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Forord

SNS Utbildningskommission ar ett fleririgt forskningsprogram som
startade 2011 med fokus pa den 6vergripande frigan hur Sverige kan
stirkas som kunskapsnation. En rad forskare har bidragit med rapporter
inom olika delomriden.* Denna rapport avslutar forskningsprogrammet
och ir skriven av Jan-Eric Gustafsson, professor i pedagogik, Goteborgs
universitet, Sverker Soérlin, professor i miljohistoria, KT'H, och Jonas
Vlachos, professor i nationalekonomi, Stockholms universitet och af-
filierad forskare vid Institutet f6r Néringslivsforskning (IFN).

Till SNS Utbildningskommission har knutits en referensgrupp be-
stdende av foretridare for EY, KTH, LO, Lirarforbundet, SKL, Skol-
inspektionen, Skolverket, Stockholms stad, Sveriges Skolledarférbund,
Theducation AB, Tieto och Viktor Rydbergs Stiftelse (nagra har deltagit
under delar av programmet).

SNS vetenskapliga rid utsig professor Jonas Vlachos att foretrida
ridet i referensgruppen. Dé Jonas Vlachos dr en av forfattarna till denna
rapport utsig SNS vetenskapliga rid Anders Bjorklund, professor i na-
tionalekonomi, Institutet f6r social forskning, SOFI, Stockholms univer-
sitet att ersitta Jonas Vlachos i arbetet med denna rapport. Ordférande
i referensgruppen har varit Peter Gudmundsson, rektor vid KTH.

SNS Utbildningskommission har dven f6ljts av en expertgrupp
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bestiende av Anders Bjorklund (se ovan); Arvid Carlsson, professor,
Nobelpristagare i medicin 2000; Anna Ekstrom, generaldirektér, Skol-
verket (limnade expertgruppen 2014); Jan-Eric Gustafsson, professor i
pedagogik, Goteborgs universitet; Lars Heikensten, vd, Nobelstiftelsen;
Torkel Klingberg, professor i neurovetenskap, KI; Lars Leijonborg, f.d.
utbildningsminister (limnade expertgruppen véren 2012); Pir Nuder, f.d.
finansminister; Bengt Samuelsson, professor, Nobelpristagare i medicin
1982; Inger Enqvist, professor i sprak och litteratur, Lunds universitet
(limnade expertgruppen 2014) och Sverker Sorlin, professor i miljo-
historia, KTH.

SN tackar f6r det engagemang som referensgruppens och expert-
gruppens ledamater visat under arbetets ging och for de synpunkter
som de limnat. Som alla SNS-rapporter har denna rapport varit foremil
tor en vetenskaplig granskningsprocess. SNS tackar Anders Bjorklund
(se ovan), Sigbrit Francke, tidigare universitetskansler och professor i
pedagogik och Eva Mork, professor i nationalekonomi, Uppsala uni-
versitet och ordférande i SNS vetenskapliga rad, for deras medverkan
i granskningsprocessen.

For urval, analys, slutsatser och policyforslag svarar rapportens for-
fattare. SNS som organisation tar inte stillning till dessa. Inte heller
Utbildningskommissionen, dess expertgrupp och referensgrupp, de ve-
tenskapliga granskarna, programmets finansidrer eller 6vriga personer
som limnat synpunkter, ansvarar f6r innehéllet i rapporten.

Stockholm i mars 2016
Mia Horn af Rantzien
vd SNS

*Bienenstock, A., S. Schwaag Serger, M. Benner och A. Lidgard (2014).
Utbildning, forskning, samverkan. Vad kan svenska universitet lira av Stan-
ford och Berkeley?

Gustafsson, J-E., C. Cliffordson och G. Erickson (2014). Likvirdig
kunskapsbedomning i och av den svenska skolan — problem och majligheter.
Gustafsson, ].-E., P. Lind, E. Mellander och M. Myrberg (2014). Lara
Jfor livet? Om skolans och arbetslivets avtryck i vuxnas fardigheter.
Nihlfors, E. och O. Johansson (2013). Rektor — en stark link i styrningen

av skolan.



Inledning — policyidéer
for svensk skola

SNS Utbildningskommission har varit ett flerdrigt forskningsprogram
med fokus pa den 6vergripande frigan hur Sverige kan stirkas som
kunskapsnation. En rad forskare har bidragit med rapporter inom olika
delomriden. I denna rapport, den sista i programmet, ir ambitionen att
bidra med tydliga och konkreta policyforslag f6r den svenska utbild-
ningspolitiken. Som forfattare till denna rapport svarar vi ensamma f6r
analys, slutsatser och policyforslag.'

Virt arbete har bedrivits under en tid som priglats av stindigt nya
besked om tillstindet i svensk skola och ett livligt intresse for dessa fré-
gor i politik, medier och offentlig debatt. Det kan knappast ha undgitt
nigon att det svenska utbildningssystemet befunnit sig under intensiv
och kritisk diskussion, men s har det varit inte bara de senaste dren utan
under en ganska lang tid. Det giller sirskilt grundskolan men ocksa
gymnasieskolan. Bida dras med stora problem och har visat sjunkande
resultat i flera jimforande internationella undersékningar. Méjligen
giller kvalitetsproblemen dven hogskolans grundutbildning, dven om

1 SNS som organisation tar inte stillning till dessa. Inte heller Utbildningskommissionen,
dess expertgrupp och referensgrupp, de vetenskapliga granskarna, programmets finansidrer
eller 6vriga personer som limnat synpunkter ansvarar for innehillet i rapporten.
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internationell jaimforbarhet dir inte utvecklats nimnvirt dnnu.> Hog-
skolan har blivit en mycket stor och visentlig del av det svenska utbild-
ningssystemet, men skiljer sig samtidigt i si avgérande avseenden fran
den obligatoriska skolan och gymnasieskolan att vi valt att inte behandla
den i foreliggande rapport. Inte heller diskuterar vi férskolan, inte f6r
att denna skulle vara en oviktig del av det svenska utbildningssystemet,
utan dirfor att ocksa forskolans ambitioner och strukturer skiljer sig
visentligt frin grund- och gymnasieskolans.

Krisen och dess kronologi

Indikationerna pa problemen i svensk skola dr manga, de sjunkande
resultaten i jaimférande internationella undersokningar dr bara en av dem.
Foretridare for hogskolan klagar sedan ling tid 6ver svaga forkunskaper
inom flera imnen. Nya studenter i hogskolan har svart att uttrycka sig
i skrift och behirskar inte elementir matematik, alltsammans sidant
som de borde ha lirt sig i grund- och gymnasieskolan. Lararyrket har
blivit impopulirt, det dr ett avhopparyrke som under ling tid lockat fi
studerande. Lirarlonerna har ocksa sedan ling tid slipat efter, vilket
ytterligare forsvirat rekryteringen av hdgpresterande studenter. Resultat-
spridningen 6kar — samtidigt som biade de basta och de simsta resultaten
sjunker. Likvirdigheten i skolan férefaller att minska. Skolor har dven
bérjat gora konkurs. Omvirlden undrar 6ver hur det kan komma sig att
svensk skola, nyss si framgangsrik, pa si kort tid kunnat sjunka sa djupt.
Minga i Sverige gor det ocksd. Skolans status som samhallsinstitution
har forlorat trovirdighet och skolpolitiken har blivit starkt ifrigasatt.
Man bér forhilla sig kritiskt till allt, dven till bilden av skolan. Det
finns en ling historia av att forkittra den, och en samhillsinstitution av
denna omfattning och betydelse miste alltid limna négra missnojda.

2 Det forekommer en viss debatt kring kvaliteten dven i hogskolans utbildningar. Hog-
skoleverkets utvirderingar har tidvis pekat pa betydande brister, men som regel bara inom
begrinsade kunskapsomriden och pa vissa lirositen; nigon generell nedging i kvaliteten pa
svensk hogskoleundervisning finns det inte beligg for, dven om en viss oro ibland forekom-
mer i debatten (se till exempel Berggren 2012, IVA 2012, Riksrevisionen 2014, SFS 2013).
Haégskolefragorna har inte berdrts sirskilt djupgdende i SNS Utbildningskommission, vilket
har bidragit till virt beslut att i stort sett limna dem at sidan i denna rapport.
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Det ir ocksa berittigat att undra 6ver om PISA-undersékningarnas
tabeller dr det enda rittesnoret. Det finns ménga virden och mal som
skolan skall forverkliga och de olika métten i PISA, som nistan helt
ir inriktade pa skolans kunskapsmil, fingar inte alla dem. Men ocksi
med denna viktiga invindning formulerad miste vi se verkligheten som
den dr. Det handlar ytterst om unga minniskors ritt till kunskap och
till mojligheten att pa bista mojliga grund fa forma sina liv. For detta dr
kunskap en avgorande forutsittning.

Den svenska skolans kris har inget entydigt startar, den tycks f6lja lite
olika tidtabeller beroende pa vilka krisfenomen som uppmirksammas:
lirarnas sjunkande status, kritiken mot lirarutbildningen, sjilva under-
visningens férsimring, den bristande likvirdigheten, betygsinflationen,
de férsimrade resultaten i PISA och andra undersdkningar. Men péfal-
lande dr att dven om en del av tendenserna kunnat iakttas tidigare, sa
upptrider manga av problemen pi ett mer urskiljbart sitt mot slutet av
1990-talet, de accelererar in pd 2000-talet och rader med oférminskad
styrka dnnu vid mitten av 2010-talet.

Kronologin och forloppet i dessa skeenden, och en rad andra fak-
torer for vilka vi redogér i de f6ljande kapitlen, gor det ofrainkomligt
att misstinka att avregleringar, decentralisering, kommunalisering och
skolval som allesammans inférdes inom loppet av ett fital ar i borjan av
1990-talet r en del av orsakerna. Aven andra reformer och regelind-
ringar genomfordes, bland annat inom ldrarutbildningen, i liroplaner
och betygssystem. Manga av dessa forindringar paverkade dessutom
varandra. Summan av effekterna av alla férindringar blev efter hand
omfattande och kom att gilla bland annat ldrarnas rekrytering och bak-
grund, deras utbildning och si sméningom formerna f6r deras undervis-
ning. Till detta kommer att stora samhillsforandringar i form av vixande
urbanisering, nya medievanor, en kraftig demografisk forindring och
vixande ekonomisk ojimlikhet samtidigt har kinnetecknat utvecklingen
av Sverige under det senaste kvartsseklet.

Infér mingden och miktigheten av de férindringskrafter som varit
i rorelse dr det nédvindigt att som forskare vara 6dmjuk. Skolan dr en
vildig samhillsinstitution med 6ver en miljon elever och hundratusen-
tals andra mer eller mindre direkt inblandade som kostar omkring 130
miljarder kronor per dr. Den fungerar i ett samhille. Vore det en trivial
sak att faststilla vad som gor skolan vilfungerande och vidta de atgirder
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som behovs, da skulle detta redan ha skett. Dirtill kommer att det gir
att mena olika saker med vad som ér en vilfungerande skola. Visserligen
taststaller skollagen ett antal mal f6r skolan, men det hindrar inte att det
finns skilda virderingar av vad som ir viktigt och mindre viktigt. Mal-
konflikter finns ocksé. 4 brukar vara motstindare till decentralisering,
valfrihet, till att beslut fattas pa ligsta mojliga nivd och kommer ut till
medborgarna. Nagra ligger till denna lista konkurrens, ordning och reda,
rent av disciplin. Men det dr onekligen en paradox att det dr under just
den period nir sidana virdeord stitt i centrum f6r skolpolitiken som
skolan som presterande institution rasat. Det dr uppenbart att vi har
att gora med en foreteelse som inte enkelt lyder alla ideologiska eller
kinslomissiga impulser.

Detbetyder inte att virdeord skulle sakna betydelse. Vi kommer att fa
anledning att atervinda till nagra i de fortsatta kapitlen. Professionalism
ir ett sidant. Kompetens dr ett annat och nira beslaktat. Langsiktighet
och ansvar, fértroende och tillit, risk och rittigheter dr ytterligare nagra.
Aven om samband mellan politik och resultat inte 4r enkla gir det att
siga nigot om den allminna riktning som en reformerad svensk skola
bor ta. Det finns en hel del forskning om flera av de hypoteser som ibland
framfors om orsakerna till skolans kris och nigra hypoteser kan dirfor
pa goda grunder avvisas. Det finns ocksa forskning som kraftigt stodjer
andra hypoteser, till exempel den som visar pa vikten av tillit till lirarna
och deras professionella autonomi (Sahlberg 2011). Men nir vi ser den
samlade bilden av kunskapsliget finner vi, kanske inte si 6verraskande,
att det ocksa foreligger genuina virdekonflikter. Négra virderingar f6-
refaller vara hinder f6r en skola vars samlade prestationer bor hojas.

Vad denna rapport vill géra

I denna rapport forsoker vi gora tre saker. For det forsta forsoker vi
beskriva och f6rstd fordndringarna med ledning av de undersékningar
som finns, i forsta hand vetenskapliga studier och i andra hand rapporter
frin myndigheter och institut. Vi har varit tvungna att gora ett urval
av imnen och teman att undersoka. Aven om skolan ir viktig s dr inte
allt i skolan lika viktigt. Virt urval har utgétt frin vad man skulle kunna
kalla utbildningspolitisk relevans. Vi utgér frin vad skollagstiftningen
pekar pi som centrala mél och syften i svensk skola — vad dr skolan till

12
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{6r? — och har format véra dmnesval i enlighet med dessa. Vi uppmark-
sammar kvalitets- och resultatfrigor, lirarnas stillning och utbildning,
undervisningskvalitet, likvirdighet och rittigheter, resurser, betyg, hur
de stora reformerna pé 199o-talet verkat — kommunalisering, markna-
disering, skolval. Vi har inte f6rmitt behandla allt som ér skolpolitiskt
relevant, men tror i alla fall att vi tickt viktiga omréiden.

For det andra forsoker vi besvara frigan om varfor svensk skola pre-
sterar simre i internationella jimforelser. Debatten som f6ljde pi den
for svensk skola alarmerande PISA-rapporten i december 2013 visade,
si som skett redan i flera debatter och rapporter under méinga ar, att
det finns en djup oro och ett stort engagemang i det svenska samhillet
inf6r skolan. Det stod ocksa dn en gang klart att det finns en rik flora av
hypoteser om varfor det gatt illa for svensk skola. Vi har i analysen hallit
oss till virt urval utbildningspolitiskt relevanta teman i forhoppningen
att forskningen skall kunna ge ett ndgorlunda tillfredsstillande underlag
for att peka ut orsakerna till den svenska skolkrisen.

Det tredje vi forsoker gora dr att visa pa en mojlig reformdagordning
f6r svensk skola. Det sker i slutkapitlet, ddr vi summerar och skriver
samman enskilda slutsatser och rekommendationer som framforts i de
enskilda kapitlen. Samma logik rader hir: genom att vilja utbildnings-
politiskt centrala imnen tror vi att vi kommer at sidana frigor dir atgir-
der kan gora en skillnad. Ritt avvigda insatser inom just dessa omriden
skulle kunna ge tillrickliga effekter pa det svenska skolsystemet f6r att
det skall ges chans att limna sin krisartade beldgenhet.

Vihari detta arbete varit tvungna att gora en avvigning i relation till
tidigare rapporter inom SNS Utbildningskommission. Dessa insatser
har varit av stort virde f6r oss. Vi har haft glidje av de studier som ge-
nomforts kring frigan om behovet av ett férbittrat utvirderingssystem
f6r skolan. I en forskarrapport ges ett antal konkreta forslag pa hur
skolans utvirderingssystem kan forbattras och pd hur antagningssyste-
met {6r den hogre utbildningen bér se ut (Gustafsson, Cliffordson och
Erickson 2014). Vi har ocksa kunnat ta del av en jaimforande studie av
svenska universitet och de amerikanska toppuniversiteten Stanford och
Berkeley. Studien visar bland annat att undervisningen har hogre status
vid de amerikanska toppuniversiteten och att de utvecklat enkla och
vil férankrade principer for vad kvalitet dr inom utbildning, forskning
och samverkan och hur den uppritthills och hur dessa genomgaende
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stir i god 6verensstimmelse med den akademiska professionens egen
forstielse (Bienenstock m.fl. 2014).° Vi har vidare haft utbyte av en
rapport om situationen for grundskolans och gymnasiernas rektorer, en
situation som priglas bland annat av émsesidiga brister i fortroendet
mellan rektorer och lokala skolpolitiker (Johansson och Nihlfors 2013).
Flera seminarier och konferenser har behandlat andra frigor, exempelvis
vilken roll hjirnforskningen kan spela for fortsatt utveckling av skolan,
kommunaliseringens effekter pd skolan och hur utbildningssystemet
kan paverka svensk konkurrenskraft.

Tre perspektiv

Allt detta har varit intressanta och virdefulla bidrag, men de har inda
bara tickt en mindre del av de utbildningsfrigor som ir relevanta och
dir det finns behov av intressanta och meningsfulla uppslag till policyut-
veckling. I 6vrigt har vi fatt lita till forskningslitteraturen inom aktuella
omraden och till de férsok som gjorts under senare tid att fa ett grepp
om lidgetiden svenska skolan och dess orsaker. Nigra sidana f6rsok finns
det anledning att sirskilt ndimna, dels for att de fitt stort utrymme i den
skolpolitiska debatten, dels eftersom de tillkommit med en liknande
bakgrund som Utbildningskommissionen, nimligen att forsdka forsta
den svenska skolans problem och foresla atgirder for att hantera dem.

Ett ar utredningen av effekterna av skolans kommunalisering ge-
nomford av Leif Lewin (SOU 2014:5). Ett annat ir utvirderingen av de
stora skolreformerna i bérjan av 199o-talet, decentraliseringen, skolvalet
och etableringen av ett system med fristiende skolor, redovisat av IFAU,
Institutet f6r arbetsmarknadspolitisk utvirdering (Holmlund m.fl. 2014).
Annu ett ir den oversyn av svensk skola som regeringen efter PISA-
rapporten 2013 bestillde av OECD (OECD 2015). Vi vill till denna
lista dven fora Skolverkets rapporter pa senare tid som i ett bekymrat
tonldge diskuterar utvecklingen av likvirdigheten i svensk skola (frimst

3 Rapporten ledde till en omfattande mediediskussion: SDS 2014-05-03: »Virna
hogskolans hojd«; Likartidningen 2014-05-02: »Svenska universitet behéver satsa mer pa
undervisning«; SvD Opinion 2014-03-05: »Svensk hogskola bor lira av USA«; DN Debatt
2014-05-02: »Universiteten hotar bli Sveriges nista Pisa-haveri«; DN Debatt 2014-05-05:
»Grovt forenklad kritik mot hogskolan«.

14
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Skolverket 2012a). Dessa utredningar och rapporter kommer att dyka
upp flerstides i de foljande kapitlen och vi vill med en ging uttrycka
virt erkinnande av den betydande och mycket anvindbara empiri och
de intressanta analyser som forts fram i dem.

Var rapport skiljer sig andé i flera resonemang och rekommenda-
tioner frin tidigare studier. Vi vill framfor allt lyfta fram tre perspektiv
som kinnetecknar vir analys och som vi menar utgor det centrala i
dess bidrag.

Framtidsperspektivet ir centralt. Vi f6ljer historiska och samtida
data och férindringar i den utstrickning som vi behover for att dra
slutsatser som kan anvindas for att reflektera 6ver policyférslag som
kan gora skillnad under lang tid framéver. Detta bottnar i ett genom-
giende tema i var analys som dr att skolpolitiken priglats av ryckighet
och kortsiktighet och blivit nigot av en tummelplats for ideologiska
favoritidéer som lanserats med svag eller obefintlig grund i forskning
och utan dokumenterbart positiva effekter pd skolans resultat dnnu ling
tid efter deras genomforande.

Vi anvinder vad vi kallar ett systemperspektiv som vi menar dr ndd-
vindigt bade for att kunna forstd och forklara skolans problem och for
att utforma en langsiktigt hallbar policydagordning. Forindringar som
skolval och kommunalisering har i tidigare undersékningar visat sig
svara att entydigt knyta till de sjunkande resultaten. Med ett bredare
perspektiv dir samspelet mellan flera férindringar 6ver tid vigs sam-
man blir detta mojligt.

Vi betonar ocksa ett riztighetsperspektiv. Minniskor, ocksa unga
minniskor, har rittigheter. Samhillet méste tillgodose dem. Trots att
sambhillet forfogar 6ver storre resurser 4n nigonsin och trots att vi pa
manga sitt lever i ett kunskapssamhalle dir livschanserna dr direkt be-
roende av kunskap, far allt fler elever allt simre kunskaper. Efter gene-
rationer av en samhillsutveckling, ddr allt fler fick en allt bittre utbild-
ning, har vi nu betritt en bana som ser ut att gi i motsatt riktning: ett
samhille med nya och vixande kunskapsklyftor som i praktiken innebar
nya orittvisor. Aven om enskilda exempel pa framgéing kan urskiljas i
den nuvarande ordningen ér det alltfér manga enskilda som drabbas av
den. I valet mellan olika sitt att organisera skolan har deras rittigheter
inte tillrickligt beaktats.

15
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Rittigheterna dr i sin tur knutna till ivschanserna. Detta begrepp,
som fitt sin moderna innebérd av sociologen Ralf Dahrendorf (1979)
handlar inte om fullstindig likhet mellan méinniskor. Det viktiga ar att
inse att kunskap dr centralt for att médnniskor ska ni 6kad frihet och
makt over sina liv. Att forbittra minniskors livschanser dr en historisk
process knuten till en forestillning om biade samhillet och ménniskorna
som inte en ging for alla givna. Varje minniska och varje samhille har
inneboende moéjligheter och utbildning dr ett av de centrala medlen,
kanske det mest centrala, for att forverkliga dem. Av detta foljer att nig-
ras minskade livschanser inte kan kompenseras av att de 6kas f6r andra.

