som kommunen vet
eller tror kan ha samband med elevernas behov. Pa sa vis framtrader, menar SKR, en bild av vilka
skillnader som eventuellt finns i elevsammansattningen pa de olika skolorna i kommunen. Det blir da
tydligt vilka socioekonomiska faktorer som kommunen behoéver ta hansyn till for att ge skolorna
likvardiga forutsattningar. Men enligt SKR har ofta verksamhetsforetradare sasom rektorer och
larare erfarenheter av och uppfattningar om vad i elevernas bakgrund som har betydelse for deras
behov. Det ar enligt SKR darfor bra att involvera rektorerna och annan skolpersonal i arbetet med att
ta reda pa vilka skillnader som finns mellan skolorna. Det kan géras genom att som i denna studie
undersoka vilka faktorer som rektorernas anser ar viktiga for barns och elevers kunskapsutveckling.

57 SKR (2014).
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6.1.2  Folj upp hur skolorna anvander de férdelade resurserna

Nacka kommun har med viss regelbundenhet féljt upp sin resursfordelningsmodell. Denna éversyn ar
ett exempel pa uppféljning av kommunens resursfordelning. Vilna/Strategiradet rekommenderar
Utbildningsenheten att fortsatt att folja upp kommunens resursférdelningsmodell. En kontinuerlig
uppfoéljning ar en viktig del av att ha ett medvetet satt att fordela resurser till skolan. Det ar viktigt att
med jamna mellanrum félja upp foljande:

e Fordelas resurserna utifran hur behoven varierar mellan skolorna?
e Ardifferentieringen och omférdelningen rimlig?
e Har modellen fortfarande legitimitet?

Samtidigt som ovanstaende fragestallningar ar viktiga visar erfarenheter fran andra kommuner att
det viktigaste ar hur skolorna sedan anvander resurserna. Resurser kommer inte barn och eleverna
till gagn om de inte anvands pa ett bra satt. Det ar darfor viktigt att dven félja upp hur skolorna
anvander de fordelade resurserna. En sadan utredning kan ligga till grund for att sprida fungerande
arbetssatt mellan huvudman och skolor i Nacka.

Om Nacka gor forandringar av resursfordelningen ar det ocksa bra att utvardera dem. Det kan vara
svart att folja upp effekterna av en fordndrad resursférdelningen. Men utan en sadan uppféljning ar
det svart att fa en bild av hur olika forandringar paverkar férskolornas och skolornas forutsattningar
att bedriva utbildningen.

6.2 Modjliga férandringar av ersattningen inom férskolan

Skolinspektionen papekar att enligt skollagen ska kommuner férdela resurser till utbildningen inom
skolvasendet, vari forskolan ingar, efter barns och elevers olika forutsattningar och behov. Forskolan
blev en del av skolvdsendet ar 2011 och enligt Skolinspektionen géller samma lagstiftning om
kompensatorisk resursférdelning for foérskolan, precis som fér andra skolformer.>® Staten har nyligen
fortydligat att forskolan har en viktigt roll i barns och elevers utbildning, begreppet undervisning har
forts in i férskolans reviderade liroplan, Lpfé 18.°° Mot bakgrund av detta ser Vilna/Strategirddet tre
mojliga alternativ till férandringar for vad géller den strukturella ersattningen till férskolan — det vill
saga dagens sprakforstarkningspeng.

6.2.1 Berdkna ersdttningen enligt samma statistiska modell som fér grundskolan

Vilna/Strategiradet rekommenderar Nacka kommun att 6vervéga att ersétta nuvarande
berdkningsmodell for berdkning av sprakforstarkningspengen. Istallet fér att anvanda dagens
berakningsmodell bér kommunen anlita SCB for att gora berdkningen. Det innebar att dagens modell
for berdkning av sprakforstarkningspengen ersatts med en kontinuerligt uppdaterad
berdkningsmodell som bygger pa aktuella data. Den beroende variabeln i modellen bér vara den
samma som for strukturtilldgget i grundskolan.

58 Skolinspektionen (2016).
59 Skolverket (2020b).
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*  Mer traffsdker modell. * Vid 6vergangen till den nya
berakningsmodellen kan enheternas

*  Mer legitim modell. o R
ersattningsnivaer andras.