Policyrekommendationer f6r skolan maste vara langsiktigt hallbara
och vila pa en kombination av kunskap, erfarenhet och omdéme. De
miste ocksd framforas med ansvar. De senaste drens svenska skolpolitik
har inte saknat grepp och ingrepp. Problemet ir att greppen inte fungerat.
Nir nu andra maste till, delvis for att reparera det som skadats, ar det
inte antalet forslag och frenesin i deras lansering som dr det avgorande,
utan att de dr vil avvigda och motiverade och med rimlig sannolikhet
kan fora oss i ritt riktning.

16



Resultaten

Enligt den uppféljningsmodell som introducerades i samband med att
det mil- och kunskapsrelaterade betygssystemet inférdes mot slutet av
1990-talet skall betygen i drskurs 9 ge information om kunskapsutveck-
lingen p alla nivéer inom skolsystemet, frin skolnivi till nationell niva.
Betygen brister dock bade i likvirdighet mellan lirare och skolor och
i jamférbarhet 6ver tid. Inte heller de nationella prov som anvinds for
att stodja betygssittningen ger resultat som ar jimforbara 6ver tid, och
ven de dr behiftade med likvirdighetsbrister (Gustafsson, Cliffordson
och Erickson 2014). Betyg och nationella prov ger dirfor inte pélitlig
information om kunskapsutvecklingen 6ver tid. I avsaknad av nationell
information om skolsystemets utveckling har de internationella under-
sokningarna av kunskaper och firdigheter kommit att f en central roll
som informationskilla.

De internationella studierna

De forsta jaimforande studierna av resultat frin olika utbildningssystem
gjordes under borjan av 1960-talet av The International Association for
the Evaluation of Educational Achievement (IEA), med den svenske
pedagogikprofessorn Torsten Husén i spetsen. Under de kommande tre
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decennierna genomférdes sidana undersokningar inom olika dmnesom-
riden som matematik, naturvetenskap och lisning med ungefir 15 ars
mellanrum. Fran mitten pa 19go-talet har intresset for internationella
jamforelser av utbildningsresultat 6kat kraftigt, och flera undersékningar
genomfors nu med intervall om tre till fem 4r, med ett 6kande antal
deltagande linder. En sidan undersokning ar TIMSS (Trends in Inter-
national Mathematics and Science Study), som sedan 1995 genomfors
vart fjirde dr och undersoker matematik och naturvetenskap. En annan
dterkommande IEA-undersokning dr PIRLS (Progress in Internatio-
nal Reading Literacy Study), som sedan 2001 vart femte ar undersoker
lasforstielse i drskurs 4.

Aven OECD pabérjade vid slutet av 1ggo-talet ett mycket ambitidst
program med dterkommande internationella jimforelser av utbildnings-
resultat (PISA) i lisning, matematik och naturvetenskap for 15-aringar.
Denna underskning bygger pid samma grundliggande metodik som
anvinds inom IEA-undersokningarna, men det finns ocksa en del viktiga
skillnader, som att IEA-unders6kningarna tar utgingspunkt i de delta-
gande lindernas liroplaner, medan PISA-unders6kningarna fokuserar
pa kompetenser som forvintas vara viktiga i samhills- och yrkeslivet.

Aven om de forsta internationella undersokningarna genomfordes
redan pa 1960-talet dr det f6rknippat med stora svirigheter att beskriva
den svenska resultatutvecklingen dnda tillbaka till denna tid. Detta har
sin grund i en ling rad metodmissiga utmaningar vad giller design,
genomférande och analys av sidana undersékningar, dir det storsta
problemet har varit att utveckla metoder for att studera resultatforind-
ringar 6ver tid (Gustafsson och Yang Hansen 2009). Det var forst med
TIMSS 1995 som detta problem 15stes, och denna undersokning riknas
som den forsta internationella unders6kning som uppfyller hogt stillda
metodkrav pa urvalsdesign, kunskapsmitningar och analys. Aven om
detivissa fall 4r mojligt att utstracka jaimforelserna lingre bakit i tiden
miste detta goras med forsiktighet.

Nivatérandringar i kunskaper och fardigheter

I tabell 2.1 redovisas en sammanstillning av resultaten for de interna-
tionella unders6kningar som genomforts sedan 1995, och som gor det
mojligt att undersoka férindringar i kunskapsnivier 6ver tid.
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Tabell 2.1 Kunskapsutvecklingen i Sverige 1995-2012 enligt de internationella
undersékningarna.

Lasforstaelse Matematik Naturvetenskap
Ar/Ak Ak4 15-aringar | Ak4 Ak8 15-aringar | Ak4 Ak8 15-aringar
1995 540 553
2000 516 510 512
2001 561
2003 514 499 509 524 506
2006 549 507 502 503
2007 503 491 525 511
2009 497 494 495
2011 542 504 484 533 509
2012 483 478 485
Forandring -19 -33 1 -56 -32 8 -44 -27

Not: Resultaten har sammanstillts frin de internationella rapporter som finns tillgingliga

hos IEA (www.iea.nl) och OECD (www.oecd.org/pisa/keyfindings).

Resultaten som avser 15-aringar kommer frin PISA, medan de 6vriga
resultaten kommer frin IEA-unders6kningar. Skalans internationella
medelvirde dr ursprungligen satt till 500, och standardavvikelsen till roo.
Resultat som ligger 6ver cirka 540 poing dr i den internationella jam-
forelsen mycket goda. Skalorna f6r PISA- och IEA-undersokningarna
ir dock inte helt jimforbara. PISA-skalan dr nigot mer utdragen in
IEA-skalan, si en PISA-poing ir nigot mindre vird dn en IEA-poing.

I lasforstaelse i drskurs 4 (PIRLS) hade de svenska eleverna 2001
bist resultat av samtliga drygt 30 deltagande linder. Fem ar senare hade
Sveriges resultat férsdmrats med 12 poing, och fem dr ddrefter med ytter-
ligare 7 poing. Nedgingen har skett f6r alla lisfirdighetsnivaer, och kan
endast till mindre del forklaras av okad invandring (Skolverket 2012¢).
Trots dessa nedgéngar har de svenska eleverna i drskurs 4 fortfarande
goda resultat i den internationella jaimforelsen. Resultaten i lisning f6r
15-dringar visar pa storre nedgingar, och sirskilt dr nedgingen mellan
2009 och 2012 betydande. De svenska resultaten ldg i PISA 2012 under
det internationella medelvirdet.

De svenska matematikresultaten for elever i arskurs 4 (TIMSS) har
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oforandrat legat nira medelvirdet vid de tvd tillfillen (2007 och 2011)
som Sverige deltagit. I TIMSS érskurs 8 nidde de svenska elevernas
matematikresultat 1995 en god bit ovanfér det internationella medel-
virdet. Resultatet i TIMSS 2003 var betydligt simre, och innebir att
eleverna i arskurs 8 presterade pé ligre nivd 2003 4n vad eleverna gjorde
1995 1 arskurs 7. De tvi efterfoljande métningarna visar pa ytterligare
nedgéingar om 7-8 poing vardera. Aven PISA visar pa en forsimring
av matematikresultaten mellan 2000 och 2012 {6r 15-dringar, och dven
hir dr nedgingen storst mellan 2009 och 2012.

For arskurs 4 har de svenska resultaten i naturvetenskap varit goda,
och mellan 2007 och 2011 noterades till och med en uppging om 8
poing. I arskurs 8 var de svenska elevernas resultat i naturvetenskap
1995 mycket goda i den internationella jimférelsen. Resultaten i 2003
drs métning var betydligt simre, dven om nedgingen var nigot mindre
in f6r matematik, och dessutom skedde den frin en hégre nivd. Enligt
2007 drs mitning forelag en ytterligare forsimring, men resultaten var
oférindrade 2o11. For 15-dringarna visar dven PISA pd nedgingar for
naturvetenskap mellan 2000 och 2012, och édven hir dr forsimringen
storst mellan 2009 och 20r12.

Den samlade resultatbilden framstir som dyster. Samtidigt finns en
del ljuspunkter, och dessa avser framfér allt de yngre eleverna. Aven om
lasresultaten forsdmrats frin 2001 har detta skett frin en mycket hog niva,
och fortfarande ligger de svenska elevernas resultat en god bit ovanfér
det internationella medelvirdet. Aven i naturvetenskap har eleverna i
arskurs 4 goda resultat, och hir kunde ocksa forbittrade resultat noteras
i den senaste mitningen.

Trots att resultaten framstir som samstimmiga nir det géller de
dldre eleverna finns det vissa skillnader. Enligt PISA 2012 foreligger stora
resultatférsimringar i matematik och naturvetenskap jamfért med 2009
drs mitning. Samtidigt visar TIMSS 2011 inte pé nigon forsimring i
naturvetenskap jamfort med 2007, och en betydligt mindre forsimring i
matematik. Eftersom urvalen till PISA 2012 och TIMSS 2011 dr dragna
ur samma population av elever borde vi férvinta oss likartade resultat,
eller en storre forsimring i TIMSS eftersom denna undersokning avser
en lingre tidsperiod. Resultatskillnaderna mellan PISA och TIMSS
kan mojligen forklaras av skillnader i provens utformning, eller av fak-
torer som har med genomférandet av proven att gora. Oavsett vilken
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forklaringen till skillnaderna dr pekar de pa att resultaten frin enskilda
undersokningar méste tolkas med f6rsiktighet.

De resultat som presenterats ovan avser endast féraindringar i de
svenska resultaten, men det dr ocksa intressant att gora jimforelser med
utvecklingen inom andra linder. Hanushek, Petersen och Woessmann
(2012) har gjort en sammanstillning av resultatutvecklingen enligt in-
ternationella undersokningar under perioden 1995—2009 dir de finner
att Sverige var det land som hade simst resultatutveckling bland de 49
undersokta linderna. Den svenska skolans resultatférsamring dr enligt
dessa beridkningar dramatisk, och unik i internationell jimforelse.

Nir borjade resultatforsimringarna?

De ovan refererade internationella studierna gir som lingst tillbaka till
1995, vilket innebir att resultatférsimringarna kan ha bérjat tidigare dn
si. I sokandet efter forklaringar till de sjunkande elevresultaten 4r det
givetvis av stor betydelse att forsoka hitta den exakta startpunkten for
dessa. I detta avsnitt gir vi ddrfor in pa denna fraga mer i detalj.

Holmlund m.fl. (2014) drar i IFAU:s omfattande genomgéng av
kunskapsutvecklingen i den svenska skolan slutsatsen att forsimringarna
bérjade redan pa 198o-talet, vilket betyder att 19go-talets skolreformer
inte kan ha initierat resultatforsimringarna. Denna slutsats grundar
sig huvudsakligen pa mitningar av elevernas kognitiva férmégor vid
13 respektive 18 drs dlder. De senare mitningarna hirrér frin forsvars-
maktens monstringsprov frin vilka resultat pa tre prov finns tillgingliga
t6r min f6dda fran 1951 och framit. De forra métningarna har gjorts
inom forskningsprojektet Utvirdering Genom Uppfdljning (UGU) vid
Goteborgs universitet, som vid 4tta tillfillen valt ut vissa elever f6dda
mellan 1948 och 1998, och i arskurs 6 samlat in resultat pa liknande prov
som monstringsproven.

Ett av de tre proven avser att mita verbal formaga och provar elever-
nas ordkunskap. Enligt UGU-undersékningen uppniddes de bista re-
sultaten pd detta prov for elever f6dda 1953, varefter resultaten successivt
har f6rsdmrats, med undantag f6r en viss forbittring for elever f6dda 1972.
Resultaten frin monstringsproven visar ett liknande monster av tydligt
forsimrade resultat for mén fodda efter 1972 som dverensstimmer med

UGU. Elever fodda 1972 gick 1985 i drskurs 6, och det édr pd grundval av
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dessa resultat som IFAU drar slutsatsen att resultatforsimringen borjade
innan r99o-talets skolreformer kan ha haft nigon inverkan.

Ett annat av proven miter logisk-induktiv f6rmaga, vilket i UGU
gors med numeriska uppgifter (talserier). Fér denna formaga visar mit-
ningarna vid bide 13 och 18 érs dlder resultatforbittringar 6ver hela den
studerade tidsperioden. Enligt UGU planar dessa dock ut efter alders-
gruppen f6dda 1967 och enligt ménstringsproven cirka 1o ér senare. Den
logisk-induktiva formagan uppvisar silunda till skillnad frin den verbala
térmigan inga férsimringar.

Det tredje provet miter spatial forméaga med uppgifter dar figurer
skall transformeras fran tvi till tre dimensioner. F6r denna férméga
visade bida mitningarna pi en betydande f6rbittring fram till ldersko-
horten f6dda 1972, och dérefter en nistan lika stor nedgang. Enligt UGU
uppvisar dock resultatutvecklingen betydande kénsskillnader, med sdmre
resultat for flickor dn pojkar for den édldsta aldersgruppen (fodda 1948)
och bittre resultat for flickor dn for pojkar for den yngsta dldersgrup-
pen (fodda 1992). De tre proven uppvisar silunda en mycket splittrad
resultatbild av resultatutvecklingen 6ver tid.

IFAU-rapporten redovisar ocksé resultat frin de internationella un-
dersokningarna. I syfte att komma lingre tillbaka i tiden dn 1995 linkar
man samman resultaten frin de tvi undersokningar som var féregéngare
till TIMSS 1995, ndmligen Second International Mathematics Study
(SIMS 1980) och Second International Science Study (SISS 1984). Re-
sultaten i dessa tva studier var betydligt simre in resultaten i TIMSS
1995, vilket strider mot slutsatsen att nedgingen skulle ha borjat redan
pa198o-talet. Holmlund m.fl. (2014, 5. 123) ifrigasitter dock hillbarheten
i resultaten i TIMSS 1995 med hénvisning till att urvalet for drskurs 8
bara omfattade hilften si manga elever som huvudurvalet i drskurs 7.

Detta gor det intressant att granska resultaten for det svenska hu-
vudurvalet. Aven dessa elever presterade ver medelvirdet (519 poing
i matematik och 535 poing i naturvetenskap). Men eftersom endast ett
fatal linder deltog med elever i arskurs 7 dr det svirt att virdera detta
resultat. Finland deltog inte i TIMSS 1995. Men nir Finland deltog i
TIMSS 1999 med elever i drskurs 7 hade de finlindska eleverna i denna
undersokning i stort sett samma resultat (520 podng i matematik och 537
poing i naturvetenskap) som de svenska eleverna hade i TIMSS 1995.
Det finlandska urvalet av elever kommer frian i det nirmaste samma
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population som slog virlden med hipnad genom att i PISA 2000 uppvisa
mycket goda resultat, vilket indirekt visar att dven de svenska arskurs
7-eleverna i TIMSS 1995 hade resultat pé internationell toppniva. Ifra-
gasittandet av de svenska elevernas mycket goda resultat i TIMSS 1995
framstér dirfor som grundlést.

IFAU-rapporten drar slutsatsen att det dr svirt att anvinda de in-
ternationella undersdkningarna for att avgora nir resultatnedgingen i
svensk skola paborjades. Istillet faster man tilltro till den resultatbild som
UGU ger, enligt vilken férsamringen i elevresultaten paborjades redan
efter kohorten av elever f6dda 1972, det vill siga lingt innan 199o-ta-
lets reformer sjosattes. Det finns dock anledning att ifrigasitta denna
slutsats.

IFAU har valt att ta fasta pi resultaten for det verbala provet, och
att bortse frin resultaten for det logisk-induktiva provet. Allan Svens-
son, som konstruerade UGU-proven 1960, har dock tidigare studerat
samma UGU-data som IFAU-rapporten analyserar (Svensson 2008).
Han manar till f6rsiktighet vid tolkning av resultaten pa det verbala
provet och visar att svarighetsgraden for de 40 uppgifter som ingir i
ordprovet forindrats mellan den forsta mitningen 1961 och mitningen
2005. Enstaka ord har blivit littare, exempelvis ordet »separera« som 36
procent av eleverna kunde 1961 mot 71 procent 2005. Men for 29 uppgifter
har andelen korrekta svar minskat éver tid, och dessa uppgifter giller i
allminhet ord som vi numera upplever som dlderdomliga. Dessa ord har
successivt kommit ur allmant bruk, med pafoljd att eleverna med dren i
allt mindre utstrickning exponerats f6r dem i tal och text. Svensson drar
ddrfor slutsatsen att de férsimrade resultaten pa ordprovet dtminstone
delvis skall hinforas till att provet blivit svérare.

For monstringsprovets ordprov ér resultaten i huvudsak konstanta for
min f6dda 1955-1973. Ménstringsproven fornyades dock 1980, da min
f6dda 1962 provades, si uppgifterna i detta prov har inte foraldrats pa
samma sitt som uppgifterna i UGU-provet. Detta ger ytterligare stod
for tanken att resultatforindringarna pd UGU:s ordprov delvis har sin
grund i att provet blivit svirare over tid. IFAU-rapportens huvudslutsats
att resultatforsimringarna dgt rum fére 199o-talets skolreformer framstéir
dérfor som tveksam.

Som nimnts ovan uppvisar den logisk-induktiva f6rmégan inte ni-
gon nedging, vare sig enligt UGU eller enligt monstringsproven. De
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olika resultatmonstren for verbal f6rméga och logisk-induktiv férmaga
problematiseras inte i IFAU-rapporten, men det finns bade teoretiska
och empiriska skil for att sitta den logisk-induktiva f6rmagan i fo-
kus. Denna formaga utgor kirnan i den allminna kognitiva férmagan,
medan utvecklingen av den verbala fé6rmagan péaverkas bade av den
logisk-induktiva formédgan och av inlirningstillfillen (Valentin Kvist
och Gustafsson 2008). Den internationella forskningen kring popula-
tionsforandringar i kognitiva formégor 6ver tid har ocksa visat pa stora
torindringar i den logisk-induktiva férmégan, medan f6érindringarna
varit mer blygsamma nir det géller métt pa verbal forméga (Flynn 1984,
1987). Det finns ocksd andra resultat dn de frin UGU som pekar pa att
den positiva trenden i forindring av den logisk-induktiva forméagan
upphort i de skandinaviska linderna f6r kohorter fodda efter cirka 1975
(Sundet, Barlaug och Torjussen 2004, Teasdale och Owen 2000), och
att det ocksd finns forsimringar i resultaten pé verbala prov (Sundet,
Barlaug och Torjussen 2004).

Det finns anledning att mer ingdende belysa dessa férindringar och
vikan di dra nytta av en nyligen publicerad internationell tvirsnittsun-
ders6kning av vuxnas firdigheter. Ar 2012 genomforde OECD f6rsta
omgéingen av Programme for the International Assessment of Adult
Competencies (PIAAC). Denna undersokning kan beskrivas som ett
»vuxen-PISA« dir representativa urval av befolkningen i dldrarna 16—65
ir genomfor prov i matematik, lisning och problemlosning i I'T-miljo.
Ar 2013 presenterades resultat for drygt 20 linder (OECD 20132, SCB
2013), och datainsamling péagar {6r ytterligare linder.

I PIAAC finns det en stor variation i prestationer mellan olika
ilderskohorter och det dr rimligt att tinka sig att en del av prestations-
skillnaderna mellan olika dldersgrupper har sin grund i hur mycket de
lirde sig i skolan. Gustafsson (2014) undersokte om de forsimringar
i kunskaper och firdigheter som uppmitts med PISA vid 15 rs alder
ocksé gér att dterfinna som skillnader mellan olika aldersgrupper bland
unga vuxna. De kohorter som deltog i PISA 2000 som 15-aringar och
som tolv r senare deltog i PIAAC 2012 som 27-dringar, férvintades ha
bittre resultat an de som deltog i PISA 2003 och som deltog i PIAAC
som 24-aringar och s vidare. Resultaten visade att resultatforsim-
ringarna i PISA fullt ut gick att 4terfinna som prestationsskillnader
mellan motsvarande dlderkohorter i PIAAC. Dessa resultat ir ocksé
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04— PIAAC ldsning

UGU ordprov

Fédd Fodd Fodd Fodd Fodd Fodd Fodd Fodd Fodd Fodd
92-95 87-91 82-86 77-81 72-76 67-71 62-66 57-61 52-56 46-51

Figur 2.1 Resultat for PIAAC:s lasprov och UGU:s ordprov for olika fodelsekohorter.

Not: PIAAC-resultaten avser differenser mellan de svenska resultaten och ett internationellt
medelvirde beriknat for 19 linder. Utlandsfédda personer ar exkluderade. Resultaten redo-
visas i form av standardavvikelseenheter (d-virden) for dlderskohorter mellan 16 och 65 r,
grupperade i 5-drsintervall. UGU-resultaten avser medelvirden pa ordprovet frin mitningar
i drskurs 6 (13 4rs dlder) for sju kohorter: fédda 1948, 1953, 1967, 1972, 1977, 1982 och 1992. De
redovisade resultaten avser skillnader mellan aktuell kohort och UGU 1948. Virdet for ko-
hort 1948 har godtyckligt satts till samma virde som f6r gruppen fédda 19461951 i PIAAC.

intressanta ur metodsynpunkt, eftersom de pekar pa mojligheter att
utstricka undersékningarna av férindringar av den svenska skolans
resultat ytterligare bakdt i tiden, genom att dven analysera data f6r de
ildre aldersgrupperna.

PIAAC-data erbjuder alltsi den intressanta mojligheten att jimfora
resultaten for olika dlderskohorter med resultaten pi UGU-proven. 1
figur 2.1 presenteras resultat dels for PIAAC:s ldsprov, dels for UGU:s
ordprov.

De tva kurvorna uppvisar ett mycket likartat monster av skillnader
f6r kohorterna f6dda 1967-1971 och senare, men dir UGU-resultaten
ligger pa en ligre nivd 4n PIAAC-resultaten. Aven for de tva ildsta
kohorterna dr ménstret mycket likartat med ett bittre resultat f6r den
nist dldsta kohorten dn for den dldsta kohorten. Efter UGU 1953 gjor-
des dock ingen mitning férrin UGU 1967, sd det dr oklart om den
neditgiende trenden dr linjér, eller om den som i PIAAC brutits till en
uppgang och nir detta i sa fall har skett. Det dr dock uppenbart att de tvd
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undersokningarna faststiller starten for nedgingen i verbala firdigheter
till tva olika tidpunkter. Enligt UGU skedde detta for f6dda nigon ging
mellan 1953 och 1967, och enligt PIAAC {6r gruppen f6dda 1977-1981.
Det forefaller rimligt att skillnaderna mellan skattningarna baserade
pa de tvé studierna har sin grund i att resultaten pA UGU:s ordprov har
paverkats av att provets svarighetsgrad 6kat.

De hogsta resultaten i PIAAC kan noteras f6r den aldersgrupp som
limnade grundskolan under perioden 1988—1992 (det vill siga fodda
1972-1976). Ar 1991 genomforde IEA en undersokning av elevers lds-
forstaelse i 32 linder (IEA RL). Sverige medverkade med arskurs 3 och
8 och hade mycket goda resultat i bada drskurserna — tredje bista landet
av samtliga deltagande linder. De goda PIAAC-resultaten f6r gruppen
todda 19721976 stodjs silunda av resultaten i IEA:s lisundersdkning.

I figur 2.2 redovisas resultat som avser kvantitativ formaga, matt med
PIAAC:s matematikprov och UGU:s logisk-induktiva prov.

For UGU-provet stiger resultaten mellan kohorterna fédda 1948
och 1972, for att direfter plana ut. Resultaten pa det logisk-induktiva
provet ligger for samtliga dldersgrupper —utom de tvd dldsta — betydligt
hégre dn resultaten pd PIAAC:s matematikprov. Den logisk-induktiva
formégan uppvisar silunda inte nigon forsdmring over tid.

For PIAAC ir kohortskillnaderna mellan den ildsta dldersgrup-
pen och gruppen fédda 1977-1981 oregelbundna och sma. De hogsta
resultaten foreligger for gruppen fodda 1982-1986 och f6r de yngre il-
dersgrupperna finns en trendmissig f6rsimring av resultaten. Gruppen
t6dda 1982-1986 limnade grundskolan under perioden 1998—2002, vilket
innebdr att nedgingen i matematikprestationer huvudsakligen skedde
under 2000-talet. Dessa grupper har paverkats av 19go-talets skolrefor-
mer, inklusive de nya liroplanerna.

Vi stiller oss sammanfattningsvis tveksamma till IFAU-rapportens
slutsats att de svenska grundskoleresultaten borjade falla fore 19go-talet.
Orsaken dr att IFAU-forskarna inte har tagit hinsyn till att forindringar
iresultaten pa ordproven kan bero pa 6kad svarighetsgrad, att de bortsett
frin resultaten pa det logisk-induktiva provet i UGU och att de utan
nigon grund avvisat resultaten frin de internationella kunskapsunder-
sokningar som genomf6rdes under 19go-talet. IFAU-rapporten hivdar
ocksi felaktigt att de resultat frin PIAAC-analyserna som Gustafsson
(2014) presenterat stodjer de egna slutsatserna, nir PIAAC-resulta-
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Figur 2.2 Resultat for PIAAC:s matematikprov och UGU:s logisk-induktiva prov for
olika fodelsekohorter.

Not: PIAAC-resultaten avser differenser mellan de svenska resultaten och ett internatio-
nellt medelvirde beriknat for 19 linder. Utlandsfédda personer ir exkluderade. Resultaten
redovisas i form av standardavvikelseenheter (d-virden) for dlderskohorter mellan 16 och 65
ir, grupperade i 5-arsintervall. UGU-resultaten avser medelvirden pa det logisk-induktiva
provet frin mitningar i drskurs 6 (13 drs dlder) for sju kohorter: fodda 1948, 1953, 1967, 1972,
1977, 1982 och 1992. De redovisade resultaten avser skillnader mellan aktuell kohort och
UGU 1948. Virdet f6r kohort 1948 har godtyckligt satts till samma virde som for gruppen
fodda 19461951 i PIAAC.

ten i sjdlva verket pekar pd att lisprestationerna borjade falla en bit in
pa 1990-talet, medan matematikprestationerna borjade sjunka under
2000-talets forsta dr.

Kan invandringen forklara
de sjunkande elevresultaten?

Utlandsfodda elever och elever fédda i Sverige med tvé utlandsfédda
forildrar presterar simre dn elever med svensk bakgrund. Eftersom in-
vandringen till Sverige okat stiller man sig frigan i vilken utstrickning
detta kan forklara de sjunkande elevresultaten.

Ett enkelt sitt att unders6ka denna friga ir att jaimfora resultatfor-
indringen for samtliga i urvalen till exempelvis PISA 2000 och PISA
2012 med resultatférindringen f6r dem som har svensk bakgrund. Sahl-
gren (2015) fann med en strikt, och icke allmént omfattad, definition av
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svensk bakgrund (att bdda foraldrarna dr fodda i Sverige och att man
talar svenska i hemmet) att 29 procent av resultatforindringen mellan
2000 och 2012 kunde hinforas till effekter av invandring. Sahlgren visar
ocksd att 11 procent av resultatforindringen forklaras av att andelen med
svenskt ursprung har minskat som en f6ljd av 6kad invandring, medan
18 procent av férsdmringen beror pa att resultaten bland elever med
utlindsk bakgrund {61l snabbare dn bland dem med svensk. Med den
bredare definition av svensk bakgrund som SCB och OECD anvinder,
och som innebir att barnet sjalvt skall vara fott i Sverige och ha minst
en svenskfodd forilder, blir skattningarna av invandringens betydelse
att cirka 20 procent av resultatférindringen i PISA kan férklaras som
en mekanisk effekt av invandring.

Det framstir som rimligt att elever som nyligen har anlint till Sverige
och som vid ankomsten till landet inte kan svenska har ligre provresultat
in elever som dr f6dda i Sverige. Men huvudresultatet av analyserna av
invandringens effekter dr 4nda att resultatnedgingen for de svenska
eleverna kvarstir som dramatisk och unik i internationell jimforelse.

Mot denna slutsats kan dock inviindas att de invandrade eleverna kan
paverka de infédda elevernas resultat genom negativa kamrateffekter,
som har sin grund i de invandrade elevernas ligre prestationsnivd. En
annan invindning kan vara att en hég andel invandrade elever leder till
kostnadsokningar som leder till forsimringar f6r 6vriga elever. Pa det
sittet kan en 6kning av andelen invandrade elever betyda en ytterligare
paverkan pé resultaten utéver den additiva effekten. De studier som
finns uppvisar en varierad resultatbild, ddr manga studier inte visar pa
nigra icke-additiva effekter medan vissa gor det (se Ballatore, Fort och
Ichino 2014 {6r en versikt och empirisk studie). Det bor dock papekas
att dven om det finns negativa kamrateffekter pi de infédda elevernas
resultat avinvandrade elever kan denna effekt forvintas vara relativt liten
i Sverige genom att den omfattande skolsegregationen med avseende
pa utlindsk bakgrund gor att de invandrade eleverna dr koncentrerade
till ett begrinsat antal skolor.
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Finns problemen i skolan?

Att skolresultaten forsimrats beror inte nddvindigtvis pa fordndringar
i skolan utan férklaringar kan dven finnas i den allmédnna samhillsut-
vecklingen. Resultatménstret i de olika internationella undersdkningarna
tyder emellertid pa att forklaringen till den svenska utvecklingen framst
star att finna i skolans undervisning.

Eftersom matematikkunskaper nastan uteslutande f6rvirvas i skolan,
medan kunskaper i méinga andra dmnen 4ven inhdmtas pa annat hill,
anses ofta utvecklingen i matematik vara den basta indikatorn p4 sjilva
skolans utveckling.* Aven for matematiskt kunniga forildrar dr det till
exempel betydligt svérare att ligga upp en strukturerad hemundervisning
i matematik 4n att uppmuntra barnen att lisa.

Vid jamf6relser av resultatutvecklingen i olika dmnen ér det tydligt
att resultatforsimringen i matematik om nigot varit storst bland de mest
hogpresterande eleverna medan det dr de svagaste elevernas lasforstaelse
som forsdmrats mest. Detta dr ocksd den utveckling man skulle forvinta
sig om det dr undervisningen i skolan som brister: medan nistan inga
familjer klarar av att kompensera for brister i matteundervisningen, si
har hogpresterande barn forildrar som i genomsnitt lyckas férhillandevis
bra med lisundervisningen i hemmet.

Avenen djupare analys av de internationella undersdkningarna pekar
i samma riktning. I matematik klarar svenska elever enklare rikneupp-
gifter forhéllandevis bra medan resultaten inom omriden som kréver
mer kvalificerad undervisning ir sirskilt svaga (Helenius 2014). Liknande
monster stér att finna i naturkunskap (Jakobsson m.fl. 2013) och 1 PISA:s
problemlésningsprov (Skolverket 2014c¢).

Som vi pekat pd ovan har de svenska eleverna i grundskolans tidiga
ar fortfarande god lisf6rmaga i internationell jimférelse, medan lds-
férmégan mot slutet av grundskolan har fallit under det internationella
medelvirdet. Aven i naturvetenskap har de svenska eleverna i arskurs 4
goda resultat, vilket inte ir fallet i slutet av grundskolan. De goda elev-
resultaten i de tidiga grundskoledren, som eventuellt kan ha grundlagts
i forskolan, tycks silunda inte forvaltas vil av det svenska skolsystemet.

4 Enindikation pd detta dr att spridningen i s kallade lirareffekter som miter sprid-
ningen i lirares bidrag till elevernas kunskapsinhdmtning ér storre i matematik 4n i andra
dmnen (se till exempel Jackson, Rockoff och Staiger 2014 for en diskussion).
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Jamforelser av kunskaperna i frimmande spréik tyder dven de pé att
problemen frimst stir att finna i skolans undervisning. Svenska elever
presterar utmirkt i engelska medan kunskaperna i andra frimmande
sprik dr svaga (Skolverket 2012b). Det ér troligt att en hel del av dessa
kunskaper i engelska forvirvas utanfor skolan, exempelvis genom dator-
spelande och internetanvindning. F'4 unga 6var diremot ett tredje sprik
pa fritiden. Inom dmnet engelska ir eleverna sirskilt bra pé ldsning och
horforstielse men relativt svaga pé att skriva, sannolikt det omride dir
skolundervisningen spelar storst roll.

Ett annat, mer positivt exempel pa skolans betydelse dr den snabba
utvecklingen av de finlindska elevernas lisforméga under 198o-talet som
Gustafsson (2014) funnit i analyser av PIAAC-data. Fram till ungefir
1985 presterade svenska och finlindska elever i slutet av grundskolan
pa samma nivd, men direfter forbittrades de finlindska resultaten pa
ett nirmast dramatiskt sitt. Forklaringen till denna resultatférbéttring
stir formodligen att finna i den ambitiésa modell f6r tidig specialun-
dervisning i framfor allt ldsning som introducerades i anslutning till
inférandet av grundskolan som var fullt utbyggd vid mitten av 198o-talet
(Gustafsson 2014).

En héllbar modell for resultatutvirdering

Den kunskap som vi har om den svenska skolans resultatutveckling
grundas i allt visentligt pa de internationella undersckningarna. Dessa
ir dock forknippade med en ling rad problem. Ett sidant dr att proven i
varierande utstrickning kan vara anpassade efter de deltagande lindernas
liroplaner. Skolverkets unders6kningar pekar pi en god 6verensstim-
melse mellan de svenska liroplanerna i matematik och TIMSS, medan
overensstimmelsen f6r de naturvetenskapliga dmnena ér storre for PISA.
En huvudslutsats ir att TIMSS och PISA kompletterar varandra och
att de tillsammans vil ticker de nationella mélen. Detta innebar ocksa
att det dr nddvindigt att ta hansyn till den samlade resultatbilden frin
TIMSS och PISA,vilket dock sillan sker i diskussionen om den svenska
skolans resultat.

Ett annat problem med de internationella studierna ar att provens
utformning har stort genomslag pé resultaten. PISA-uppgifterna omfat-
tar betydligt lingre texter dn uppgifterna i de andra studierna, och de
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stiller i storre utstrickning krav pd eleverna att sjilva formulera lingre
skriftliga svar pd provuppgifterna. Det medfor att grupper av elever
med god lds- och skrivférméga pé provets sprik systematiskt gynnas.
Att Finland resultatmissigt ir ett av de mest framstiende linderna i
alla tre PISA-proven har delvis sin grund i den finlindska éverligsen-
heten i lisning och skrivning, vilket ger god podngmaissig utdelning
dven i proven i matematik och naturvetenskap (se Gustafsson 2014).
I detta sammanhang dr det ocksa viktigt att papeka att de papper och
penna-prov som huvudsakligen anvinds i de internationella studierna
har begrinsningar nir det giller vilka kunskaper och firdigheter de
férmir att finga.

Ett annat pitagligt problem med de internationella studierna ir
att de endast omfattar vissa delar av vissa amnen i vissa skoldr. Detta
problem ir allra mest framtradande i gymnasieskolan, dir det efter 1995
endast genomforts en internationell undersokning, nimligen TIMSS
Advanced 2008, men ir givetvis ocksé besvirande f6r grundskolan. Mot
bakgrund av dessa svagheter i de internationella studierna framstér det
som anmirkningsvirt att Sverige dr si beroende av dem som kunskaps-
killa om skolans utveckling.

Officiellt bygger det svenska nationella systemet f6r resultatupp-
f6ljning pa de mil- och kunskapsrelaterade betyg som introducerades
med liroplanerna 1994. Tanken att lita betygen ligga till grund {or re-
sultatuppf6ljningen dr pa ménga sitt tilltalande. Systemet omfattar alla
grundskolans dmnen, liksom samtliga elever, skolor och huvudmin i
landet. Dessutom ér det gratis, forutom den forhallandevis blygsamma
kostnad som inrapporteringen och sammanstillningen av betygsresul-
taten medfor.

Detta system har dock ett problem, nimligen att det inte fungerar
(se kapitel 5 f6r en mer utforlig diskussion). I forsta hand beror detta pd
att de kunskapskrav som anges for de olika betygsstegen inte ir, och inte
heller kan vara, s precist formulerade att de leder till entydiga tolkningar.
Det fria tolkningsutrymmet medfor att betyg satta av olika ldrare vid
olika skolor inte dr likvirdiga. Eftersom betygen dr av stor betydelse for
enskilda elever, skolor och huvudmin, for de senare dven ekonomiskt,
leder detta ocksi till betygsinflation, som i sin tur gor det oméjligt att
anvinda betygen for att studera resultatutvecklingen 6ver tid. Det finns
skil att misstidnka att avsaknaden av fungerande uppfoljningssystem
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gjorde att det drojde till en god bit in pd 2000-talet innan nedgingen i
de svenska resultaten uppmirksammades.

For att 6ka likvirdigheten och motverka betygsinflationen erbjuds
lirarna stod av nationella prov i sin betygssittning. De nationella prov
som utvecklades i anslutning till det mélrelaterade betygssystemet inne-
holl stora och komplexa uppgifter med krav pi omfattande skriftlig och
muntlig elevproduktion. Prov med en sidan utformning ér dock sillan
indamilsenliga for att stodja likvirdighet i betygssittningen, dven om de
kan fylla andra funktioner. Samtidigt innebér det nationella provsystemet
en belastning for skolan, med en avsevird tidsatging och arbetsborda for
bade ldrare och elever och en risk for snedvridning av uppmirksamheten
mot proven snarare dn mot den langsiktiga kunskapsinhdmtningen.
Det ir angeldget att denna belastning reduceras, vilket skulle kunna
ske genom att de nationella provens uppgift att ge stod for lirarnas
betygssittning far storre betydelse. Detta forutsitter mindre fokus pa
komplexa och svirbedémda uppgifter med omfattande skriftlig och
muntlig elevproduktion och storre fokus pd provdelar som kan utgéra
adekvat stod for en likvirdig betygssittning. Samtidigt dr det givetvis
angeliget att proven inte utarmas genom att exempelvis uppsatsprov
som miter centrala kompetenser utesluts.

For att f6lja utvecklingen pé nationell nivé skulle de internationella
unders6kningarna kunna kompletteras med nationellt utvecklade stick-
provsundersokningar (se Gustafsson, Cliffordson och Erickson 2014).
Stickprovsundersdkningar minskar radikalt belastningen pa lirare och
elever, och de kan ha fordelar ur kvalitetssynpunkt. Sidana undersok-
ningar ger mer utrymme for flexibilitet i utformningen av bedomning-
arna, och bade kvantitativa och kvalitativa metoder kan anvindas.

Med hjilp av nyutvecklade pedagogiska mittekniker kan man bygga
upp storre uppgiftsbanker och ur dem skapa jimférbara prov genom
att himta ut olika uppgifter. I synnerhet nir syftet ar att undersoka
torindring 6ver tid dr detta mycket effektivt. Det ligger dock en hel
del utmaningar i att anvinda sidana har tekniker, och inte minst giller
detta praktiska frigor som att se till att eleverna fir ritt kombination
av uppgifter. Datoradministrerade prov kan dock 16sa sidana problem.
Datorer 6ppnar ocksé upp for flexiblare sitt att presentera provuppgifter,
och for eleverna att besvara dem. Givetvis kan dock inte datorer finga alla
kunskaper och firdigheter, till exempel muntlig interaktion, vilket gor det
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nédvindigt att anvinda flera olika provformer och bedémningsmodeller.

Gustafsson, Cliffordson och Erickson (2014) pekar ocksa pé att det
kan finnas méjligheter att koppla samman det stickprovsbaserade syste-
met med det nationella provsystemet. Till exempel skulle provuppgifter
som utvecklats och undersokts inom det stickprovsbaserade nationella
bedémningssystemet kunna ingd som en del i de nationella proven.
Hirigenom skulle effektivitets- och kvalitetsvinster kunna géras, och en
hogre grad av integration mellan olika delar av det nationella kunskaps-
bedémningssystemet skulle kunna uppnas. Ett sidant system skulle ge
stod for summativ bedémning pé individniva, och genom nationella och
internationella stickprovsundersokningar ge underlag for den nationella
kunskapsbedémningen.

Vi foreslar dirfor att ett stickprovsbaserat nationellt kunskaps-
bedomningssystem inférs och att de nationella provens syfte renodlas

till att ge stod f6r en likvirdig betygssittning.
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Kommunaliseringsreformerna
och deras konsekvenser

Det dr rimligt att soka efter forklaringar till den svenska skolans resultat-
torsimringar i den mangtfald av reformer som genomforts av den svenska
skolan frin slutet av 198o-talet, och som med ett samlingsnamn kan
betecknas som kommunaliseringsreformerna eller rggo-talsreformerna.
Nyligen har tva utomordentligt omfattande arbeten presenterats, som
bada haft som uppdrag att utreda effekterna av reformerna. Statsvetaren
Leif Lewin behandlar i utredningsbetinkandet Staten fir inte abdikera
— om kommunaliseringen av den svenska skolan (SOU 2014:5) frigan om
effekter av skolans kommunalisering. Enligt direktiven skall utredningen
utvirdera eventuella kausala effekter av den svenska skolans kommuna-
lisering och analysera effekterna pi elevernas studieresultat, liraryrkets
status, lirarnas och rektorernas arbetsuppgifter samt likvirdigheten i
skolvisendet.

Det andra arbetet dr den redan tidigare nimnda utredning som IFAU
genomfort pa uppdrag av regeringen (Holmlund m.fl. 2014). Enligt di-
rektiven dr uppdraget att utvirdera kommunaliseringen, det fria skolvalet
och friskolors etablering med avseende pé elevers resultat och tillgang till
likvirdig utbildning. I detta kapitel gar vi kort igenom dessa tvé arbeten.
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Vilka reformer genomfordes?

Genom beslut i riksdagen kring tre propositioner® lades grunden till
det som brukar kallas kommunaliseringen av skolan. Denna innebar en
decentralisering frin staten till kommunerna av det samlade ansvaret
for skolverksamheten. Regering och riksdag beholl ritten att formulera
de nationella milen for skolan, men kommunerna fick det fulla arbets-
givaransvaret for lirare och skolledare, tillsammans med uppdraget att
anordna undervisningen sa att de nationella malen forverkligades. Det
fanns dock ocksé en delegation direkt till rektor och den enskilda skolan,
som fick uppdraget att ge skolarbetet innehill och precisera de nationella
milen f6r undervisningen, liksom att utveckla och férbittra undervis-
ningen. Enligt denna decentraliserade modell utovar staten fortfarande
en dubbel styrning av skolan, dir den ena riktas mot kommunen och
den andra direkt mot rektorer och lirare.