» Okade kostnader for att kdpa tjansten
fran SCB.

Det finns i huvudsak tva fordelar med att ersatta nuvarande modell for berdkning av
sprakforstarkningspengen. Genom att anvanda en modell som bygger pa uppdaterade data kommer
traffsdkerheten att 6ka. Detta genom att SCB:s berakningsmodell varje ar uppdateras med uppgifter
for elever i arskurs 9 och utgar fran resultatet och egenskaperna hos de fem senaste arens elever i
arskurs 9. Det innebar ersattning till skolorna, till skillnad fran nu, skulle vara féljsam utifran
forandringar av bakgrundsvariablernas betydelse for skolresultaten. En mer traffsdaker och aktuell
modell kommer ocksa ha storre legitimitet hos mottagarna av ersattningen. Da det ar mer
konsekvent att berakna ersattningen utifran samma beroende variabel som den som anvénds i
grundskolan kan dven detta bidra till en starkt legitimitet.

Risken med att ersatta nuvarande berdkningsmodell for berakning av sprakforstarkningspengen ar
att ersattningen kan komma att falla ut pa ett delvis annat satt &n idag. Det kan vara problematiskt
for de enheter som eventuellt skulle fa mindre. Dessutom kan det innebara 6kade kostnader att kopa
tjansten fran SCB jamfort med att anvanda Nackas egen modell for berdkning av
sprakforstarkningspengen.

Om Nacka vill utforska detta forslag narmre rekommenderar vi att i ett forsta steg be SCB gora en
berdkning av antal barn per forskola som skulle ha renderat ersattning narmast avslutade ldsar, sa att
Nacka sedan kan berdkna vad skillnaden i resurser skulle ha blivit for forskolorna. Det ger en
fingervisning om hur stora skillnader det kan handla om vid en 6vergang till samma statistiska
modell.

6.2.2 Ta hdnsyn till fler faktorer i den strukturella ersattningen i férskolan

Om Nacka kommun ersatter nuvarande modell fér berdkning av sprakforstarkningspengen
rekommenderar Vilna/Strategiradet att kommunen dvervager ta hansyn till ytterligare faktorer i den
strukturella ersattningen till pedagogisk omsorg och férskolan. Den faktor som vi menar ar mest
rimlig att lagga till ar férdldrarnas utbildningsbakgrund. Om fler variabler laggs in i modellen bor
sprakforstarkningspengen som en naturlig konsekvens fa ett nytt namn — exempelvis ”strukturtillagg
for forskola och pedagogisk omsorg”.

»  Okad traffsakerhet. *  Mer komplicerad modell att berakna

+  Okad legitimitet. och forsta.

* Utfallet i ersattningen kan variera mer
mellan aren (da modellen blir mer
traffsaker).
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Nuvarande strukturella ersattning i forskolan och pedagogisk omsorg — sprakforstarkningspeng — tar
enbart hansyn till utlandsk bakgrund hos barnens och barnens foraldrar.

Att ta hansyn till fler faktorer i den strukturella ersattningen kommer enligt Vilnas/Strategiradets
beddmning att oka traffsakerheten. Om foradldrarnas utbildningsbakgrund hade lagts till i modellen
hade den battre motsvarat professionens erfarenheter av vad som spelar roll fér barnens larande.
Som redovisats tidigare i denna rapport anger de rektorer och huvudman inom férskolan och
pedagogisk omsorg som besvarat var enkat anser att fordldrarnas utbildningsbakgrund ar viktigt for
barns larande i forskolan/pedagogisk omsorg. Betydelsen av foéréldrarnas utbildningsbakgrund
skattas hogre av rektorer och huvudmaén @n vardnadshavarnas fodelseland.

Forskningen framhaller dessutom att vardnadshavarnas utbildningsbakgrund &r den enskilt viktigaste
faktorn for att forklara elevers resultat i skolan som helhet. Genom att ta hansyn till fordldrarnas
utbildningsbakgrund i resurstilldelningen i forskolan 6kar traffsdakerheten genom att resurserna
forstérks vid de enheter dar det finns manga barn med féraldrar som har lagre utbildningsniva vilket
man alltsa vet har betydelse for elevernas fortsatta larande.

Att ta hansyn till fordldrarnas utbildningsniva ar vanligt hos de kommuner som har socioekonomisk
resurstilldelning i forskolan. | Skolinspektionens granskning av socioekonomisk resurstilldelning till
forskolan i landets kommuner framgar att den vanligaste faktorn som kommunerna anvander ar just
foraldrars utbildningsniva.®®

Vi ser samtidigt att det finns nackdelar med att ta hansyn till fler faktorer i den strukturella
ersattningen i pedagogisk omsorg och forskolan. Modellen kommer att bli mer komplicerad och
mojligen svarare att kommunicera. Det finns ocksa en risk for att nar modellen blir traffsakrare, vilket
den blir med fler variabler inkluderade, da 6kar variationen i hur ersattningen faller ut till enheterna
mellan olika ar.

6.2.3  Forstark den strukturella ersattningen till férskolan
Den strukturella ersattningen per elev i grundskolan ar idag sju ganger hogre an for barn i forskolan.

Vilna/Strategiradet foreslar att Nacka kommun 6vervager att forstarka den strukturella ersattningen
for pedagogisk omsorg och forskolan. Forstarkningen bor goras genom att omfordela medel fran de
strukturella ersattningarna i grundskolan. Vi bedémer att en forstarkning av den strukturella
ersattningen i forskolan, i kombination ersattningen tar hansyn till fler faktorer, blir en tydlig signal
om att forskolans kompensatoriska uppdrag.

e Liggerilinje med lagstiftarens fokus pa * Omfordelar resurser (tex personal) fran
betydelsen av larande i férskolan. elever i grundskolan, minskar
mojligheten att kraftsamla for elever

e Tydlig signal om att forskolan ar viktig. . . .
ydlig sl g som inte nar malen i ak 9.
* Kan frustrera personal i grundskolan.

*  Forstarka en icke obligatorisk skolform
kan vara problematiskt
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Forskning visar att det finns goda skal att satsa pa forskolan. Férskolan &r viktig for barns utveckling
och battre utbildningsresultat. | internationell forskning framhalls sarskilt att en forskoleverksamhet
av hog kvalitet ar speciellt betydelsefull for barn fran missgynnade férhallanden, for utsatta barn och
barn fran minoritetsgrupper. Studier har ocksa visat att utrikes fodda barns deltagande i forskola
positivt kan paverka studieresultaten i &rskurs 6 och 9.5

Europeiska unionens rad antog den 22 maj 2019 en rekommendation om forskoleverksamhet och
barnomsorg av hog kvalitet (2019/C 189/02). Medlemsstaterna rekommenderas bl.a. att stédja alla
barn i inlarningen av undervisningsspraket samtidigt som man ocksa tar hansyn till och respekterar
deras forstasprak. Vidare ska mojligheter erbjudas till exponering for sprak och sprakinlarning genom
lek fran tidig alder. | skdlen till rekommendationen konstateras att deltagande i forskola har manga
fordelar, bl.a. battre utbildningsresultat och resultat pa arbetsmarknaden samt farre sociala insatser
och insatser inom utbildningssystemet. Vidare framhalls bl.a. att forskningen visar att deltagande i
forskoleverksamhet av god kvalitet leder till hdgre grundlaggande kompetens och ar en viktig faktor i
forebyggandet av skolavhopp. | skdlen lyfts vidare fram att deltagande i férskoleverksamhet kan vara
ett effektivt verktyg for att uppna jamlikhet pa utbildningsomradet for barn med samre
forutsattningar, bl.a. for vissa barn med invandrarbakgrund. Férskoleverksamhet kan bidra till att
barnen utvecklar sprakkunskaper, bade i det sprdk som anvinds i verksamheten och i férstaspraket.®?