Underlaget till den process som utmynnade i skolans kommunalise-
ring presenterades av en expertgrupp inom Utbildningsdepartementet
(Du Rietz, Lundgren och Wennis 1987). Med kommunaliseringen ville
man bland annat komma till ritta med vad som uppfattades som effekti-
vitets- och kvalitetsbrister inom skolan. Man ville ocksa ge mojlighet till
ett 6kat inflytande bade f6r skolans personal och for elever och forildrar.
Kommunaliseringen, tillsammans med ett utdkat handlingsutrymme for
lirare och skolledare, skulle gora det méijligt att anpassa skolan efter de
lokala behoven och f6rbittra forildrarnas och elevernas inflytande 6ver
skolans verksamhet. Vidare beslutades om mal- och resultatstyrning som
modell for den kommunaliserade skolan, med en forvintan om att den
skulle leda till en mer dndamalsenlig och rationell verksamhet och till
en effektivare resursanvindning.

Forutsittningarna for implementeringen av kommunaliseringen
dndrades dock. Enligt kommunaliseringsbesluten skulle staten fortfaran-
de garantera den nationella likvirdigheten i skolan, bland annat genom
riktade statsbidrag till kommunerna f6r skolverksamhet och regler om
meritvirdering vid anstillning av ldrare. Dessa statliga styrinstrument
avskaftades dock kort efter det att kommunaliseringsbesluten fattats.
Fran 1993 avvecklades 6ronmirkningen av statsbidragen till skolan och
andra kommunala verksamheter till forman f6r generella statsbidrag,

5 Prop.1988/89:4, Goransson; prop. 1989/90:41, Persson; och prop. 1990/9r:18, Persson.
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vilket gav kommunerna 6kade mojligheter att omfordela resurser mel-
lan olika verksamheter. Meritvirderingsreglerna vid tillsittandet av
lirartjinster som inforts 1990 togs ocksi bort 1993, vilket gav 6kad
frihet f6r huvudminnen att vilja vilka personer man ville anstilla som
lirare. Aven andra skolpolitiska reformer genomférdes. Valfrihets-
reformer gav mojlighet for fordldrar och elever att fritt vélja skola,
och i anslutning till dessa inférdes i det nirmaste fri etableringsritt
pa skolomridet for privata aktorer med skattefinansiering av verk-
samheten genom den valbaserade skolpengen. For friskolorna gillde
delvis andra regler dn for de kommunala skolorna, och bland annat
omfattades de inte av skollagens behérighetsregler f6r anstillning av
lirare. Dessa reformer f6rindrade pa djupgiende sitt forutsittningarna
t6r kommunaliseringen av skolan.

Lewin anvinder i sitt betinkande termen »kommunalisering«, dels i
en sndvare betydelse som omfattar ansvars- och organisationsférindring-
arna enligt de tre propositionerna, dels i en vidare bemirkelse som om-
fattar i stort sett samtliga de skolreformer som 4gt rum frin 1989. Aven
om den senare inneborden ger en 6vergripande term for de forindringar
som skett av den svenska skolan framstar det ur analytisk synpunkt som
mindre limpligt att fora samman de olikartade reformerna pa detta sitt.

Forslagen om inférande av skolpeng och fritt skolval lades fram av
skolminister Beatrice Ask i prop. 1991/92:95 och 1992/93:230. Enligt
Berg m.fl. (2013) representerar dessa tvd propositioner en fundamental
skolpolitisk brytpunkt. Medan kommunaliseringsbesluten kan betraktas
som en fortsittning pd en decentraliseringslinje som inleddes redan pa
1970-talet, indrades styrningslogiken for skolan till en marknadslinje,
med fokus pa marknadsmekanismer som de huvudsakliga drivkrafterna
iskolans utveckling. Den ekonomiska decentralisering till kommunerna
som genomfordes 1993, och som innebar att de till skolan 6ronmirkta
statsbidragen ersattes med generella statsbidrag till kommunerna, inne-
bar ocksa en kraftfull avreglering av skolans ekonomiska styrning. De
avreglerings- och valfrihetsreformer som genomférdes efter 1991 kan
salunda betraktas som en »marknadisering« av skolan snarare dn en kom-
munalisering, och de innebar en tillimpning avidéerna om »new public
management« pa skolomradet som drevs lingre 4n i ndgot annat land.
Genom att privata aktorer bjods in att vara huvudmin for skolor innebar
marknadiseringen ocksi en partiell avkommunalisering av skolan.
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Lewin beskriver dven en ling serie reformer som genomforts un-
der 2000-talet och i synnerhet efter 2006, di Bjorklund tilltridde som
utbildningsminister. Reformerna har i stor utstrickning motiverats av
de forsimringar av kunskapsutvecklingen i grundskolan som bérjade
uppmirksammas runt 2003. Huvudtemat i dessa reformer har varit en
re-centralisering av delar av styrningen av skolans verksamhet och en
okad omfattning av kontrollen. Den statliga styrningen fortydligades
med den nya skollagen 2010, och genom de nya liroplanerna 2011 har
den centrala styrningen av innehill och former f6r skolans verksamhet
okat. En kraftigt utbyggd skolinspektion har inférts, huvudsakligen for
att kontrollera skolornas regelefterlevnad, men ocksa for att kontrollera
kvaliteten i skolornas verksamhet. Kontrollsystemen pa elevnivd har
forstirkts kraftigt, genom inférande av drligt uppdaterade individuella
utvecklingsplaner, betyg i drskurs 6, nationella prov i fler arskurser och
dmnen samt genom en mer fingraderad betygsskala med nya formule-
ringar av de kunskapskrav som skall vara uppfyllda for de olika betygs-
stegen. Reformer har ocksa genomforts som bide innebir 6kad kontroll
av lararnas kompetens och f6rsok att hoja lirarkompetensen. Detta har
skett genom inférande av lirarlegitimation och skirpta behérighetsregler
tor larare, genom en ny lirarutbildning och fortbildningssatsningar i
form av Lararlyft och Rektorslyft och genom inférande av karridrtjanster
for larare.

Sammanfattningsvis dr det mojligt att urskilja tre faser i reforme-
ringen av den svenska skolan:

e kommunaliseringen
 avregleringen och marknadiseringen
 forstirkningen av kontrollen.

De tvé f6rsta reformkategorierna kan ha haft effekter pa verksamheten
och resultaten i den svenska skolan, medan den senare kategorin av f6r-
indringar inforts s sent att den inte kan ha haft nigon inverkan pa de
hittills observerbara resultaten (SOU 2013:30). Aven om den forstirkta
kontrollen infordes for att motverka den fallande resultattrenden 4r det
fortfarande en 6ppen friga om si skett, eller om den snarare astadkom-
mer ytterligare férsimringar. Risken for det senare ir inte forsumbar.
Lewin noterar att det finns en risk for att statens atgirder under senare
ir begrinsar lirarnas autonomi i frigor som giller undervisning, prov
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och bedémning, att de utokade statliga kraven innebir merarbete f6r
lararna och att lirarnas sjilvstindighet minskar.

Lewin redovisar ocksa beskrivningar av utvecklingen av skolans styr-
ning i Danmark, Finland och Norge. De visar att det dven i dessa linder
funnits en stark trend mot decentralisering av skolverksamheten.

Fram till 1985 var den finska skolan statligt reglerad och kontrollerad
men ddrefter har det lokala inflytandet 6kat genom en serie decentralise-
ringsbeslut. Skolan i Finland i4r kommunal, med ett delat ansvar mellan
stat och kommun, och inom detta system har skolorna och lirarna stor
frihet att utforma undervisningen.

Den danska skolan har en ling tradition av lokalt inflytande 6ver
skolans innehill och verksamhet, och staten har utévat en svag styrning
av skolan. Aven om omfattningen av den statliga styrningen dkat under
senare dr ir den lokala friheten for kommuner och rektorer fortfarande
stor.

Den norska skolan var under 1goo-talets forsta hilft centralstyrd
men frin 1970-talet har en decentralisering skett. Huvudmannaskapet
f6r skolan dr delat dven i Norge. Innehall och organisation bestims pé
statlig nivd men kommunerna har stort tolkningsutrymme. Samman-
fattningsvis dr skolan kommunal i samtliga nordiska linder, och under
1980- och 1990-talen 6kade det lokala inflytandet 6ver skolan markant
i de nordiska linderna.

Vilka blev konsekvenserna?

I den forklaringsmodell som Lewin ligger fram dr kommunaliseringen
en huvudorsak till de sjunkande studieresultaten, och problemen stir
framfor allt att finna i den decentraliserade mal- och resultatstyrnings-
modellen och i implementeringen av denna. Nya liroplaner f6r grund-
och gymnasieskolan inférdes 1994 liksom ett helt nytt, kriteriebaserat,
betygssystem som skulle géra det méjligt bade for lirarna och for staten
att f6lja upp och utvirdera resultaten. Liroplanerna var i linje med mal-
och resultatstyrningens principer men de var abstrakta och svira for
lirarna att omsitta i undervisningen. Kommunernas styrning av skolan
var bristfillig, med svag koppling mellan mal och resurser, otydliga prio-
riteringar och med délig uppféljning och utvirdering av verksamheten.

Som en annan viktig faktor bakom misslyckandet nimner Lewin
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statens valhdnthet i att stédja implementeringen. Framfor allt giller
kritiken Skolverket, som inte stottade kommunerna och skolorna pa
ett indamalsenligt sitt. Inférandet av de nya liroplanerna och det nya
betygssystemet var daligt forberett och tidsmassigt forcerat, och ansvaret
for inforandet limnades over till kommunerna, rektorerna och lirarna
med ett mycket begrinsat stod frin Skolverket.

Till problemen att implementera det nya systemet bidrog det faktum
att stora grupper av lirare var negativa till fordndringarna. Frimst dmnes-
lirarna hade motsatt sig att g 6ver fran statlig till kommunal anstillning,
och beslutet fattades mot deras vilja, medan klasslararna stillde sig mer
positiva efter en forbittring av 16nevillkoren. Enligt Lewin forsimrade
det tving som utévades mot stora lirargrupper férutsittningarna for en
lyckad implementering av kommunaliseringsreformen.

Enligt denna forklaringsmodell dr det silunda kommunaliseringen i
den sniva bemirkelsen som dr huvudorsaken till de sjunkande resultaten.
Men Lewin tar ocksd upp andra konsekvenser av reformerna dir det
knappast dr kommunaliseringen i sndv bemirkelse som dr orsaken, utan
snarare avregleringarna. Ett exempel pa detta dr kostnadsutvecklingen
f6r skolan. Lewin pekar pi att avregleringarna gjorde det moijligt for
kommunerna att minska kostnaden for skolans verksamhet, vilket skedde
bland annat genom minskning av lirartitheten, tillsdttning av obeho-
riga lirare, férsimrad l6neutveckling och 6kad arbetsborda for lirarna,
liksom neddragen fortbildning och organisationsférandringar i skolan.
Mellan aren 1991 och 1999 minskade kostnaderna per elev med omkring
13 procent, enligt Lewin. Under 2000-talet 6kade sedan kostnaderna,
men inte forrin 2009 nidde de samma niva som i borjan av 19go-talet.

Kommunaliseringsbeslutet innebar att staten delegerade ansvar
f6r utformning och utveckling av skolarbetet direkt till rektor och den
enskilda skolan. Det betydde att rektor enligt det sndva kommunalise-
ringsbeslutet skulle ha ansvaret for den pedagogiska verksamheten och
utvecklingen av denna. En markering av detta var att det 1991 infordes en
begrinsning av hur stora enheter som en rektor kunde ansvara for, sa att
rektor skulle kunna halla sig fortrogen med det dagliga arbetet i skolan.

Lewin pekar pi att rektor traditionellt har betraktats som en del av
lirarkollektivet, med sin legitimitet grundad i att vara en vilmeriterad
lirare. Med kommunaliseringen kom rektor istillet alltmer att ses som
en chef och tjinsteman i den offentliga férvaltningen. Enligt flera stu-
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dier som Lewin hinvisar till upplever dock méinga rektorer problem i
relationen till kommunledningen, med oklara férvintningar, otydliga
delegationer och brist pa utrymme for sjilvstindigt beslutsfattande (se
till exempel Nihlfors och Johansson 2013). Rektorerna upplever ocksa
att de har en hog arbetsborda. Framf6r allt hinner de inte med det pe-
dagogiska ledarskapet, vilket delvis har sin grund i att de administrativa
uppgifterna dr tidskravande.

Data frin PISA 2012 (OECD 2013¢) visar att Sverige dr det OECD-
land dir rektorerna i nést storst utstrackning har ansvar for budgetfragor
samt anstéillning och l6nesittning av lirare®. I andra hinseenden, som
antagning av elever, val av lirobocker, kursinnehall och kursutbud, lig-
ger ansvaret for de svenska rektorerna pa nivd med det internationella
medelvirdet f6r OECD-linderna. Det som gor Sverige unikt i den
internationella jimforelsen dr silunda att ansvaret f6r ekonomi och
lonesittning i sd stor utstrickning vilar pa rektorerna (se ocksd redo-
visningen av resultat fran TALIS i kapitel 8). Rektorernas begrinsade
mojligheter att ta det pedagogiska ledarskapet har méjligen sin grund i
att avregleringen och marknadiseringen gjort att uppgifter relaterade till
skolans ekonomi och personal kommit i férgrunden, medan rektorernas
arbetsuppgifter forskjutits bort frin de pedagogiska frigorna. Inte heller
hir skulle salunda kommunaliseringen i sndv bemirkelse vara orsaken
till de problem som f6religger, utan snarare marknadiseringen.

Lewin menar ocksd att kommunaliseringen har férsimrat ldrarnas
arbetssituation. Den externa kontrollen 6ver lirarna har 6kat genom
torandringar i arbetstidsregleringen, och genom att kommunernas och
rektorernas kapacitet att arbetsleda ldrarna har forstirkts. Avvecklingen
av meritvirderingssystemet, uppluckringen av behérighetsreglerna och
avregleringen av l6nesittningen bidrog till att andelen obehoériga lirare
okade och till en férsimrad 16neutveckling. Fortbildningens omfattning
minskade och fick en férindrad inriktning, vilket har lett till att lirarnas
kontroll 6ver yrkets kunskapsbas har férsimrats. Vidare har lirarnas
arbetsborda 6kat markant, bland annat dirfor att de tvingas ligga alltmer
tid pa administration och dokumentation. Den daliga I6neutvecklingen
och den 6kade andelen obehériga lirare signalerar att lararyrket virderas
lagt, vilket bidragit till att liraryrket har lag status och att f4 studenter
soker sig till lararutbildningen.

6  Egna berikningar baserade pa Friga 33 i Skolledarenkiten i PISA 2012.
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Enligt Lewin kan de kommunala huvudminnen hillas ansvariga
tor lirarnas svaga loneutveckling och for den 6kade andelen obehériga
larare som arbetar i skolan. Okningen av andelen obehoriga ldrare kan
dock hinforas till att regelverket kring anstillning av lirare avreglerades,
och di i synnerhet for de fristdende skolorna. Lirarnas svaga loneut-
veckling kan delvis foras tillbaka pa att skolorna verkar pa en marknad
ddr det atminstone i det korta och lokala perspektivet dr ekonomiskt
gynnsamt att betala lirarna liga I6ner, genom att ge lag initial 16n, hélla
tillbaka I6nedkningar och anstilla obehériga lirare. Den bakomliggande
forklaringen ligger silunda i avregleringen och marknadiseringen, men
kommunaliseringen gjorde det méjligt ocksa f6r kommunerna att hilla
tillbaka lirarlonerna.

Diskussion

Lewin har haft som uppdrag att utvirdera eventuella kausala effekter av
den svenska skolans kommunalisering. Som framgr av redovisningen
ovan identifierar Lewin ocksi en ling rad mekanismer genom vilka han
knyter olika aspekter av kommunaliseringen till utvecklingen av studie-
resultateten, liraryrkets status, lirarnas och rektorernas arbetsuppifter
och likvirdigheten i skolvisendet. Aven om vi framfort synpunkter pa
vissa delar av Lewins terminologi och argumentation framstir slutsat-
serna om de kausala mekaniser som decentraliseringen och avreglering-
arna utloste som i huvudsak 6vertygande.

Aven IFAU har fatt uppdraget att faststilla de kausala effekterna av
decentraliseringen, det fria skolvalet och friskolors etablering pa elev-
ernas resultat och tillgéng till likvirdig utbildning. De utbildningseko-
nomiska forskarna vid IFAU har dock valt en helt annan ansats in den
resonerande metod som Lewin anvint. Som verktyg anvinder de istillet
omfattande databaser, kraftfulla metoder f6r kvantitativa analyser och
ekonomisk teoribildning kring effekter av bland annat resurser, konkur-
rens och olika organisationsformer som sina verktyg. Hir finns exempel
pa avsevird pihittighet i skapandet av olika matt pd egenskaper i skolan
som skulle kunna paverka utbildningens resultat och kvalitet, till exempel
det finurligt konstruerade mattet pa »kvalitetsjusterad larartithet« (av-
snitt 9.2) som tar hinsyn inte bara till antalet lirare per elev utan ocksi
lirarnas utbildning och erfarenhet. Samtidigt dr det pafallande hur svart
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man har att i rapporten ni fram till nigra tydliga samband som skulle
kunna kasta ljus 6ver skolans problem.

I'mycket kort sammanfattning dr IFAU-rapportens huvudresultat en
i det nirmaste total avsaknad av samband mellan reformer och elevers
skolresultat. Andelen friskoleelever visade sig ha svagt samband med
betygen i drskurs 9, och detta resultat tar vi upp till diskussion i kapi-
tel 4. Man finner dven att andelen friskoleelever ir relaterad till 6kade
resultatskillnader mellan skolor, och detta resultat dterkommer vi till i
kapitlen 4, 5 och 6.

Huvudintrycket av IFAU-rapporten ir att den svenska skolans re-
sultatnedging inte har med 199o-talets skolreformer att géra. Som vi
redan beskrivit i kapitel 2 menar IFAU-forskarna att kunskapsfallet
bérjade innan 199o-talets skolreformer genomférdes. Daremot menar
man att reformerna kan ha péverkat en redan pigiende trend. Nagot
forsok att bestimma vad som skulle ha initierat en sidan trend, vilken
implicit sedan antas fortsitta av egen kraft, gérs dock inte. Som vi redan
pekat pd finns det anledning att vara tveksam till IFAU:s datering av
resultatnedgingen, men dven om vi accepterar den sa vet vi inte hur
utvecklingen hade artat sig utan 199o-talets reformer. Enligt de inter-
nationella studierna har resultatnedgingen varit sirskilt kraftig under
2000-talet, vilket dr mycket lingt efter nedgingens féregivna borjan
under 1980-talet. Vad skulle orsaken kunna vara till det?

ITFAU-rapportens beskrivande delar konstaterar man ocksi att det
skett stora férindringar av lirartithet, och framfor allt av lararkvalitet,
men dessa resursfaktorer har enligt de genomforda analyserna ingen
betydelse f6r elevernas resultat, och man menar att det dr tveksamt om
de orsakats av skolreformerna.I den sammanfattande diskussionen drar
IFAU slutsatsen att analysen av kommunpolitik och kommunala skol-
resurser visar att det inte finns stod for att forandringar i skolpolitik och
resurstilldelning pd kommunniva till f6jd av skolans kommunalisering
skulle ha orsakat resultatnedgangen i skolan.

Dessa slutsatser framstér dock av flera skil som problematiska. For
det forsta dr det uppenbart, vilket ocksd understryks i rapporten, att det
pa grundval av den anvinda analysansatsen inte dr mojligt att faststilla
kausala relationer, utan endast samband mellan variabler. De samband
man lyckas faststélla dr ocksa sidana att i den mén man kan tolka rela-
tionernas riktning gar dessa snarare frin forutsittningar till politik och
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resurser, 4n frin politik och resurser till resultat, vilket exemplifieras av
att kommuner med stor andel invandrarelever och omfattande segrega-
tion i sin valda skolpolitik fokuserar pi likvirdighet och kompensation.
Denna typ avomvinda relationer leder i allmanhet till underskattningar
av sambandet mellan resurser och resultat. Nir extra skolresurser an-
vinds for att kompensera for svaga skolforutsittningar hos eleverna blir
resultaten nigot bittre dn de annars skulle ha blivit, men inte sirskilt bra
jamfort med ménga andra skolor. Alltsa forefaller resursokningar inte
leda till kvalitet, vilket blir ett felslut. P4 samma sitt kan smi ekonomiska
resurser till skolor med resursstarka elever missledande tolkas som att
goda skolresultat kan astadkommas till en lig kostnad.

For det andra strider IFAU-rapportens slutsatser om avsaknaden av
effekter av ldrartithet och lirarkvalitet pa elevresultaten mot de resultat
som erhallits i en omfattande internationell forskning.” Eftersom det
knappast dr rimligt att anta att Sverige skiljer sig fran 6vriga linder i
detta hinseende ligger forklaringen till avsaknaden av resultat sannolikt
ibrister i de data och/eller analysmetoder som IFAU har anvint. Bristen
pa goda data kring elevresultat och svirigheterna att dra kausala slut-
satser fran tillgdngliga data understryks i rapporten, men dessa problem
aktualiseras inte i diskussionen kring avsaknaden av effekter.

De tvd utredningarna av effekterna av 19go-talets skolreformer kom-
mer silunda fram till olika slutsatser. Mledan Lewin drar slutsatsen att
kommunaliseringsreformerna haft en lang rad konsekvenser for verk-
samheten i skolan och negativa effekter pa savil lirare, skolledare som
elever, kommer Holmlund m.fl. (2014) fram till att vare sig resultatfor-
simringarna eller andra forindringar, utom de som avser forindringar i
resultatspridning mellan skolor, kan knytas till reformerna. Vi lutar f6r
vér del 4t att det dr Lewins slutsats som dr den mest rimliga, men vi ar
ocksd medvetna om att det finns en ling rad frigor och forhallanden
som maste utforskas djupare. I de f6ljande kapitlen nirmar vi oss sidana
fragor inom olika delar av skolans verksamhet.

7 Ien ny och metodologiskt stark studie finner exempelvis Jackson, Johnson och Persico
(2014) relativt stora positiva effekter av resurstilldelning och elevernas framtida utbildnings-
utfall.
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Privatisering
och konkurrensutsittning

Sverige har ett system med offentlig finansiering av fristiende privat
drivna skolor och skolval som vid en internationell jimférelse maste
betraktas som mycket liberalt. Det dr ddrfor inte underligt att de poli-
tiskt kanske mest brinnande frigorna i den svenska skoldebatten giller
privatisering och konkurrensutsittning. Aven om dessa frigor ofta ses
som en och samma sa dr de distinkta. Fragan om privatisering giller
frimst vilka aktorer som ska tillhandahélla utbildning medan fragan
om konkurrens frimst giller villkoren for skolval och hur skolornas
finansiering dr kopplad till dessa val. Det gar dirfor att ha skolval och
konkurrens dven i ett system utan privata aktorer och det gir att exem-
pelvis via upphandling lita privata aktorer driva skolor utan att detta har
nagra storre konsekvenser f6r konkurrensen mellan skolor. Frigorna har
dock beroringspunkter, bland annat eftersom synen pa hur konkurrensen
mellan skolor fungerar paverkar synen pa hur regleringen av utférarna
kan och bor utformas.

Fragan om valfrihet kopplas ofta samman med frigorna om skolval
och privatisering, men dven detta bor nyanseras: valfrihet kan gilla moj-
ligheten att vélja mellan olika utférare av en via regelverket hért stan-
dardiserad utbildning, lika vil som méjligheten att vilja mellan skolor
som har stor frihet att utforma undervisningen och dess innehall efter
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eget huvud. Vilken frihet skolorna kan ges att sjdlva utforma verksam-
heten beror i sin tur pa fértroendet for de verksamma aktérerna och hur
konkurrensen mellan dem kan férvintas fungera. Det finns alltsa inte
en definition av begreppet valfrihet eller ez modell f6r skolval som det
enkelt gar att vara for eller emot. Detta avspeglar sig redan i att skolvalets
praktiska utformning skiljer sig frin kommun till kommun.® Det finns
ocksi stora skillnader i hur skolval utformas i olika linder.

For att sitta diskussionen om privatiseringens och konkurrensens pa-
verkan pa den svenska skolan i ett ssammanhang inleds detta avsnitt med
en allmin diskussion om hur marknadskrafterna kan fungera i skolan.
Centrala aspekter dr da att dven om konkurrens och privatiseringar kan
tinkas ha vissa positiva effekter s dr offentligt finansierad utbildning
inte en enkel tjdnst att avreglera pa det sitt som skett i Sverige: infor-
mationsproblemen ir stora, utbildning omfattar myndighetsutévning,
plikt och tvang. Utbildning dr ocksd, vid sidan av att den dr en rittig-
het och en nyttighet f6r individen, en gemensam nyttighet dir privata
och sambhilleliga intressen ibland sammanfaller, men dir de ocksa pa
olika nivéer kan krocka med varandra. Det ir dirfor inte uppenbart att
marknadskrafterna fordelar resurser pa ett sitt som ir férenligt med
ambitionen att fordela resurser efter elevers och skolors behov. Aven
»resurser« dr ett komplicerat begrepp pd skolmarknaden. Det avser dels
ekonomiska resurser frin stat och kommun, dels svarfingade resurser
som elever och ldrare dr barare av och som ér ojimnt férdelade redan
i utgangslidget och heller inte gér att i nigon enkel mening omfordela.
Varje skolsystem paverkar emellertid i praktiken fordelningen av dessa
resurser, sirskilt om péverkan fortsitter over en lingre tid, och detta i
sin tur paverkar skolans méjlighet att fullgéra sitt uppdrag, inte minst
att skapa en likvirdig skola f6r alla.

Marknadskrafterna i skolan

Att konkurrensutsittning och privat utférande skulle kunna héja kvali-
teten i skolan dr pd manga sitt en sjilvklar tanke: en mangfald av aktérer

8 Till exempel gjordes skolvalet till kommunala skolor om i Stockholms kommun 2009
frin att ha baserats pa upptagningsomriden till ett system baserat pa forldrarnas angivna
6nskemal, vilket hade kunnat fi stora konsekvenser for hur antagningen till skolorna fun-
gerar. Systemet har dérefter pa nytt reviderats.
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som konkurrerar om elever och den skolpeng de bir med sig borde kunna
leda till kostnadseffektiva kvalitetsforbattringar och en bittre matchning
mellan elevens individuella behov och skolans verksamhet. De aktorer
som férsoker kompromissa med kvaliteten borde slds ut eller tvingas
anpassa sin verksamhet till omgivningens krav. Det har enligt denna
tankemodell inte heller nigon stérre betydelse vem som dr utforare el-
ler vilka motiv som driver utféraren; endast de drifts- och dgarformer
som bist formar tillfredsstilla elevernas och familjernas 6nskemil och
behov kommer att 6verleva. Férutom dessa effektivitetsaspekter finns
det naturligtvis ett stort virde i att en elev som av olika skl vantrivs
pa en skola ska kunna byta till en annan. Dessutom kan det finnas ett
lingsiktigt virde av méngfald bland utférarna; bland annat kan det
innebira att alternativa undervisningsmetoder och organisationssitt
utvecklas som fler kan lira av.

Denna positiva syn pa privat utférande och konkurrens bygger emel-
lertid pa en rad antaganden: familjerna antas vara vilinformerade om
elevens behov och skolans kvalitet, att byta skola antas inte vara for-
knippat med nédgra problem och ett slags perfekt konkurrens mellan
utférarna antas rida. Det finns enligt denna ljusa syn inte heller nagra
motsittningar mellan vad den enskilde och samhillet anser vara en hog-
kvalitativ och meningsfull utbildning. I den mén sidana motsittningar
finns miéste de pi ett eller annat sitt hanteras.

Dessa villkor dr knappast uppfyllda pd skolans omréide. Byte av skola
ir enligt Hattie (2013) den enskilda faktor som har mest negativ effekt pa
skolresultaten. Att veta vilka »behov« eleven har ir oftast mycket svért,
inte minst innan utbildningen har pabérjats. Vilken kvalitet en skola hal-
ler och hur vil skolan passar elevens férmodade behov ir ocksa svirt att
avgora. Detta hinger samman med att bade kunskapsresultat och andra
kvalitetsmatt ar starkt relaterade till en skolas elevsammansittning, vilket
gor det svart att sirskilja vad skolan bidrar med frin det som eleverna
har med sig hemifrin. Det dr inte heller sikert att de kvalitetsjamforelser
som gors dr sdrskilt informativa nir det giller den enskilde elevens behov,
eftersom dessa kan skilja sig frin genomsnittselevens. Flexibilitet och
mojlighet att byta inriktning dr forstds bra, men att kunna gora detta
utan att dessutom behova byta skola édr ocksi virdefullt.

For den som under skoltidens géng upplever att en skola inte hil-
ler mittet dr det ett stort och osikert beslut att byta till en annan. Inte
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heller efter avslutad skolging édr det klart vilken kvalitet utbildningen
egentligen hade och det gér inte att skilja elevens och skolans ansvar
f6r utbildningens slutliga resultat. Detta gor det nirmast oméjligt att
i efterhand utkrava ansvar for eventuella kvalitetsbrister. Liknande in-
formationsproblem férekommer naturligtvis i alla skolsystem men de
incitament till kostnadsminimering som naturligt foljer med vinstin-
tresset riskerar under dessa forutsittningar att leda till ligre kvalitet,
dtminstone hos en del aktorer (Jordahl 2008). Skolans regelverk maste
pa négot sitt hantera sidana aktorer.

Konkurrens om eleverna kan dessutom fi utférarna att kompromissa
med den myndighetsroll som f6ljer med uppdraget att driva en skola,
exempelvis nir det géller betygssittning. Aven iandra avseenden ir det
inte sikert att den enskilda familjens syn pa vad som dr en hogkvalitativ
utbildning sammanfaller med samhillets bredare intressen. Det mesta
tyder exempelvis pa att en skolas elevsammansittning dr av stor betydelse
for skolvalet; bland annat finner IFAU (Holmlund m.fl. 2014) att fler
viljer fristdende skolor dd kommunala skolor inte har en gynnsam elev-
sammansittning ur socioekonomisk synpunkt.” Det finns dven tydliga
tecken pa att skolornas etniska sammansittning spelar en roll fér deras
attraktivitet (Malmberg, Andersson och Bergsten 2014). Detta betyder
bland annat att en skola som har en attraktiv elevsammansittning kan
locka elever aven om den har andra brister.

Geografisk nirhet och trivselfaktorer dr ocksa viktiga vid skolval.
Och dven om det inte maste finnas en motsittning mellan trivsel och
hog kvalitet kan det finnas en motsittning mellan trivsel och de krav
som ldrare och skolor stiller pd eleverna. Forskningen tyder ocksa pé
att avvigningen mellan trivsel och faktorer som utbildningskvalitet,
som ofta forutsitter mycket och hirt arbete, skiljer sig markant mellan
olika familjer (Jacob och Lefgren 2006). Alla elever ir inte heller lika
16nsamma varfér skolor kan ha anledning att f6rsoka locka till sig elever
som har smé behov eller som inte stiller hoga krav pa skolans kvalitet.

Eftersom individens och samhillets intressen i flera avseenden skiljer
sig at leder inte konkurrens per automatik till vad som ur samhillssyn-
punkt kan anses vara hogre kvalitet i skolan. Inte heller kinnetecknas

9  Att elevunderlaget ir viktigt for vilka skolor som viljs dr ett dterkommande resultat i
den internationella forskningen. Se till exempel Rothstein (2006).
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skolmarknaden av »perfekt konkurrens«, hur man nu 4n tinker sig en
sadan pa det slags marknad som svensk skolutbildning utgér. Utbildning
ir inte en homogen tjinst och skolor har starka incitament att difte-
rentiera sin verksamhet, bland annat for att pa si sitt minska konkur-
rensen. Det ligger for 6vrigt i skolvalets idé om mangfald att skolorna
ska differentiera verksamheten. Sammantaget innebir detta att skolor
kommer att ha en varierande grad av lokal marknadsmakt, vilket frstirks
av den osikerhet som ett skolbyte dr forknippat med. P4 marknader
dir vinstmotiverade aktorer har sidan marknadsmakt kan dessutom
overetablering uppsta. Overetablering kan visserligen gora det littare
att byta skola, men 4r samtidigt kostsam.

Ett ytterligare fundamentalt problem ér den motsittning som finns
mellan marknadsstyrning och den uttalade ambitionen att skolan ska
vara av likvirdig kvalitet. I den mén marknadskrafterna fungerar vil
kommer resurser att féras 6ver frin svagpresterande skolor till vilfun-
gerande. Marknadsstyrning kommer ddrfér med storsta sannolikhet att
leda till kvalitetsskillnader mellan skolor, precis som andra konkurrens-
utsatta branscher kinnetecknas av stora produktivitetsskillnader mellan
foretag (Syverson 2011). Likvirdighetstanken gir istillet ut p4 att stodja
de skolor som av nigon anledning inte fungerar bra, vilket dr svart att
forena med marknadsstyrning (se vidare kapitel 6). Eftersom det inte ar
sjalvklart att andra likvirdighetsfrimjande styrmedel fungerar sirskilt vil
ir det emellertid mojligt att marknadskrafterna trots detta kan resultera i
mindre kvalitets- och produktivitetsskillnader dn alternativa styrsystem.

Privat utférande och konkurrens i praktiken

Det svenska skolpengssystemet dr vid en internationell jimforelse liberalt.
Skolpengen omfattar alla elever och inget annat land har en si tillitande
syn pa olika utférare inom ramen f6r den offentligt finansierade skolan.
Tillstand for skolverksamhet méste sokas men i tillstdindsgivningen beak-
tas vare sig utforarens erfarenhet frin skolvirlden eller utforarens motiv att
driva skolor. Under de senaste dren har bade antalet ansokningar minskat
och andelen avslag okat (Skolinspektionen 2013b). Den vanligaste orsaken
till avslag dr brister i prognoserna for skolans elevunderlag, vilket kan tyda
pa oro for 6veretablering. Att andelen ans6kningar som godkénns har fallit
kan ocksi bero pa forandringar i 2011 drs skollag.

48



4. PRIVATISERING OCH KONKURRENSUTSATTNING

I den allminna debatten ses det ndrmast som sjilvklart att friskolor
i genomsnitt uppvisar bittre resultat in kommunala skolor. S dr ocksa
fallet f6r grundskolan nir man rakt av jimfor betyg eller resultat pa
de nationella proven. Sddana enkla jimforelser bortser dock fran att
elevunderlaget skiljer sig markant mellan offentligt och privat drivna
grundskolor. Friskolor férefaller dessutom i genomsnitt att rétta de na-
tionella proven generdsare in kommunala skolor (Tyrefors Hinnerich
och Vlachos 2013). Jimforelser baserade pi de externt rittade PISA-
proven finner inte heller nigra skillnader i kunskapsresultat mellan
fristdende och kommunala skolor i Sverige, efter att hinsyn tagits till
de trubbiga indikatorer for elevernas familjebakgrund som finns i PISA-
undersokningen (Skolverket 2013a).

Det finns alltsd mycket litet som tyder pa att fristiende skolor i
genomsnitt lyckas héja elevernas kunskapsniva mer 4n kommunala.
En annan aspekt dr hur stor kvalitetsspridningen ér bland olika skolor.
I tabell 4.1 nedan visas en sidan jaimforelse dir si kallade SALSA-
residualer anvinds som kvalitetsmatt. SALSA-residualer dr den del aven

Tabell 4.1 Spridning mellan skolor i arskurs 9.

Kvalitetsspridning Spridning
Aktor (SALSA-residual) i forutsattningar
Totalt (1 403 skolor) 14,1 18
Kommunala (1 117 skolor) 12,82 16,41
Fristaende (286 skolor) 18,01 16,65
Stérre fristdende koncerner
Academedia (40 skolor) 14,13 15,23
Kunskapsskolan (23 skolor) 13,39 11,28
IES (15 skolor) 12,19 11,61

Killa: Skolverkets SALSA-databas 2012. IES stir for Internationella Engelska Skolan.
Spridningsmittet ér storleken pd en standardavvikelse i respektive métt mellan skolor inom
respektive grupp. Kvalitetsspridning (SALSA-residual) dr avvikelsen frin skolans férvintade
meritvirde givet skolans elevsammansittning. Skolornas férutsittningar dr det forvintade
meritvirdet skattat utifrin andelen pojkar, andelen elever med utlindsk bakgrund och
foraldrarnas sammanvigda utbildningsniva.
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skolas betygsgenomsnitt som inte forklaras av elevernas familjebakgrund
(elevens invandringsbakgrund, kén och forildrarnas utbildningsnivé).
Detta dr inte ett perfekt kvalitetsmatt, men det bista som finns tillging-
ligt £6r en bred uppsittning skolor. Som syns i den forsta kolumnen dr
kvalitetsspridningen mellan fristiende skolor ndstan 5o procent storre
in mellan kommunala skolor.

Aven bland tvi av de tre stora friskolekoncernerna (Academedia
och Kunskapsskolan) dr kvalitetsspridningen enligt detta matt storre
in spridningen mellan landets kommunala skolor. Inom Internationella
Engelska Skolan (IES) ir spridningen marginellt ligre dn spridningen
mellan de 290 kommunala huvudminnens skolor. Eftersom det san-
nolikt dr ldttare att arbeta efter ett enhetligt koncept och uppritthilla
en jimn kvalitet om elevunderlaget dr likartat dr det virt att notera att
bade Kunskapsskolan och IES har ett betydligt homogenare elevunder-
lag in Academedia och — i dnnu hogre grad — de kommunala skolorna
(kolumn 2). Privat utforande verkar med andra ord vara férknippat med
en betydande kvalitetsspridning, @ven inom de stora skolkoncernerna.

For gymnasieskolan innebir avsaknaden av tillforlitliga kunskaps-
mitt att det inte gir att gora en helt palitlig jimforelse mellan olika
skolor. Det finns dock mycket lite som tyder pa att fristdende skolor
skulle halla en hogre kvalitet pa gymnasienivd dn pa grundskoleniva.
Liksom i grundskolan verkar dessutom fristiende gymnasieskolor vara
relativt generdsa i rittningen av nationella prov (Tyrefors Hinnerich
och Vlachos 2013). Det ir dven virt att notera att de »skandaler« som
intriffat i friskolesektorn — ] B, Baggium/Praktiska, Walthers, Edicon f6r
att ta nigra exempel — nistan uteslutande gillt gymnasieskolor. Sam-
mantaget finns det dirfor anledning att tro att kvalitetsproblemen bland
de privat drivna gymnasieskolorna ir storre dn pa grundskolenivi. Det
finns flera tinkbara forklaringar till detta: eleverna har sjélva mer att
siga till om i gymnasievalet, pi gymnasieniva gor alla elever ett aktivt
val och gymnasieskolans programstruktur och betygsintagning skapar
en tydlig nivigruppering av eleverna.

Som diskuterats i féregiende avsnitt finns en oro f6r att skolval kan
leda till 6kad segregation och att friskolorna kan bidra till denna. Detta
kan bade bero pa att familjer aktivt soker skolor med ett visst elevun-
derlag och pa att friskolor med hjilp av inriktning, marknadsforing och
geografisk placering inriktar sig mot vissa typer av elever. Att oron ir
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Figur 4.1 Andel fristdende grundskolor per socioekonomisk skolgrupp.

Not: Berikningar fran Skolverkets SALSA-databas och Skolregistret (2012). I varje socio-

ekonomisk grupp finns cirka 140 skolor.

berittigad framgar av figur 4.1.1 figuren anges andelen fristiende grund-
skolor ivar och en av tio lika stora socioekonomiska skolgrupper baserade
pé fordldrarnas utbildningsniva och elevernas invandringsbakgrund.
Moénstret dr tydligt: ju gynnsammare socioekonomisk elevsammansitt-
ning skolan har, desto storre andel fristdende grundskolor i respektive
socioekonomiska grupp.

I den hégsta socioekonomiska gruppen ér 55 procent av skolorna
fristdende, vilket kan stillas mot fem procent i den ligsta. Enligt fi-
gur 4.2 finns samma monster dven bland de tre stora skolkoncernerna
Academedia, Internationella Engelska Skolan och Kunskapsskolan.
Dessa monster dr mycket likartade dven om hénsyn tas till kommunens
genomsnittliga elevsammansittning. '’

Skillnaderna i elevunderlag mellan fristiende och kommunala gym-
nasieskolor ir betydligt mindre dn pa grundskoleniva (Vlachos 2orr).
Exakt varfor det forhiller sig s dr oklart, men expansionen av friskolor

10 Nir man justerar for kommunens genomsnittliga elevsammansittning dr andelen
friskolor i den ligsta gruppen 8 procent och 62 procent i den hogsta. Med denna justering
finns det tva skolor tillhérande Academedia, IES och Kunskapsskolan i den ligsta gruppen
medan det finns 20 i den hogsta.

51



POLICYIDEER FOR SVENSK SKOLA

25
- Academedia
20
Kunskapsskolan

2 15
K IES
z I
£ 0

- .]l

L l__.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Skolans socioekonomiska decil
Figur 4.2 Antal koncernskolor per socioekonomisk skolgrupp.

Not: Berikningar fran Skolverkets SALSA-databas och Skolregistret (2012). IES star for
Internationella Engelska Skolan.

har inte minst gt rum inom ramen for yrkesprogram. En mojlighet
ar dirfor att monstret hinger samman med elevpengens storlek som
varierar mycket mellan olika program. En annan viktig skillnad mellan
grundskola och gymnasium 4r som sagt att alla elever aktivt viljer gym-
nasieskola, vilket kan paverka moénstret. Dessutom anvinds ofta grund-
skolebetygen — vilka samvarierar starkt med elevens socioekonomiska
bakgrund —som antagningsinstrument pi gymnasienivid medan urvalet
till fristiende grundskolor oftast sker pa grundval av kétid. Oavsett orsak
dr det viktigt att notera att skolmarknaden verkar fungera pé olika sitt
pa grundskole- respektive gymnasienivi.

Konkurrens och privat utférande ér inte samma sak och det gir att
skapa konkurrens mellan skolor dven i ett system utan privata utfrare
—och givetvis ocksd i ett system utan privata, vinstmotiverade utforare.
Det dr ddrfor viktigt att diskutera konkurrensens konsekvenser och
inte enbart det privata, eller kanske hellre icke-offentliga, utférandet.
Forskningen om konkurrensens effekter dr frimst baserad pa jimforel-
ser mellan kommuner med olika andel fristiende skolor eller mellan
omraden ddr méjligheterna till skolval mellan kommunala skolor skiljer
sig dt. Detta dr inte en invindningsfri metod da samma faktorer som
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ligger bakom att fristiende skolor etablerar sig kan samvariera med
kommunernas intresse och kompetens gillande utbildningsfrigor eller
andra aspekter som kan péverka resultatutvecklingen 6ver tid. Det dr
dirfor svirt att trovirdigt isolera effekten av konkurrens och skolval
fran andra faktorer som péverkat resultatskillnaderna mellan kommuner
och omraden under den period som férflutit sedan skolvalet inférdes.