| en tidigare forskningséversikt fran Skolverket anges att i Sverige finns bara en studie av forskolans
betydelse for skolresultat, och den kommer fran det longitudinella FAST-projektet (Familjestod och
Utveckling) som fran 1978 och framat foljt 128 3-aringar och deras familjer genom skolsystemet med
prov, enkater och intervjuer. Analyser av dessa data visar enligt Skolverket att barn som bérjar tidigt
(fore 1 ars alder) pa daghem eller familjedaghem presterar béttre i skolan da de var 8 och 13 ar och
att effekterna kvarstar till slutet av gymnasieskolan. Sarskilt gynnsamt har man funnit att dessa
verksamheter varit for socialt missgynnade barn, det vill sédga. barn fran svara uppvaxtmiljéer och
fattiga barn. Skolverket konstaterar ocksa att Folkhélsoinstitutet anser att evidensen &r tillrdcklig for
att kunna konstatera att tidig férskola av hog kvalitet har en positiv inverkan pa senare
skolprestationer. Sannolikt har tidig forskola ocksa en preventiv betydelse for barn fran resurssvaga
hem, dels genom att barnfattigdom motverkas och dels genom forbattrade livschanser for dessa
barn. Forskolan kan darmed bidra till att minska de skillnader som féljer av olika social bakgrund. En
viktig premiss ar dock att forskolan haller hog kvalitet. | lander dar forskoleverksamheten drivs med
mindre personalresurser syns enligt folkhalsoinstitutets kunskapsoversikt negativa effekter av tidig
férskolevistelse.®

Det finns alltsa gott stod i forskningen for att satsa pa forskolan. Att forstarka den strukturella
ersattningen till forskolan ar ocksa en tydlig signal fran Nacka kommun att forskolan ar en viktig del
av skolvasendet och har betydelse foér skolans kompensatoriska uppdrag. En sadan signal menar vi
kan motivera personalen i férskolan — bade rektorer, forskolldrare och 6vrig personal, att arbeta med
lek och larande i forskolan pa det satt som lagstiftaren tanker sig att férskolan ska bidra till barns och
sedermera elevernas larande.

Det finns samtidigt risker med att forstarka den strukturella ersattningen i forskolan genom att
omfordela medel fran de strukturella ersattningarna i grundskolan. Férandringen kommer att
innebéra att grundskolor med elever med stérre behov kommer fa mindre resurstilldelning genom
de strukturella ersattningarna. Det kan exempelvis minska mojligheterna for skolorna att kraftsamla
for att elever ska na malen i ak 9. Det kan ocksa uppfattas som en signal till grundskolans personal att

61 Vetenskapsradet (2015).
62 Kommittédirektiv. Dir. 2019:71.
63 Skolverket (2009). s. 109.
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kommunen prioriterar ner grundskolan vilket kan skapa frustration. Vidare kan det uppfattas som
problematiskt att forstarka forskolan som en icke obligatorisk skolform pa bekostnad av grundskolan
som ar obligatorisk.

Det gar ocksa att konstatera att enbart 1 av 10 huvudmaén och rektorer inom forskolan/pedagogisk
omsorg i var enkat angav att de ansag att en storre andel av budgeten bor férdelas genom
strukturella ersattningar. Det tycks alltsa bland personalen i den delen av verksamheten inte finnas
en stor efterfragan pa forstarkningar av den strukturella ersattningen for pedagogisk omsorg och
forskolan.

6.3 Mojliga férandringar av ersattningarna inom grundskolan

Vilna/ Strategiradet ser tre mojliga alternativa satt att utforma ersattningarna inom grundskolan.

6.3.1 Ta bort nyanldndresursen och integrera i strukturtillagget

Vilna/Strategiradet foreslar att Nacka kommun 6vervéger att ta bort nuvarande nyanlandresurs och
istallet beakta ursprungsland och tid i Sverige i strukturtillagget.

*  Minskad administrativ borda for *  En uppfattat traffsaker ersattning
skolorna forsvinner
*  Mer objektiv resursfordelningsmodell * Skolorna ersatts nagot senare an

* Enklare resursfordelningsmodell till
grundskolan

*  Automatisk anpassning av
resursfordelningen i férhallande till
variablerna betydelse

Det finns flera fordelar med att ta bort nyanlandresursen och integrera den i strukturtillagget. Det
hade minskat den administrativa bérdan for skolorna eftersom de da slipper anséka om
ersattningen. Ersattningen kan ocksa sdgas bli mer objektiv eftersom den betalas ut per automatik
och baseras helt pa statistiska uppgifter istallet for bedomningar av sékande skola och
Utbildningsenheten.