Enligt Bohlmark och Lindahl (2015) ér forindringen i andelen av
kommunernas elever som gir pa fristdende grundskolor positivt relate-
rade till férandringar i vissa utbildningsutfall. Liknande resultat finns i
IFAUs utvirdering av 199o-talets skolreformer (Holmlund m.fl. 2014).
Effekterna dr dock férhallandevis sma: en 6kning av andelen friskole-
elever med 10 procentenheter ir relaterad till en 6kning av betyg eller
provresultat pd mellan 0,02 och 0,07 standardavvikelser. Wondratschek,
Edmark och Frohlich (2013 a, b) undersoker konkurrens och skolval
mellan frimst kommunala skolor och finner dven de smi eller obetydliga
effekter pa skolresultaten.!

Samtidigt finner IFAU liksom Vlachos (2010) att en 6kad friskolean-
del dr relaterad till ndgot hogre betygsinflation. Beroende pi konkurrens-
och betygsinflationsmitt motsvarar denna betygsinflation allt mellan
0,003 och 0,056 standardavvikelser. Eftersom de métt som anvinds for
att mita betygsinflation riskerar att underskatta den faktiska betygsin-
flationen ar det oklart hur relationen mellan en okande friskoleandel
och den faktiska kunskapsutvecklingen ser ut.'> Vi bor dven nimna att
Bohlmark och Lindahl (2015) ocksé finner att friskoleandelen dr positivt
relaterad till kommunens resultat pd externt rittade TIMSS-prov i ma-
tematik och naturkunskap. Dessa resultat dr dock baserade pi ett relativt
begrinsat elevurval och skattningarna dr kinsliga for vilka strukturella
faktorer som man tar hansyn till.

Givet de monster som presenterats i figur 4.1 dr det inte sirskilt for-
vinande att flera studier finner att en 6kad friskoleetablering ar forknip-

1 Det ska noteras att friskolor tenderar att lokaliseras i befolkningstita omriden dir moj-
ligheter till kommunalt skolval ocks ér stora. Wondratschek, Edmark och Frohlich (2013 a,
b) fangar dirfor i hog grad eventuella effekter av konkurrens fran friskolor.

12 Som matt pd betygsinflation anvinds antingen skillnaden mellan betygen i praktiskt-
estetiska och teoretiska dmnen eller skillnaden mellan betyg och resultaten pa de nationella
proven. Om konkurrensen dven péaverkar betygssittning i teoretiska imnen eller rittningen
av de nationella proven, sa riskerar relationen mellan skolkonkurrens och betygsinflation att
underskattas.
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pad med en okad social skolsegregation. Detta framgér bland annat av
Béhlmark och Holmlund (2011), Osth, Andersson och Malmberg (2013)
samt i IFAU:s rapport (Holmlund m.fl 2014). IFAU finner att i princip
hela den 6kning av segregationen i grundskolan som inte kan forklaras
av okad boendesegregation kan forklaras av friskoleexpansionen.

Dessa monster till trots finner dessa forskare inga tecken pa att
friskoleexpansionen eller 6kade mojligheter till kommunalt skolval har
gynnat socialt starka elever relativt andra eller 6kat resultatspridningen
mellan eleverna (Bohlmark och Holmlund 2011; Edmark, Frohlich och
Wondratschek 20144, 2014b). Detta kan ses som négot 6verraskande, inte
minst da det dr betydligt lttare att rekrytera och behilla larare till socialt
gynnade skolmiljéer (Karbownik 2013). Intressant dr ocksd att fristiende
skolor med socialt gynnat elevunderlag ligger mindre resurser pa lirare
in kommunala skolor med motsvarande elevunderlag (Holmlund m.fl.
2014, 5. 302). Mindre resurser skulle darfor kunna vara en forklaring till
att spridningen mellan olika elevgrupper inte verkar ha 6kat nimnvirt
trots den 6kade skolsegregationen.

Tyvirr dr det ont om studier som undersoker effekterna av konkur-
rens och friskoleexpansion pd gymnasienivéd. Det dr dock troligt att
konkurrensen ér en viktig faktor bakom den méingfald av program och
inriktningar som priglar gymnasiet. Denna differentiering har sina for-
delar men det finns en uppenbar risk att vissa av dessa inriktningar har
tveksamt utbildningsvirde, vilket bland andra Svensk Niringsliv lyft
fram (Krantz och Olsson 2012).

Sammanfattningsvis finns alltsi vissa indikationer pi att konkur-
rensen mellan skolor har héjt skolresultaten nigot pa grundskoleniva.
Det finns emellertid dven resultat som tyder pi att konkurrensen 6kat
betygsinflationen, vilket sammantaget tyder pa att de forbéttringar som
skolkonkurrens ger upphov till dr smé. Flera studier finner ocksi att
skolval och konkurrens bidragit till att 6ka den sociala segregationen
mellan skolor. Avsaknaden av systematisk evidens om konsekvenserna
av friskoleetableringarna pi gymnasieniva ska inte tolkas som att dessa
inte spelat nigon roll. Tvirtom forefaller konkurrensen ha fordndrat
gymnasieskolan pa ett djupgiende sitt.
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Reglering for bittre resultat

Kvalitetsspridningen inom friskolesektorn forefaller vara forhéllandevis
stor pa bade grundskole- och gymnasienivé, och det finns tydliga tecken
pa att friskoleexpansionen lett till 6kad segregation i grundskolan. En
uppenbar friga dr om detta kan hanteras via en forbittrad styrning
inom ramen f6r dagens system. Idealt skulle en sidan styrning baseras
pa skolornas resultat, men pa det konceptuella planet stir da tvd mot-
stridiga idéer emot varandra: ska man styra med incitament genom
att bestraffa svaga resultat och belona goda, eller ska skolor med svaga
resultat fi hjilp och stod for att forbdttra sina resultat? Frigan giller
alltsd om styrsystemet ska »hjdlpa marknaden pé traven« genom att
paskynda resurs6verférandet fran daligt fungerande skolor till de vél-
fungerande, eller om systemet ska verka for att frimja den likvirdighet
i utbildningskvalitet som skollagen kriver.

Oavsett hur man stiller sig i denna fraga finns det betydande
praktiska problem med att koppla styrningen av skolor till uppvisade
resultat. Exakt vad som mits och hur detta mits ir avgorande. All
erfarenhet (Koretz 2008) tyder pi att resultatstyrning har stor inverkan
pa verksamheten, vilket inte dr oproblematiskt eftersom skolan har en
bred uppsittning mél varav endast en del ar mitbara. Risken dr pataglig
att ett uppfoljningssystem som fokuserar pa nigra av méilen skapar
en spanning mellan uppféljningsbara och icke-uppfoljningsbara mal.
Flertalet matinstrument i skolans virld dr dessutom manipulerbara.
Samtidigt dr det centralt att examinationen fingar de kunskaps- och
firdighetsmal som faktiskt dr viktiga fr elevens framtid som samhills-
medborgare. Att mita hur vil dessa mal uppfylls dr svart och tidskri-
vande f6r savil elever som examinatorer. Redan idag dr det nationella
provsystemet s omfattande att det kan befaras menligt tringa undan
faktisk undervisning och det 4r tveksamt om det dr limpligt att bygga
ut det ytterligare.

Aven om ett utdkat provsystem skulle anses acceptabelt maste sko-
lornas examinationsresultat justeras for elevernas forutsittningar. Pro-
blemet dr att det finns en méngd sdtt att gora sidana justeringar pé, och
dven om de svar som erhills inte dr visensskilda frin varandra spelar
metoden som anvinds en betydande roll. Nagon enskild metod som
odiskutabelt fingar skolans kvalitet finns alltsa inte, vilket skapar pro-
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blem eftersom analyser som kopplas till faktiska pafoljder f6r skolorna
maste vara juridiskt och praktiskt hallbara.

Det ir av dessa skil inte forvinande att direkt resultatstyrning av den
svenska skolan lyser med sin frinvaro. Istillet har staten forsokt styra
skolans aktorer med en okad regelstyrning av verksamheten. En av de
stora forhoppningarna nir valfrihet och konkurrens inférdes i skolan var
att svira avvigningar mellan olika mal, medel och mitinstrument skulle
hanteras pa ett acceptabelt sitt av marknadskrafterna. Nir resultaten nu
inte kan anses vara tillfredsstillande dr det en betydande utmaning att
anpassa regelverket till en verklighet med en mangfald av sjilvstindiga
aktérer som har vitt skilda motiv och drivkrafter. Den detaljstyrning som
detta innebdr kan forvintas ha en hel del negativa effekter, som snedvri-
dande incitament och begransningar av den professionella autonomin.

Som diskuterats tidigare kommer utfrarens drivkrafter att spela en
betydande roll f6r den verksamhet som bedrivs och det dr svirt att via
regelverket f6rhindra att utférarens motiv kan dra i en o6nskad riktning.
Eftersom regelverket bor méjliggora en hog grad av autonomi kan det
under dessa omstindigheter vara onskvirt att reglera utférarnas motiv
snarare in sjilva verksamheten. Den bakomliggande tanken ar att nir
fortroendet for utforarna dr hogt kan de ocksd ges en storre grad av
sjdlvstandighet att utforma verksamheten. Det finns ddrfér anledning
att relativt hirt reglera vem som fér driva privata skolor och vilka motiv
som kan anses vara legitima.

Exempelvis finns det anledning att ifrigasitta om de incitament
till kostnadsminimering som vinstmotivet ger upphov till verkligen ir
limpliga i skolan. Det helhetsansvar och den budget for en elev som
en skola har for att tillvarata elevernas intressen dr pi manga sitt svar-
forenliga med vinstintresset: risken finns till exempel att utféraren inte
viljer de biist anpassade liromedlen och undervisningsmetoderna utan
istillet prioriterar de som ér billigare. Aven om konkurrens om elev-
erna har vissa positiva effekter finns det ocksa anledning att ifrdgasitta
om regelverket verkligen formar hantera de negativa konsekvenser som
konkurrensen om eleverna kan ge upphov till och om stark konkurrens
ir férenlig med skolans myndighetsroll.
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Diskussion

Att empiriskt utvirdera hur marknadsstyrningen som system péverkat
kvaliteten i den svenska skolan dr, som redan konstaterats, metodologiskt
svirt, kanske till och med oméjligt. Vad som déremot gér att utvirdera
ir konsekvenserna av konkurrens och privat utférande inom ramen f6r
detta system. De empiriska resultaten tyder inte pa att privat utforande i
genomsnitt leder till bittre elevresultat in kommunalt. Daremot forefal-
ler kvalitetsspridningen bland de fristiende skolorna att vara storre dn
bland de kommunala. Vad giller konkurrens frain och mellan fristiende
skolor finns det resultat som tyder pa att denna lett till vissa resultatfor-
battringar i grundskolan, men ocksi att den lett till 6kad betygsinflation.
Totalt sett ar de positiva effekterna av konkurrens sma. Det finns ocksa
tydliga tecken pi att friskolekonkurrensen lett till 6kad social skolsegre-
gation, men samtidigt verkar konkurrensen inte ha medfort att elevernas
sociala bakgrund fitt 6kad betydelse f6r deras skolresultat. En tinkbar
forklaring till detta mojligen paradoxala resultat dr att familjer dven bryr
sig om annat dn akademisk kvalitet nér de viljer skola.

Pi grundval av dessa resultat finns det anledning att ifrdgasitta den
marknadsbaserade styrmodellen som sddan: de positiva effekter av 6kad
konkurrens som forskningen funnit dr begrinsade och inom ramen {6r
marknadsstyrningen ir myndigheternas huvudsakliga roll att 6vervaka
att regelverket f6ljs. Marknadsstyrningen dr dirfor svér att forena med
en mer aktivt stédjande och kvalitativt orienterad myndighetsutévning
frin centralt hill, ndgot som ocksi lyser med sin frinvaro i det svenska
skolsystemet. Sidana systemeflekter fingas inte av de studier som ge-
nomforts och i ett system som starkt forlitar sig pa konkurrensen som
kvalitetsgarant dr det inte konstigt om mer konkurrens leder till vissa
positiva effekter. Detta innebdr emellertid inte att styrmodellen som
helhet ar lyckad. Som vi aterkommer till senare i denna rapport behévs
mer aktiv myndighetsutévning och det dr di svart att enbart arbeta med
regler och generella atgirder. Detta innebir att myndighetsutévningen
bor bli mer situationsanpassad och diskretionir, vilket rimmar illa med
att alla skolor ska behandlas lika.

Ett problem med marknadsanpassningen ar kvalitetsspridningen
som verkar vara sirskilt stor i friskolesektorn. Den kan bero pd att en del
skolviljande familjer har bristande kunskap om skolornas egenskaper,
bland annat deras kvalitet, men den kan ocksa ha andra forklaringar.
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Det kan exempelvis ligga i bide den enskilda familjens och utforarens
intresse att utnyttja finansiiren pa olika sitt som systemet medger och
utféraren kan kompromissa med myndighetsrollen nir det ligger i det
egna eller elevens mer eller mindre vilgrundade intresse. Betygsinflation
och generts rittning av de nationella proven ér exempel pd detta, men
det kan dven manifesteras i gymnasieskolor som erbjuder program med
tvivelaktigt utbildningsvirde. Samtidigt finns naturligtvis ett virde i att
elever kan byta skola och att det finns en viss méngfald bland utférarna.
Den 6vergripande policyfrigan blir darf6r hur de positiva aspekterna
av skolval och mangfald kan kombineras med en hégkvalitativ och lik-
virdig skola.

For att skolsystemet ska fungera vil krivs att skolor ges en hég grad
av sjilvstindighet att utforma undervisningen, dven om detta sker i
samarbete med skolvirdande myndigheter. Sidan sjilvstindighet kan
emellertid felutnyttjas, till exempel si att vinstmotiv eller avkastnings-
krav till koncernigare stills mot kvalitetsutveckling. Det gir heller inte
att forlita sig pa konkurrensen for att hantera dessa problem: i vissa
avseenden kan konkurrensen forvirra dem, i andra fall kan for liten
konkurrens f6rvirra problemen och vi kan vara sikra pa att konkurren-
sen i minga kommuner dven framéver kommer att vara begriansad. Nir
staten forhiller sig neutral inf6r vem som driver skolor och vilka motiv
utforaren har, minskar dirfér mojligheterna for staten att i regelverket
forhalla sig neutral i pedagogiska fragor. For att kunna utkriva ansvar
krivs istillet ett omfattande regel- och kontrollsystem, vilket minskar
utrymmet att anpassa utbildningen till lokala forhéallanden. Detta ir
sannolikt negativt for skolans allminna kvalitet och det begrinsar dven
den reella mangfalden i skolan, dven om ett stort antal olika utférare
ar verksamma.

En alternativ vig vore att stilla mycket héga krav pa utféraren och
strikt reglera vem som fir tillstand att driva skolor. Detta skulle kunna
oka fortroendet for utforarna och dirmed minska behovet av direkt
reglering av sjilva verksamheten. En sidan striktare reglering kan dven
minska risken fér 6veretableringar och gora det littare att dimensionera
gymnasieskolans olika inriktningar, nigot som svérligen liter sig goras
i dagens efterfrigestyrda system. Att starkt begrinsa eller helt elimi-
nera vinstmotivet dr en atgird som sannolikt skulle bidra till en sidan
tortroendehdjning.
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En hardare reglering av tillstindsgivningen kommer dock att be-
grinsa konkurrensen mellan olika utférare. Detta har sina fordelar, men
detinnebir dven att de utférare som fatt tillstind kan utnyttja sin mark-
nadsposition. Forutom att det mer allmint, som framgatt, ir tveksamt
om vinstmotivet dr en limplig drivkraft i skolan dr detta ytterligare
en anledning att begrinsa mojligheterna till vinstutdelning. En sadan
begrinsning minskar incitamenten f6r aktorer att anvinda sitt informa-
tionsévertag eller sin starka marknadsposition till att kompromissa med
kvaliteten. Det finns dven anledning att se till utférarnas kompetens och
erfarenhet av utbildningsverksamhet nir tillstind ges.

Bade i dagens system och i ett system med héirdare reglerat intrdde
av privata aktorer finns det anledning att se 6ver urvalsreglerna till de
fristaende grundskolorna. Idag férdelas platserna till fristdende skolor
fraimst utifrin den tid eleverna stitt i k6. Detta system verkar sannolikt
segregerande da vilinformerade familjer som dr ute i god tid och som inte
flyttar under barnens uppvixt ges storre chanser att antas till populira
friskolor. Kotid dr dessutom inte ett sarskilt transparent urvalsinstrument
och kan utnyttjas av skolorna for att paverka vilka elever som erbjuds
plats. Det finns dérfor anledning att verga till lottning som huvudsakligt
urvalsinstrument for fristiende grundskolor. Lottning anvinds ibland
f6r urval i andra skolsystem och forfarandet dr férhéllandevis litt att
overvaka. Lottning kan dessutom kompletteras med urvalsgrupper for
elever med sirskilda behov av en plats pa en viss skola. Da kommunerna
har ansvar for att alla elever som si 6nskar erbjuds plats dr diremot
andra urvals- och skolvalsinstrument in lottning limpliga for de of-
fentligt drivna grundskolorna. Det finns ocksd en mingd modeller {6r
skolval som har sina styrkor och svagheter och det finns all anledning
attlata utformningen av regelverket for antagning till bide kommunala
och fristdende skolor inspireras av forskningslitteraturen kring sé kallat
kontrollerat skolval (till exempel Roth 2015).

Vad giller den sociala segregation som friskoleexpansionen gett upp-
hov till kan denna sannolikt paverkas av resursfordelningssystemet. Vi
diskuterar mer generellt en modell {6r sidan resursférdelning i kapitel 8.
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Betygen

Betygen i den svenska skolan diskuteras stindigt och har si gjorts linge.
Medan enighet numera rider om a## betyg ska ges dr oenigheten om
ndr de ska ges storre. An viktigare dr frigan hur betygen ska utformas:
hur méinga betygssteg dr det limpligt att ha, hur ska betygen relateras
till skolans kunskapsmal, vilka mél dr i si fall relevanta och hur ska
dessa mil vigas samman till ett slutligt betyg? Det dr nigra aspekter av
denna diskussion. Frigan om betygens utformning ér svir, inte minst
eftersom betygens syften ér flera. De anviinds i) som urvalsinstrument {6r
vidare studier, ii) for att utvirdera och jamfora skolor med varandra och
ska dessutom iii) motivera eleverna och ge dem information om deras
styrkor och svagheter. Att betyg knappast kan utformas pa ett sitt som
samtidigt fungerar perfekt for alla dessa syften dr uppenbart och dirf6r
miste prioriteringar goras. Det gar dock att identifiera flera problem med
dagens betygssystem. De mest centrala dr, anser vi, betygens bristande
likvirdighet, konsekvenserna av en skarp grins for att nd godkind nivé
samt att betygens utformning riskerar att sinka elevernas motivation.
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Likvirdigheten

Dagens betygssystem dr en modifierad version av det malrelaterade
system som pé 199o-talet ersatte de relativa betyg som dessforinnan
under 30 ir funnits i den svenska skolan. I samband med 6vergingen
till de mélrelaterade betygen slipptes dven den koppling mellan skolans
genomsnittsbetyg och resultaten pa de nationella proven som anvints
for att normera den relativa betygssittningen. Att det dr svért att uppni
likvirdighet i kriteriebaserade betygssystem dr ndgot som diskuterades
utforligt av den erfarne skolmannen Frits Wigforss i den betygsut-
redning som ledde fram till det relativa betygssystemet (SOU 1942:11).
Wigforss varnade dven for att f6rsok att uppna likvirdighet i ett krite-
riebaserat system riskerar att leda till alltmer detaljerade kunskapsmal,
vilket kan inverka menligt pa undervisningens kvalitet.

Anda sedan de malstyrda betygen bérjade diskuteras har det alltsa
funnits varningar om att likvirdigheten i betygssittning ir betydligt
svirare att uppritthalla i ett malrelaterat 4n i ett relativt system. Dessa
farhdgor fir sdgas ha besannats. Trots att elevernas studieresultat, enligt
samstdmmiga internationella undersdkningar, fallit sa har betygsnivin
gradvis okat sedan de malrelaterade betygen inférdes. Inte minst har
andelen elever som limnar grund- och gymnasieskolan med hogsta méj-
liga betyg okat dramatiskt: 1997 nir betygssystemet var nytt limnade 20
elever gymnasiet med hogsta méjliga avgingsbetyg; 2013 uppgick antalet
till 6ver 8oo."* Betygen gir dirfor inte att anvinda f6r att f6lja den natio-
nella kunskapsutvecklingen, vilket kan ses som ett problem. Att betygen
inte dr jimforbara mellan drskullar skapar ocksa likvirdighetsproblem
vid antagningen till hogre studier, liksom for anordnarna av hogre ut-
bildning som inte vet vad de kan f6rvinta sig av sina nybérjarstudenter.

Ett dnnu storre likvirdighetsproblem dr att betygssittningen skiljer
sig markant mellan skolorna. Det dr svart att sitta en exakt siffra pa hur
stora dessa problem dr. Figur 5.1 ger i alla fall en indikation pa hur stora
skillnaderna i betygssittningsnormer dr mellan landets grundskolor.
Figuren utgér frin skillnaderna mellan elevers genomsnittsbetyg och
deras genomsnittsresultat pi de nationella proven i svenska, engelska
och matematik. Det kan finnas goda skil f6r en enskild elevs betyg att
avvika — uppait eller nedat — frin resultaten pa de nationella proven.