Att integrera variablerna “tid i Sverige” och “HDI” i strukturtillagget skulle innebara en mindre
komplex resursfordelningsmodell for grundskolan. Istéllet for att i praktiken ha tva separata
ersattningsmodeller for socioekonomisk resursfordelning till grundskolan hade detta skapat ett
enklare system. Det &r som tidigare ndmnts i rapporten svart att berédkna den samlade
traffsakerheten av de olika strukturella ersattningarna sammantaget. Genom att integrera alla
variabler i samma berakningsmodell hade en automatisk anpassning av resursférdelningen i
forhallande till variablernas betydelse astadkommits. Helhetsperspektivet i den strukturella
resursfordelningen hade starkts. Nyanlandresursen tar inte hansyn till betydelsen av foradldrarnas
utbildningsniva for de nyanlanda eleverna. Nyanlandresursen berdknas dartill i nuldget utifran en
uppsattning olika faktorer som skolpengen multipliceras med. Det finns inget fastlagt
tillvagagangssatt for hur faktorerna bestams och hur ofta de uppdateras. | nuldget ar det oklart hur
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val faktorerna som anvands i berdkningen av nyanlandresurs speglar olika forutsattningars faktiska
betydelse vad géller invandringsalder och hemlandets HDI.

Att ta bort nyanlandresursen och integrera nyanland som variabel i strukturtilldgget kan samtidigt
vara problematiskt av andra skal. Nyanlandresursen uppfattas av huvudman och rektorer i Nacka
som en forhallandevis traffsaker ersattning. Det har till oss uttryckts en farhaga att om
nyanldndresursen forsvinner skulle det kunna minska skolornas bendgenhet att ta emot nyanldnda
elever. Om nyanland integreras som variabel i strukturtillagget ar det darfor viktigt att
traffsdkerheten uppratthalls och att den totala ersattningen motsvarar den som fordelas genom
nyanlandresursen.

En 6vergang till att integrera nyanland som variabel i strukturtillagget innebar dock att skolorna
kommer att fa ersattning vid ett tillfdlle per ar istéllet for som nu da nyanlandresurs betalas ut
I6pande. Det kommer minska flexibiliteten vad géller skolornas mojlighet att fa ersattning fran
kommunen.

6.3.2 Overvig att utvidga strukturtilligget med fler variabler

Det viktigaste ar att ha en resursférdelningsmodell som svarar mot de behov av att utjamna
skillnader som faktiskt finns mellan skolor. Vilna/Strategiradet foreslar forutom en integrering av
variablerna inom nyanlandresursen i strukturtillagget, att Nacka kommun 6vervager att utvidga
strukturtilldgget med fler variabler. Féljande variabler menar vi skulle kunna vara varda att 6vervaga:

e Foraldrarnas inkomst

e Skolnivaeffekter

e Antal syskon

e Om eleven bor med bada vardnadshavarna eller inte
e Kobn

*  Okad traffsiakerhet *  Mer komplicerad modell att berdkna och
forsta.

* Legitimiteten okar

Nacka kommuns strukturtillagg i grundskolan tar hansyn till vardnadshavarnas utbildningsbakgrund.
Att ta hansyn till vardnadshavarnas utbildningsbakgrund i tillaggsbeloppet ar rimligt. Forskning visar
att vardnadshavarnas utbildningsbakgrund dr den mest utslagsgivande variabeln vad galler elevers
resultat i skolan. | de kommuner som har en socioekonomisk resurstilldelning ar det mycket vanligt
att denna variabel anvands som grund for berdkningen. Enligt SKR ar de vanligast forekommande
faktorerna i de modeller som kommunerna anvander sig av for att omférdela ekonomiska resurser
dels vdrdnadshavarnas utbildningsniva, dels utldndsk bakgrund.®*

Vilka variabler som bér inga i modellen behéver anpassas till de behov som finns av att utjamna
skillnader mellan skolor i Nacka. Ett alternativ kan vara att be SCB att ldgga in dessa variabler (och de
indelningar av variablerna som de bedémer &r relevanta for Nackas férhallanden) i en modell for att
se ur det faller ut i termer av traffsakerhet. Okad traffsikerhet ar den storsta vinsten med att utvidga
strukturtillagget med fler variabler. Ett av Nacka kommuns mal med resursforférdelningen ar att den
ska vara traffsdker. Just for att ha en hogre traffsdkerhet tar manga kommuner hansyn till betydligt
fler variabler an vardnadshavarnas utbildningsniva. Enligt SKR ar andra faktorer som forekommer

64 SKR (2018). s 15.
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elevens kon och huruvida elevens familj uppbar férsorjningsstod eller huruvida eleven bor med bada
sina vardnadshavare. Det finns dven kommuner som har med elevens bostadsomrade som en faktor i
viktningen. Var enkat visar vidare att huvudman och rektorer i Nacka anser att avsevart fler variabler
an vardnadshavarnas utbildningsbakgrund ar av betydelse for elevers resultat i grundskolan. Genom
att ldgga in sadana variabler hade Nacka kommun fatt en stérre 6verenstimmelse mellan modellen
och de faktorer som huvudman och rektorer i Nacka anser ar viktiga for elevers resultat. Vi bedémer
att en mer traffsaker modell hade okat legitimiteten for i strukturtilldgget for grundskolan.

Det finns samtidigt nackdelar med att utvidga strukturtillagget med fler variabler. Modellen hade
blivit mer komplex och darmed svarare att beskriva for mottagarna. Det blir i forlangningen svarare
for mottagarna att bedéma giltigheten i modellen — dven om man vet vilka elevférutsattningar som
beaktas ar det svarare ju fler elevforutsattningar som vags in att satta sig in i hur viktiga dessa enligt
modellen &r i relation till varandra och hur val det stammer éverens med behoven pa just sin skola.

6.4 Forslag kring handlaggningsprocessen

Individresursen ar den del av likvardighetsgarantin det framkommer mest synpunkter kring fran de
svarande i enkaten. Nedan lamnar Vilna/Strategiradet nagra forslag for att ytterligare forstarka
rattssakerheten, effektiviteten och acceptansen vad géller framfor allt individresursen.

Okade inslag av sambedémning generellt fér individresurs, sarskilt vad géller férskoleansékningar dar
detta moment saknas idag. Detta skulle minska sarbarheten som uppdelningen av drenden utifran
skolformer innebar. Det skulle kravas att en utdkning av resurshandlaggartjansten till fler personer
men ar samtidigt den forandring som skulle starka forutsattningarna for likvardiga bedémningar
mest.

Vilna/Strategiradet rekommenderar dartill att bygga in en analysmodul fér individresurs om
Utbildningsenheten skulle besluta sig for att utveckla eller kdpa in ett systemstdd. | nulaget ar det
arbetsamt och svart for resurshandlaggarna att gora relevanta analyser pa grund av svarigheten att
komma at beslut for flera lasar bakat i tiden och att jamforelser mellan ar, darenden etc. kraver
manuell hantering. En analysmodul skulle bade kunna fungera som stdd for handlaggarna sjalva att
analysera likvardigheten i sina beslut och gora det enklare att sammanstalla efterfragad information
till de folkvalda politikerna om hur laget ser ut bland kommunens barn och elever. | en analysmodul
kan drenden anonymiseras och kategoriseras utifran relevanta variabler som det sedan gar att gora
analyser utifran, vad géller beviljande och belopp utifran t.ex. kon, alder, karaktdren pa stédbehovet
(elevassistent, enskild undervisning etc.) och orsaken (medicinskt, beteendeproblematik etc.).

Stickprovsobservationer ar ett mojligt tillvagagangssatt for att hantera risken med missvisande
underlag for bedémning. Stickprovsobservationer kan antingen utforas helt slumpmassigt eller
riskbaserat (vilket krdver en metod som behandlar alla lika utifran risk). Skiljer sig observationen pa
centrala punkter fran inskickat underlag kan Utbildningsenheten be sékanden att aterkomma med en
uppdaterad ansékan, och darefter géra en bedémning utifran det uppdaterade underlaget.®® Att
genomfora observationer som underlag for alla ansokningar skulle krava att fler
resurshandlaggartjanster tillsattes, och det uppstar dven fragetecken kring hur
observationsunderlaget ska varderas i forhallande till underlaget fran férskolorna/skolorna, sarskilt
vid eventuell dverklagan.®®

Vad géller skolskjuts rekommenderar Vilna/Strategiradet att kommunens beslutspraxis fér skolskjuts
nedtecknas, for att sdkerstalla att likstallighetsprincipen galler dven vid personalbyte och liknande.