13 Skolverket (20133, tabell 7.11). Elevkullarna var mindre 1997 dn 2013 men dven riknat i
andelar dr 6kningen dramatisk: frin 0,03 procent 1997 till 0,85 procent 2013.
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0
Standardiserade meritpodng

Skolavvikelse genomsnittsbetyg-snitt NP, enskilt ar
————— Skolavvikelse genomsnittsbetyg-snitt NP, fyradrsgenomsnitt

Figur 5.1 Spridning i betygssattning mellan skolor.

Not: Egna berikningar med hjilp av data frin SCB 6ver grundskolebetyg och resultat pi de

nationella proven.

Nir avvikelserna som i figuren summeras till skolniva bor de dock ge
en indikation pd hur generés respektive strikt betygssittningen ér pa
olika skolor. Skolor langt till hoger i figuren uppvisar alltsd en generds
betygssittning (relativt resultaten pa de nationella proven) medan skolor
lingt till vinster tenderar att vara striktare i betygssittningen.

En standardavvikelse motsvarar i Sverige ungefir 6o meritpodng.
Vad figur 5.1 visar dr dirfor att en elev med ett och samma resultat pa
de nationella proven, som gir pa en skola med relativt strikt betygs-
sittning, i genomsnitt skulle hoja sitt meritvirde med mellan 25 och
30 meritpoing genom att flytta till en skola med relativt generés be-
tygssittning (grinserna visade med de vertikala linjerna). Eftersom det
maximala meritvirdet dr 320 och det genomsnittliga ligger runt 210 ar
detta en betydande skillnad. Sett ur skolans perspektiv skulle en genom-
snittspresterande skola med strikt betygssittning kunna kldttra 6ver 600
placeringar pd en rangordning av landets cirka 1 600 hégstadieskolor
genom att bli generdsare i betygssittningen.
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En del av dessa avvikelser beror sannolikt pd slumpen snarare dn pa
att vissa skolor dr systematiskt generdsa eller snila med betygen. Den
streckade linjen visar ddrfor spridningen i de genomsnittliga avvikel-
serna under fyra 4r, snarare dn under ett enskilt r. Som vintat minskar
spridningen men den dr fortfarande betydande — s betydande att en
medelskola som gér fran att vara hyfsat snil i betygssittningen till att vara
forhallandevis generds kan klittra 500 platser i betygsrangordningen.
Detta betyder att elever som har ungefir samma kunskapsniva enligt de
nationella proven kan fi mycket olika slutbetyg beroende pé vilken skola
de gir pd. Det mesta tyder ocksa pi att skillnaderna mellan resultaten
pa de nationella proven och betygen skiljer sig minst lika mycket &t pa
gymnasiet som pd hogstadiet (Skolverket 2014a).

En annan aspekt dr hur tillforlitliga de nationella provresultaten
egentligen dr. Proven rittas lokalt pa skolan och da ofta av den be-
tygssdttande lararen. Skolinspektionens analyser visar att det finns en
betydande spridning i hur proven bedéms pa olika skolor och hur olika
elevers resultat virderas. Analyser av dessa skillnader visar att elever
som tillhor grupper vilka i allménhet presterar vl i skolan dr de som
gynnas mest av den egna lirarens provrittning jaimf6rt med omrittarens
bedomning. Det visar sig dven att fristiende skolor i genomsnitt réttar
proven generosare dn kommunala. Skillnaderna mellan olika elevgrupper
ir mindre ndr lirarna sambedémer proven men sambedémning verkar
inte paverka bedémningsskillnaderna mellan fristiende och kommunala
skolor (Tyrefors Hinnerich och Vlachos 2012, 2013).

Bristande likvirdighet i betygssittningen kan ses som ett argument
for en Gverging till antagning till vidare studier baserade pd prov som
hogskoleprovet. Likvirdighetsproblemen till trots férefaller dock betyg
vara ett betydligt bittre sitt att bedoma elevernas framtida studiepresta-
tioner dn hogskoleprovet. Detta beror sannolikt pd att betygen fingar
fler egenskaper hos eleverna in vad hogskoleprovet gor (Bjorklund m.41.
2010, Gustafsson, Cliffordson och Erickson 2014). En 6verging till an-
tagningsprov kan ocksi ha negativ betydelse for undervisningen och
skolsystemet i stort. Trycket att inrikta skolornas verksamhet mot dessa
antagningsprov skulle bli stort och avsevirda resurser skulle liggas pa
olika former av provforberedelser bide under och efter gymnasietiden.
Det finns dirfor starka argument f6r att behilla och stirka betygens roll
som urvalsinstrument for hogre studier.
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For att betygen ska vara legitima som antagningsinstrument krivs
emellertid att de dr likvardiga. Férutom rittviseaspekterna innebir bris-
tande likvirdighet att eleverna kan stillas infor ett val mellan skolor
ddr de kan forvintas fi en bra utbildning och skolor som tillimpar en
generds betygssittning. Likvirdigheten dr darfor viktig bade ur ritts-
sikerhets- och kvalitetssynpunkt.

En skarp grins for godkint

Overgé’mgen till meritvirdessystemet innebar att det inte — som pa det
relativa betygssystemets tid — lingre rackte att vara nirvarande vid lek-
tionerna for att fi ut ett fullstindigt avgingsbetyg. Idag krivs att eleven
uppvisar en viss studieprestation for att uppna godkint resultat. Refor-
men har medfort att en 6kad andel av eleverna stir utan fullstindiga
betyg, vilket gor det svart f6r dem att ta sig vidare i utbildningssystemet. I
forlingningen forsvirar detta dven elevernas intride pa arbetsmarknaden
(Bjorklund m.fl. 2010).

Att ett icke-godkint betyg har allvarliga konsekvenser f6r den en-
skilda eleven innebdr dven att skolor och lirare paverkas. En hég andel
elever som inte uppnir skolans grundliggande mal leder till negativ
uppmirksambhet for skolan, och f6r den enskilda liraren innebir icke-
godkinda elever ett betydande merarbete. Lirarnas 6kade administrativa
boérda hinger bland annat samman med de méten, dtgiardsprogram och
uppfoljningar som dr kopplade till elever som riskerar att bli underkinda.
Det ir naturligtvis inte i sig negativt att resurser liggs pa elever som har
problem i skolan, men samtidigt kriver skollagen att a//a elever ska ges
torutsittningar att utvecklas i skolan. Hur effektiva de insatser dr som
sitts in for att hjilpa elever som riskerar att underkdnnas dr dessutom
en oppen friga.

Eftersom det dr lararen sjilv som avgér om eleven godkinns eller
inte kan detta fi tvi konsekvenser. Dels kan kraven sinkas, dels kan en
stor del av ldrarresurserna forvintas liggas pa elever som befinner sig
pa marginalen till att bli godkédnda. Inférandet av No Child Left Behind-
lagen i USA visar ocksi att incitament kopplade till andelen godkinda
elever riskerar att leda bide till allmint sinkta krav och till okat fokus
pa elever nira denna grins (Koretz 2008, Neal och Schanzenbach 2010).
P skolor dir en stor andel av eleverna riskerar att bli underkinda ir
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det ddrfor troligt att kravnivan sidnks generellt, medan det dr littare
att uppritthélla en hogre ambitionsnivéd pa andra skolor. Inférandet av
en skarp godkintgrins kan ddrfor férvintas leda till 6kade krav- och
kunskapsskillnader mellan skolor."* Det kan dven noteras att inférandet
av en nedre grins f6r godkint sammanfoll med avskaffandet av nivé-
grupperad undervisning i den svenska grundskolan. Att samtidigt med
detta tydligt styra skolorna mot att prioritera de svagaste eleverna kan
forstirka tendensen till en allmin ambitionssinkning. Det dr svart att
definitivt avgdra hur viktig just denna aspekt dr men det finns tydliga
beldgg for att resultatskillnaderna 6kat mellan svenska skolor. Det finns
ocksa tydliga tecken pd att skolans elevsammansittning spelar allt storre
roll £6r elevernas studieresultat (Fredriksson och Vlachos 2011). Det ska
inte forvixlas med att skillnaden i skolornas elevsammansittning okat,
dven om det finns beligg dven for detta (Holmlund m.fl. 2014).

Det finns tva huvudsakliga sitt att tolka dessa resultat. Det ena dr
att spridningen i elevernas faktiska férutsittningar 6kat mellan skolorna
i betydligt hogre grad dn spridningen i elevernas sociala bakgrund, si
kallad osynlig segregation. En annan tolkning ér att skolornas ambitions-
niva och arbetssitt i allt hogre grad bestdms av elevernas férutsittningar.
Det ir svirt att empiriskt skilja dessa hypoteser frin varandra, men
att enbart okad osynlig segregation skulle ligga bakom detta monster
forefaller mindre sannolikt. Aven om det finns behov av mer forskning
for att belysa detta ar det dérfor troligt att de 6kade skillnaderna mellan
skolornas resultat &tminstone delvis kan forklaras av att skolorna genom
det malrelaterade betygssystemet fatt incitament att sarskilt fokusera pa
de svagare eleverna. Att fokus riktats mot godkintnivin kan ocksa vara
en delforklaring till den kraftiga férsimringen av de hégpresterande
elevernas resultat, framfor allt i matematik, som intriffat. En forhopp-
ning bakom inférandet av en skarp grins f6r godkint var att inga elever
skulle limna skolan med otillrdckliga kunskaper och att studiesvaga
elevers behov bittre skulle tillgodoses. Aven om det ir svirt att veta
hur utvecklingen sett ut utan godkintgrinsens inférande méste man
konstatera att kunskapsresultaten fallit kraftigt dven bland svagare elever.

14 Det finns beligg for att en lig kravnivé ocksd medfor att eleverna lir sig mindre (Figlio
och Lucas 2004, Bonesronning 2004).
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Det dr tveksamt om en skarp grins for godkind niva som av nédvin-
dighet dr timligen godtyckligt vald bor fi si dramatiska konsekvenser for
eleverna. Trots att manga elever har andra styrkor och goda mojligheter
att lyckas pa arbetsmarknaden inskrinker godkintgrinsen mojligheten
att fi en god utbildning. Att skolans fokus i hog grad kommit att handla
om att eleverna ska »uppna malen« — alltsd inte underkinnas — dr en
naturlig men knappast 6nskvird konsekvens. Skolans uppdrag ir trots
allt att utbilda alla elever si bra som méijligt och f6r en mycket stor del
av eleverna borde det betyda att utbildas till att prestera avsevirt Gver
godkintnivin.

Ett system for misslyckanden?

Det ursprungliga milrelaterade betygssystemet har gjorts om och omfat-
tar nu betygsstegen A—F. I syfte att oka likvirdigheten i betygssittningen
har dessutom f6rsok gjorts att tydliggora betygskriterierna for olika
betyg. Det dr emellertid tveksamt om detta 4r ritt vig for att uppna 6kad
likvirdighet. En annan olycklig konsekvens av det nya betygssystemet
ir att det »gor det litt att misslyckas«, biade for starka och svaga elever.
Detta skall inte forvixlas med den sunda ambitionen att det méste stillas
tydliga krav for att i ett hogt betyg, alltsd att det skall vara »svart att
lyckas, eller med den likaledes goda avsikten att vissa grundliggande
kunskaper och firdigheter dr nigot efterstravansvirt. Att det ir litt
att misslyckas har tvd huvudorsaker. For det forsta ar betygskriterierna
utformade si att elevens svagaste omride inom ett dmne eller en kurs ir
tydligt vigledande for hela betyget. For det andra riknas varje kursbetyg
under de tre gymnasiedren lika mycket f6r det slutliga betygssnittet.

I propositionen som ligger till grund f6r det nya betygssystemet ar
det tydligt att en elev bara kan ges betyget E, C och A om samtliga kun-
skapsmal som specificerats for respektive betyg uppnis. Om det tidigare
fanns utrymme att lita svaga prestationer enligt nigot betygskriterium
uppvigas av lysande i andra, si har denna méjlighet nu tippts till vad
giller dessa betygssteg. Kunskapskraven som anges blandar kunskaper
och firdigheter som ér litta att méita och beddma med sdana som till
sin natur dr svara att tydligt precisera och konkretisera. Férindringen kan
ses som harfin, men innebir en betydande forindring av incitaments-
strukturen for eleverna. Systemet innebdr nimligen att kunskapsprofilen
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AAAE resulterar som hogst i betyget D medan profilen CCCC ger ett
C.Eleven med AAAF ska enligt regelverket underkinnas. Det har alltsa
blivit mycket kostsamt, i betygstermer, att ha en enskild kunskapslucka
eller ett omréde eller en firdighet som man har sirskilt svért for.

Systemet ger eleven starka incitament att jobba pé att forbittra just
sina svaga sidor medan virdet av att utveckla sina starka sidor 4r be-
grinsat. Om enskilda kunskapsluckor ér betydande eller av andra skal
svira att dtgirda, kan f6ljden bli att eleven inte ser nigon poing alls
med att hélla uppe nivan ens inom de omriden dir han eller hon har
sina styrkor. Betygssystemet dr alltsd utformat for att identifiera elevers
svagheter snarare dn att stimulera dem till att gora sitt bista. Denna
utformning kunde méjligen vara klok om alla kunskapskrav vore lika
viktiga vid hogre studier och i arbetslivet. Men i sjilva verket dr det
snarare tvirtom; vi far lingre fram i livet maéjlighet att specialisera oss
och fokusera pi sidant vi dr bra pa och kan ofta undvika eller p4 annat
sitt hantera det vi saknar goda forutsittningar for. Att betygssystemet
forsamrar incitamenten att utveckla elevers starkaste sidor riskerar dir-
for att fa negativa lingsiktiga konsekvenser for bade starka och svaga
elevers utveckling. Det dr ocksi litt att se att ldrare kan vélja att styra
undervisningen till kunskapskrav som krivs for de ligre betygsstegen
och de mer konkreta kunskapsmilen. Kursplanernas omfattning och den
stora mangden kunskapskrav gor dven att bredd riskerar att tringa undan
djup i undervisningen, vilket var vad den ovan nimnde Frits Wigforss
oroade sig for redan pa 1940-talet. Det underminerar ocksé lirarnas
professionella bedémning av hur ett samlat bista méjliga studieresultat
for individer och hela klasser kan 4stadkommas.

Grundorsaken till betygssystemets utformning stir att finna i hur
man valt att viga samman miéngfacetterade kunskaper och firdigheter
till en endimensionell betygsskala. Snarare dn att lata lirarnas omdoéme
avgéra hur kriterierna ska viigas mot varandra har beslutsfattarna valt att
ge en helt dominerande vikt at elevens svagheter genom att ge samtliga
delmil ett slags vetoritt i betygssittningen. Minga lirare fljer sannolikt
inte regelverket slaviskt utan later goda f6rméigor inom flera omréiden
uppviga enskilda svagheter; att genomsnittsbetygen fortsatt att 6ka efter
det nya systemets inférande ér ett tecken pa det. Samtidigt finns det
sannolikt lirare som — pd grund av tidsbrist eller bristande forstaelse f6r
betygssystemet —later ett svagt resultat pd ett enskilt prov eller moment
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bli vigledande for slutbetyget, dven om eleven vid andra tillfillen ger
prov pi god forstielse. Konfronterad med en sidan tillimpning blir det
viktigaste for eleven att undvika misslyckanden, trots att sidana dr en
central del av ldrprocessen. Eftersom tillimpningen kommer att variera
och manga kunskapskrav dr svira att tydligt specificera dr det dessutom
ytterst tveksamt om likvirdigheten kommer att 6ka. Man kan ocksi no-
tera att liraren ges stort fortroende och stor flexibilitet nir det giller att
gora en samlad bedémning av olika bedomningstillfillen inom respektive
kunskapskrav. Sddan flexibilitet saknas ndr de olika kunskapskraven ska
vigas samman till ett slutbetyg.

Pi gymnasiet f6rstirks dessa problem av de kursbetyg som i mitten
av 199o-talet ersatte dmnesbetygen. Kursbetygen har samma problem
som betygskriterierna: ett betyg pa en enskild kurs finns kvar i slutbetyget
oavsett hur eleven utvecklas direfter. Betygskriteriernas betoning av
elevens svagheter och kursbetygen blir dirfér 6msesidigt férstirkande:
en svag prestation enligt nigot kriterium i en enskild delkurs kan tidigt
spricka en elevs forhoppning att komma in pé en utbildning dir hoga
betyg krivs. For svagare elever dr risken 6verhingande att ndgon ging
fa ett F och dirmed sta utan fullstindigt gymnasiebetyg. Kursbetygen
har kritiserats i flera utredningar bland annat di systemet inte tillater
vare sig progression eller regression, trots att kunskaper och férmagor dr
kumulativa till sin natur. Det finns dirfér en fundamental motsittning
mellan kursbetygen och ambitionen att via betygen finga de kunskaper
som eleven har med sig ut ur skolsystemet. Kritik har dven riktats mot

att kursbetygssystemet gor att helheten i undervisningen gér férlorad
(SOU 2002:120, SOU 2004:29).

Tidiga betyg
En dterkommande friga i den politiska diskussionen dr nir eleverna ska
borja fa betyg. Kortfattat gir argumenten for tidiga betyg ut pa att de ir
en littbegriplig informationskalla till elever och forildrar som dessutom
kan motivera eleverna att anstringa sig mer. Betygsmotstindet gir ut
pé att betygen gdmmer mer information dn de ger och tenderar att
tringa undan mer gedigna former av aterkoppling. Dessutom kan de
forstirka elevernas upplevelser av misslyckanden och didrmed minska
deras motivation redan i de tidiga skoldren. Det forefaller ligga mycket i
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dessa olika méjligheter och forskningen finner ocksé att konsekvenserna
av betygssittning ir komplexa. En studie av Sjégren (2010) konstaterar
att flickor fran socioekonomiskt svaga hem pa vissa sitt gynnades av att
betygssittas medan en del andra grupper missgynnades. En studie av
Klapp, Cliffordson och Gustafsson (2014) finner diremot att kognitivt
starka elever presterar bittre av att fi betyg medan svaga elever presterar
simre. Dessa resultat dr inte helt forenliga med varandra men samtidigt
undersoks olika utfall: Sjogren studerar framtida utbildningsval och
arbetsmarknadsutfall, medan Klapp m.fl. underséker elevers skolre-
sultat i hogstadiet. Studierna anvinder dessutom olika datamaterial.
Gemensamt for bada studierna dr dock att de inte finner nigra som
helst effekter for elever i genomsnitt.

Forskningen tyder alltsd pa att betygssittning i sig inte dr sirskilt
viktig. D4 det idag finns ett utbyggt system med nationella prov som ger
information om elevens kunskapsnivi redan i liga aldrar dr dessutom
argumenten for tidiga betyg om négot svagare dn nir dessa avskaffades
f6r snart 40 ar sedan. Diremot verkar betygen kunna ha bide positiva och
negativa effekter beroende pa hur och i vilket sammanhang de anvinds,
vilket sannolikt giller f6r de flesta pedagogiska metoder. Det édr dirfor
oklart varfor just tidiga betyg dr en pedagogisk metod som behéver
regleras nationellt; det enklaste och bista forefaller vara att lita skolor
och lirare sjilva avgora om de vill anvinda betyg.

Vad kan goras?

Bristande likvirdighet, ett fokus pd godkintnivin som orsakar utslagning
ur utbildningssystemet och riskerar att sinka skolornas ambitionsniva
samt en betoning pa elevernas svagheter som riskerar att underminera
deras motivation att lira och utvecklas framstar alltsi som négra av
betygssystemets stora problem.

For att hantera dessa problem vore ett forsta steg att ersitta gymna-
siets kursbetyg med dmnesbetyg. Nista vore att viga samman de olika
betygskriterierna pé ett mer balanserat sitt in genom dagens fokus pa
elevernas svagheter. D4 det knappast dr 6nskvirt eller ens mojligt att frin
centralt hill exakt avgora vilken vikt som ska ges at olika kriterier dr detta
nagot som limpligen bor 6verlatas till lirarnas professionella omdome.
Samtidigt kan inte betygssittningen vara helt fri. En framkomlig vig
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vore dérfor att pé skolniva (eller skolprogramniva pa gymnasiet) koppla
genomsnittsbetygen till skolans genomsnittliga resultat pd nationella
kunskapsutvirderingar utformade f6r detta andamal, exempelvis en-
ligt den modell som skissas i Gustafsson, Cliffordson och Erickson
(2014). En siddan ordning skulle 6ka likvirdigheten i betygssittningen
och samtidigt 6ka utrymmet f6r lirarnas professionella beddmning av
enskilda elever. Detta dr ingen enkel 16sning i ett mélrelaterat system
och utformningen miste utredas noga. Samtidigt gir det inte att bortse
fran svagheterna i dagens betygssystem och det ir inte troligt att 16s-
ningen finns i 4n mer detaljerade betygskriterier eller mer komplexa
sammanvagningsmatriser.