65 Begdran bor utformas sa att sékanden forstar varfér underlaget behover uppdateras samtidigt som begéaran inte anger vad sékanden ska
skriva.

66 Stockholms stad har tidigare haft en ordning med observationer av elever i skolmiljon som underlag fér bedémning av ansékningar, vilket
upplevdes vara vardefullt bade som underlag for att bedéma ansékningarna och for skolorna. Det var dock mycket resurskravande.
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Det ar sarskilt viktigt da Nacka kommun beviljar skolskjuts dven i fall dar kommunen enligt skollagen
inte behover gora det, vilket stéller krav pa att det finns en tydlig linje i vad som beaktas och
dokumentation av vad som historiskt har beaktats.

En annan rekommendation ar att anvédnda resurshandldggarnas iakttagelser, utifran att de laser en
mangd ansokningar och tillhérande dokument (atgardsprogram, pedagogiska utredningar etc.) fran
skolorna, som ett att flera underlag for Utbildningsenhetens dialoger med huvudman. En
syntetisering av iakttagelserna om styrkor och utvecklingsomraden kan vara ett vardefullt
komplement till annat underlag som anvands i Utvecklingsenhetens dialoger med huvudman for att
stddja och stimulera det systematiska kvalitetsarbetet, som huvudmannen ar ytterst ansvariga for.

Vilna/Strategiradet ser positivt pa arbetet som inletts med att bygga ut beslutsmotiveringarna. Det
ar en insats som kan goras for att 6ka forstaelsen for bedomningen av beloppens storlek, vilket vi
uppfattar kan vara svart for de sdkande skolorna/férskolorna att férsta. Som ett led i att starka
uppfattningen bland rektorerna om likvardiga bedémningar, ser Vilna/Strategiradet gérna
enhetligare information i utformningen av beslut géllande bade skolskjuts och individresurs. Det
handlar mer specifikt om att graden av utforlighet och vilken information som framgar av besluten
ska vara liknande oavsett skolform.

Slutligen ser Vilna/Strategiradet att den inplanerade workshopen kring individresurs under hosten
med rektorer med férdel kan vara en insats som aterkommer med jamna mellanrum dven darefter.
Detta av flera skal. Rektorer efterfragar mer dialog, rattspraxis utvecklas kontinuerligt och det finns
generellt en viss omséattning pa rektorer.

6.5 Kommunikationen kring likvardighetsgarantin

Vilna/Strategiradet lamnar slutligen ett par férslag vad galler kommunikationen kring
likvardighetsgarantin.

6.5.1 Overvig att sluta anvinda begreppet ”likvirdighetsgarantin”

Vilna/Strategiradet erfar att begreppet ”likvardighetsgarantin” haller pa att utrangeras i kommunens
kommunikation. Det bedémer vi ar lampligt. Vilna/Strategiradet anser att det finns goda skél att
ocksa sluta anvdnda andra begrepp som anvands i Nacka men som inte aterfinns i bestammelserna.
Det géller exempelvis “individuella ersattningar”. Istallet bor kommunen genomgaende — internt och
externt —anvanda de begrepp som ar gdngse i bestdmmelserna. Det vill sdga exempelvis

” n

"grundbelopp”, “strukturtilldgg” och "tillaggsbelopp”.

»  Overensstimmelse med skolans *  Administrativt arbetsamt att byta
bestammelser namn.

» Okad tydlighet i férhallande till
verksamheter och
vardnadshavare/elever.
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Totalt sett &r det manga skolor och skolhuvudman, i och utanfér Nacka, som erhaller ersattning fran
kommunens ersattningssystem. Var enkét visade att forstaelsen fér de olika ersattningarna ar
varierande. Att genomgaende anvianda de begrepp som aterfinns i regelverket hade starkt
tydligheten visavi bade verksamheter och vardnadshavare/elever i vad kommunen avser nar den
talar om olika ersattningar.

Vidare menar vi att ordet “garanti” tillsammans med begreppet likvardighet leder tanken till nagot

annat an vad ersattningarna i likvardighetsgarantin utgor. For det forsta har begreppet likvardighet
ingen entydig innebord. Skolverket skriver exempelvis att begreppet likvardighet kan delas upp i tre
grundldggande aspekter:®’

e Lika tillgdng till utbildning: Alla ska, oberoende av geografisk hemvist och sociala och
ekonomiska forhallanden, ha lika tillgang till utbildning i skolvasendet.

e Lika kvalitet pd utbildningen: Utbildningen inom skolvasendet ska vara likvardig inom varje
skolform och inom fritidshemmet oavsett var i landet den anordnas. Begreppet ”likvardig”
innebdr inte att utbildningen ska vara likformig i betydelsen likadan utan att kvaliteten i
verksamheten ska vara sa hog att de faststadllda malen kan uppnas oavsett var i landet
verksamheten bedrivs.

e Att utbildningen ska vara kompenserande: Utbildningen ska ta hdnsyn till elevers olika behov
och strava efter att uppvaga skillnader i elevernas férutsattningar. | utbildningen ska hansyn
tas till barns och elevers olika behov. Barn och elever ska ges stdd och stimulans sa att de
utvecklas sa langt som mojligt. En stravan ska vara att uppvaga skillnader i barnens och
elevernas forutsattningar att tillgodogora sig utbildningen.

Fér det andra utgors likvardighetsgarantin av en grupp ersattningar som i vissa fall kommunen under
vissa premisser ar skyldig att sta for (tillaggsbelopp och skolskjuts). Men ocksa ett antal ersattningar
som kommunen viljer att betala ut i syfte att i viss man utjamna skillnader i skolors olika
forutsattningar att bedriva undervisningen. | inget av fallen garanterar detta lika tillgang till
utbildning, lika kvalitet pa utbildningen och att utbildningen ska vara kompenserande.

En mojlig nackdel med att sluta anvdanda begrepp sasom likvardighetsgarantin och checkbelopp ar att
det ar administrativt arbetsamt att byta namn.

6.5.2  Gor riktade kommunikationsinsatser om resursférdelningssystemet

Vilna/Strategiradet foreslar slutligen att Utbildningsenheten, nér eventuella férandringar med
anledning av denna 6versyn ar gjord, gor kommunikationsinsatser mot berérda huvudman och
regioner. Syftet med dessa insatser bor vara att 6ka forstaelsen och acceptansen och darmed
legitimiteten for resursférdelningen. Tydlighet och begriplighet bor vara ledstjarnan vid utformandet
av dessa kommunikationsinsatser. Inspiration kan hamtas fran exempelvis Géteborg stad, som har
tagit fram en informationsfilm om resursférdelningsmodellen i staden.®® Just denna film &r riktad till
en allménhet och inte utifran mottagarnas (skolornas och huvudmannens) mer specifika
kunskapsniva och kunskapsbehov. Sjalva angreppssattet att visuellt tydliggéra hur
resursfordelningssystemet i Nacka ar uppbyggt skulle Nacka dnda med férdel kunna 6vervaga.

67 Skolverket (2018).

68 https://goteborg.se/wps/portal/start/kommun-o-politik/kommunens-
organisation/forvaltningar/forvaltningar/grundskoleforvaltningen/budget-och-resursfordelning/resursfordelning-grundskola-
[lut/p/z1/hYSRCAIWHMQ_ja_7z7106801Ai1Kgrk9hMgagnMyV4AM-ffYYFN3bcb jDgSUlIbgOanKdWao-

tIfRHYIZIPDjIb5 ISscUF3eUQOq4gdYzj A8Qc4x9KMWAQguloj32iEESGLhBHGOUso4zFP3vvpUEdMgbDyJq206G7nW61247QMclC99087039)Gq
MD_K3SmsIB-UnCqMvnVp7TF5xFHOU!/dz/d5/L2dBISEvZOFBISOnQSEh/
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