Da det ir svirt att konstruera likvirdiga kunskapsutvirderingar frin
ar till 4r kommer en ordning som denna att i ett malrelaterat system
leda till variation i betygssnittet fran ér till ar, &ven om kunskapsnivin
ir densamma. Eftersom nistan alla elever soker till gymnasiet samma ar
som de gir ut grundskolan dr detta inte ett problem vad giller betygens
roll som urvalsinstrument till gymnasiet. Diremot kan problem uppsté
vid antagningen till hogskolan. Férslagsvis kan detta hanteras genom
att det jimforelsetal som sammanfattar de enskilda betygen standar-
diseras for respektive drskull nir de anvinds som urvalsinstrument {6r
hogre studier. Eftersom den arsvisa variationen i faktisk kunskapsnivi
sannolikt dr mycket liten skulle ett sidant antagningssystem i huvudsak
vara rittvisande.

Bade ur de enskilda elevernas och ur skolans perspektiv vore det
onskvirt om icke-godkinda betyg fick mindre dramatiska konsekvenser
n idag. Mojligheterna for elever att fi tillging till goda gymnasieut-
bildningar trots att de inte uppnétt minst E i en stor mdngd dmnen
miste utredas och forbittras. Detta skulle sannolikt ocksi minska den
administrativa bérda som hanteringen av dessa elever idag ligger pa
lirarna. For att tydliggora att alla elevers kunskapsutveckling dr viktig
borde ocksd dagens skeva férdelning av meritvirdespoing goras jaim-
nare; idag ger ett I noll (o) meritpoing, ett E ger 10 och ett A ger 20.
For en skolledning som vill héja skolans genomsnittliga meritpoing
dr det alltsa lika viktigt att lyfta elever frin F till E som att hjilpa dem
utveckla ett E till ett A.

Slutligen finns det mycket lite som tyder pa att tidiga betyg ir sarskilt
betydelsefulla och frigan dr dirfér om de ens behéver regleras nationellt.
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En mojlighet dr att betrakta betyg som inte anvinds for urval som de
pedagogiska instrument de trots allt dr och helt enkelt lita skolan avgdra
om och hur den vill anvinda sig av betyg i undervisningen. Behovet av att
uppritthilla nationell likvirdighet i denna tidiga betygssittning skulle
ddrmed forsvinna, vilket visentligt skulle minska den administrativa
apparat som annars f6ljer med betygen.
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Likvirdighet — en rittighet?

Likvirdighet dr centralt i svensk skola och har varit det linge. Skollag och
liroplaner har under hela efterkrigstiden genomsyrats av en strivan efter
likvirdighet, och i synnerhet att ge elever fran alla samhillsklasser och
alla delar av landet lika goda forutsittningar. Viktiga aspekter pé likvir-
dighet dr att alla skall ha lika tillging till utbildning och att utbildningen
skall ha lika kvalitet. Fram till 1991 var likvirdigheten dessutom skyddad
av att alla skolor och kommuner 16d under ett gemensamt regelverk.

Enligt de officiella skoldokumenten har dessa ambitioner inte sjunkit
utan snarare 6kat, men instrumenten att uppna dem forsvagades i och
med det tidiga 19go-talets avreglering och malstyrning. Aven i samband
med kommunaliseringen uppmirksammades riskerna f6r likvirdighe-
ten med en lingtgiende decentralisering av ansvaret. I den sa kallade
ansvarspropositionen (prop.1990/91:18,s. 27) heter det: »Det ankommer
pa huvudminnen att utforma sitt skolvisende och sin utbildning si att
inte ndgot barn eller nigon ungdom i realiteten forhindras att fa del av
utbildning pi grund av sitt kon, sin bostadsort eller sina sociala eller
ekonomiska forhillanden.«

I forskningen har det papekats att likvirdighetsbegreppet tolkats
olika (von Greiff 2009). Begreppet har genomgitt olika faser, frén en
tidig fas fram till 1g80-talet di det stod for jamlikhet och kompensation,

72



6. LIKVARDIGHET - EN RATTIGHET?

over en fas pa 199o-talet och kring millennieskiftet da likvirdighet knéts
till friheten att vilja skola och for skolor att profilera sig, fram till en ny
fas under det senaste drtiondet da likvirdighet alltmer f6rknippats med
uppniendet av skolans mil (Englund och Quennerstedt 2008).1 en
studie av likvirdigheten i skolan betonas det att elever skall ges likvir-
diga mojligheter att ni skolans mil: »Det dr saledes inte helt enkelt att
objektivt definiera vad en likvirdig utbildning innebir idag. En rimlig
tolkning av den grundliggande inneborden dr dock att skolan ska ta
hinsyn till elevers olika forutsitiningar for att de ska fi lika mdjligheter att
nd de uppsatta milen i liroplanen, vilket kan kriva omfordelning av resurser«
(Bohlmark och Holmlund 2011, 5. 6). Det ér alltsa skolans ansvar, oavsett
skillnaderna mellan olika elever, att eleverna skall ha samma méjligheter
att ni skolans mal.

I korthet innebdr likvirdig utbildning enligt de nu gillande styrdo-
kumenten for skolan att alla elever skall ha lika tillgang till utbildning
av lika god kvalitet, och att utbildningen ocksi skall ha ambitionen
att kompensera for elevers olikartade forutsittningar. Denna allmédnna
bestimning anger dock inte vilka indikatorer som skall anvindas for
att beskriva nivd och férindring i skolsystemets grad av likvirdighet,
vilket medfort att en ling rad olika likvirdighetsmétt kommit att an-
vindas. Dessa dr dock vare sig uttommande eller motsigelsefria, vilket
lett till f6rvirring biade kring hur likvirdigheten i den svenska skolan
har forandrats 6ver tid och kring méjliga forklaringar till forandringar
i likvirdighet.

Skolverket (2012a) delar in likvirdighetsindikatorerna i tre katego-
rier. Den forsta kategorin bestir av indikatorer som miter variation i
resultat pa olika nivéer i skolsystemet, som klass, skola, kommun eller
nationell nivi. Den andra kategorin bestar av indikatorer som beskriver
hur skillnader i elevers resultat samvarierar med bakgrundsfaktorer som
kon, socioekonomisk status (SES) och utlindsk bakgrund. Den tredje
kategorin indikatorer avser variation i skolors elevsammansittning med
avseende pd olika elevegenskaper sisom socioekonomisk och utlindsk
bakgrund. Denna bestér av tvi mitt, dir det ena utgors av omfattningen
av skolsegregationen oavsett resultat, och det andra av hur elevsamman-
sittningen pd skolor paverkar resultaten for enskilda elever, beroende
pa vilken skola de gr i.
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Likvirdighetsutvecklingen i den svenska skolan

Vi ger nedan en kortfattad redovisning av vad dessa indikatorer siger
om likvirdighetsutvecklingen i den svenska grundskolan.

Den totala variationen i elevresultat, mitt med betyg i drskurs 9,
har enligt Skolverket (2012a) 6kat mellan 2006 och 2010, medan en viss
minskning har skett f6r 2011, som ér det sista dret for vilket uppgifter
redovisas. Skolverket (2012a) visar ocksd att andelen hogpresterande
elever successivt 6kat, samtidigt som andelen elever som inte uppnér
gymnasiebehorighet successivt har 6kat. Dessa resultat pekar pd att den
totala resultatvariationen enligt betygen i drskurs g har Gkat. Aven PISA:s
lasprov visar pd en successiv 6kning av variationen i elevresultaten under
de fem tillfillen som det har genomforts. I ett likvirdigt skolsystem
bor variationen i elevresultat vara konstant over tid, eller helst minska,
om man fister vikt vid den kompensatoriska aspekten av likvirdighet.
Dessa resultat pekar silunda pa en férsimrad likvirdighet i grundsko-
lan. Samtidigt 4r monstret inte entydigt eftersom matematikresultaten
enligt TIMSS-undersokningarna fallit mest {6r de starkaste eleverna.

Betygsvariation mellan skolor mits genom att berdkna hur stor an-
del av den totala resultatvariationen som kan hinforas till skillnader i
resultat mellan skolor. Betygsvariationen mellan skolor har fordubblats
mellan 1998, di den uppgick till g procent, och 2011, d4 den uppgick till
18 procent (Skolverket 2012a)."* Skillnaderna i betygsresultat mellan
skolor har silunda 6kat pa ett nirmast dramatiskt sitt.

Det har ocksi skett en 6kning av betygsvariationen mellan kommu-
nerna. Holmlund m.fl. (2014) och Skolverket (20122) visar att 6kningen
accelererat efter 2007. Enligt Holmlund m.fl. (2014) forklaras de 6kande
skillnaderna till fullo av en 6kad sa kallad elevsortering med avseende
pa studieférutsittningar, det vill siga att elevernas skolval resulterar i
att somliga skolor fir minga hogpresterande elever (med goda studie-
forutsittningar) och andra fir mycket fi sidana elever. Med kontroll for
denna faktor férklarar kommuntillh6righet endast cirka en halv procent
av betygsvariationen 2008. Samtidigt visar man att resultatutvecklingen
varit betydligt mer gynnsam inom storstadskommunerna dn inom andra
typer avkommuner, liksom att denna forindring inte gér att forklara med

15 Det ir inte helt lyckat att vilja 1998 som startir f6r denna underskning eftersom
betygsskalan var ssmmanpressad under det malrelaterade betygssystemets forsta ar. Betygs-
spridningen mellan skolor har dock fortsatt att 6ka och den allménna trenden 4r obestridlig.
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hinvisning till férindrad elevsammansittning (Holmlund m.fl. 2014, s.
139). Detta paradoxala resultat visar att det finns betydande systematiska
skillnader mellan undergrupper avkommuner som inte kan férklaras av
elevsammansittning, samtidigt som f6rindringen av resultatskillnader
mellan samtliga kommuner helt forklaras av férandringar i elevsam-
mansittning. Ett sidant resultat manar till frsiktighet vid tolkning av
resultat frin analyser dir man kontrollerar for effekten av skillnader i
studieforutsittningar mellan olika grupper, eftersom detta uppenbarligen
kan medfora att faktiska effekter kontrolleras bort.

Medan vissa studier pekar pi en nigot 6kad betydelse av elevernas
familjebakgrund f6r deras resultat 6ver tid, har andra studier dragit slut-
satsen att ndgra sidana forindringar inte gar att beligga. Skillnaderna i
resultat har i huvudsak sin grund i hur man i de olika studierna valt att
mita skolresultat och familjebakgrund, hur analyserna har genomforts
och vilka tidsperioder som undersokts (Bohlmark och Holmlund 2011).
Holmlund m.fl. (2014) drar slutsatsen att betydelsen av fordldrarnas
utbildningsniva i huvudsak dr oférindrad f6r grundskoleresultaten, men
att den kan ha 6kat f6r gymnasieresultaten. Man drar ocksa slutsatsen
att familjeinkomstens betydelse for grundskoleresultaten har 6kat. Skol-
verket (2012a) kommer ocksa fram till att familjebakgrundens betydelse
for grundskoleresultaten i huvudsak dr oférindrad sedan 1998, men man
finner en viss 6kning efter 2007 d4 man anvinder ett mer fingradigt
utbildningsmitt.

Resultatskillnaderna mellan elever med svensk bakgrund och elever
med utlindsk bakgrund som ir fodda i Sverige har successivt minskat
sedan 1998 (Skolverket 2012a). For utlandsfédda elever har diremot
skillnaderna 6kat kraftigt efter 1998, vilket dock inte giller de elever
som invandrat fore skolstart. Skolverket (2012a) pekar pé att dessa for-
dndringar delvis kan forklaras av att de invandrade elevernas medelil-
der okat under tidsperioden, liksom att det skett férindringar i vilka
linder eleverna kommer frin. Nir det giller konsskillnader i resultat
visar Holmlund m fl. (2014) att det finns f6rindringar 6ver tid, men att
nivin och trenderna i kénsskillnaderna beror pa val av resultatmatt. En-
ligt PISA-undersokningarna var skillnaderna mellan pojkar och flickor
konstanta mellan undersdkningarna 2000 och 2006, medan de direfter
okat till pojkars nackdel.
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Edmark, Frolich och Wondratschek (20144, 2014b) undersokte kun-
skapsutvecklingen for grupper av elever med olika familjebakgrund som
i olika grad fatt mojlighet att vilja skola som en £6ljd av 1992 ars skolvals-
reform. Den storsta effekt som skattades i analysen gillde slutbetyget i
arskurs 9 dir for laginkomsthushall ytterligare en skola att vilja pd gav
en forsumbar effektstorlek (0,007 4). Fér medel- och hoginkomstgrup-
perna var effekten ungefir hilften sa stor och skillnaden mellan de tre
grupperna var inte signifikant. Forfattarnas slutsats var att mojligheten
att vilja skola har haft smi eller inga effekter vare sig generellt eller for

elevgrupper med olika familjebakgrund.

Vad beror de 6kande mellanskolsskillnaderna par

Den kortfattade Gversikt ver studier av forindringar i olika indikatorer
pa likvirdighet som presenterats ovan pekar pi att likvirdigheten i den
svenska skolan forsimrats under senare ir, men ocksa pi att det finns
en betydande stabilitet i flera av indikatorerna, som betydelsen av f6r-
dldrarnas utbildningsnivé for elevernas skolresultat. Den mest sldende
torandringen giller den kraftigt kade skillnaden i resultat me/lan olika
skolor. Skillnaden dr hogst i storstadsomradena, det vill siga Stockholm,
Goteborg och Malmé. Den ligger ligt i mindre tétorter och glesbygd och
medelhogt i mindre och stérre stider liksom i fororter, men i de senare
ortstyperna vixer den 4 andra sidan mycket snabbt (Skolverket 2012a).

Det kan diskuteras i vilken utstrickning variation i betygsresultat
mellan skolor i sig dr att se som uttryck for bristande likvirdighet. En
av orsakerna till skolvariationen 4r den sortering av elever 6ver olika
skolor pé grund av boendesegregation och skolval som kan hinforas
till elevers olika studieforutsittningar. Denna faktor behéver dock inte
isig ses som ett hot mot likvirdigheten, om inte elevsammansittningen
i sin tur paverkar skolans kvalitet eller om skolors rykte som »bra« eller
»daliga« paverkar elevernas framtid.

Holmlund m fl. (2014) visar att 6kad boendesegregation ir den vikti-
gaste forklaringen till den 6kade variationen mellan skolor, och att en del
av den terstdende okningen forklaras av att eleverna sorteras genom val
till olika skolor utifran faktorer som mer eller mindre direkt har betydelse
f6r elevernas resultat, som social bakgrund, migrationsbakgrund och
studieintresse. De anser ocksd att dven nistan hela ckningen av skolskill-
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naderna i betygsresultat kan forklaras av 6kad elevsortering med avseende
pa studieforutsittningar. Slutsatsen de drar blir dirfor att de 6kande
skolskillnaderna i resultat inte dr uttryck for brister i likvirdigheten,
eftersom skillnaderna endast ir uttryck f6r skillnader i elevernas studie-
forutsittningar. Vi har dock redan konstaterat att resultat fran studier
baserade pa denna typ av statistisk kontroll bor tolkas med forsiktighet,
sd det finns anledning att férdjupa diskussionen kring innebdrden i de
okade resultatskillnaderna mellan skolor.

Det finns en relativt omfattande forskning om betydelsen av s
kallade kamrateftekter, vilket innebdr att elevsammansittningen har
en kausal effekt pd de resultat som en viss elev uppnar. Forskningen
om kamrateffekter uppvisar en komplex resultatbild. Exempelvis fann
Bjorklund m.fl. (2010, 5. 211-214) i en Oversikt att effekterna varierade
over olika studier, frin mycket hoga till relativt blygsamma. Effekterna
varierade ocksd mellan olika elevgrupper. En annan svensk studie visade
pa positiv effekt for svagpresterande elever som undervisas tillsammans
med hogpresterande elever och avsaknad av eftekt f6r hogpresterande
elever som undervisas tillsammans med andra hogpresterande elever
(Sund 2009). Effekterna astadkoms dock inte endast genom direkt kam-
ratpaverkan, utan ldrarnas olika forvintningar pa eleverna i grupper
med olika elevsammansittning har ocksa betydelse (Weinstein 2002).

Moijligheterna att rekrytera lirare paverkas ocksé av skolans elevsam-
mansittning (Karbownik 2014). Det finns dirfor anledning att oroa sig
f6r den 6kade sociala skolsegregationen di det dr troligt att denna f6rr
eller senare ger genomslag i 6kade kvalitetsskillnader mellan skolor.

Skolverket (20122a) konstaterar att det endast skett mindre forand-
ringar i skolsegregationen med avseende pé fordldrarnas utbildningsniva
sedan 1998, medan diremot skolsegregationen med avseende pa utlindsk
bakgrund har 6kat. Skolverket redovisar ocksa analyser av elevsam-
mansittningseffekter pa skolnivd. Dessa s kallade skolnivaeftekter ger
uttryck for i vilken utstrickning sammansittningen av eleverna i en
skola nir det giller social bakgrund, utlindsk bakgrund, studieresultat,
kon eller andra egenskaper paverkar elevresultaten. Enligt Skolverkets
resultat dr de socioekonomiska sammansittningseffekterna pa skolniva
starka och 6kande, frin cirka 24 meritvirdespoing 1998 till ungefir 62
meritvirdespoing 2o11. Dessa skattade skolnivaeffekter uttrycker den
forvintade skillnaden mellan tvi elever med samma individuella bak-
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grund som gér i tvi olika skolor, ddr den ena elevens skola har 100 pro-
cent hogutbildade f6rildrar och den andra har o procent. Den kraftiga
okningen av skolnivieffekten framstar som ovintad mot bakgrund av att
det inte skett négra storre forandringar av fordldrarnas utbildningsniva
(beriknad som ett medeltal f6r respektive skola) mellan dren 1998 och
2011. Skolverket forklarar detta med att hinvisa till den kraftigt 6kade
mellanskolsvariationen och menar att det ir denna — i kombination med
ett hogt samband mellan medeltalet av fordldrarnas utbildningsnivi och
elevresultaten — som leder till den 6kande skolnivdeffekten. Det finns
dock anledning att tolka Skolverkets (2012a) resultat med forsiktighet. En
kausal tolkning av resultaten kring skolnivieffekten forutsitter nimligen
att man kontrollerar den individuella variationen inom skolor till fullo,
men det har man alltsa inte gjort i de analyser som Skolverket redovisar.

Aven kvalitetsskillnader i undervisningen bidrar till skillnaderna i
resultat mellan skolor.Idén med inforandet av fritt skolval och fristiende
skolor var att »... tivlan mellan olika skolor, med olika inriktning och
dgandeformer, ... kan bidra till att hoja kvaliteten inom hela skolvi-
sendet« (prop. 1991/92:95). De kvalitetsskillnader som skulle stimuleras
av tivlan mellan skolor sigs dock inte som ett hot mot likvirdigheten,
utan som ett medel for att dstadkomma en generell kvalitetsh6jning.

Vi har tidigare konstaterat att Holmlund m.fl. (2014, 5. 185-186) drar
slutsatsen att skolskillnaderna efter kontroll for elevernas studieforut-
sittningar ar smé och stabila 6ver tid. Detta innebir att alla skolor helt
enkelt forefaller vara ungefir lika bra. Vi menar dock att slutsatsen att
det inte finns kvalitetsskillnader mellan skolor ir tveksam. En anledning
till detta dr att dven praktiskt betydelsefulla kvalitetsskillnader dr sma i
jamforelse med de skillnader som orsakas av skillnader mellan elever i
studieférutsittningar, och att de dirfor dr svara att identifiera.

En annan anledning dr att den enkla statistiska metodiken att sub-
trahera bort effekterna av elevskillnaderna i forutsittningar och betrakta
iterstoden som bestdmd av kausalt verkande faktorer kan bygga pa allt-
for enkla antaganden. Det finns en stor méingd forskning som visar
att undervisningskvaliteten dr hogre i skolor med en socioekonomiskt
gynnsam elevsammansittning, vilket bland annat har sin grund i att
en storre del av tiden i skolan dgnas 4t undervisning, att progressionen
ir snabbare och att lirarna ir mer erfarna och bittre utbildade. Den
statistiska modellen som tar bort effekterna av elevsammansittningen
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tar da dven bort en del av effekten av de kvalitetsskillnader som har sin
grund i ldrarnas undervisning eftersom dessa inte kan separeras frin
sammansittningseffekten.

Det finns ocksa anledning att pdiminna om att brister i likvirdigheten
i betygssittningen mellan skolor inte enbart ér ett likvirdighetsproblem
i sig, de paverkar dven mdjligheten att sirskilja olika forklaringar till resul-
tatskillnader mellan skolor. En aspekt av detta ir att bide beddmningen
av nationella prov och betygssittningen sannolikt paverkas av skolans
elevsammansittning (Fredriksson och Vlachos 2011). Inte heller sjilva
mitningen av de utfall som ligger till grund f6r bedémningar av kvalitets-
skillnader mellan skolor dr dérf6r opéverkad av den ckade elevsorteringen.

I princip dr det ldtt att hélla isir skillnader i elevfrutsittningar &
ena sidan och kvalitetsskillnader och kamrateffekter 4 andra sidan som
torklaringar till resultatskillnader mellan skolor. Det dr dock inte litt att
gora detta i praktiken. Vi stiller oss dérfor tveksamma till slutsatsen hos
Holmlund m.fl. (2014) att i princip alla resultatskillnader forklaras av
skillnader i elevernas studieforutsittningar. En omfattande internationell
forskning har visat pa existensen av kvalitetsskillnader mellan skolor, och
vi menar att det finns anledning att tro att detsamma giller dven i den
svenska skolan. Om vi blickar framét ar det ocksi svirt att tro att okad
elevsortering mellan skolor inte kommer att manifesteras i 6kade kva-
litetsskillnader, inte minst pa grund av skillnaderna i méjligheterna att
rekrytera lrare till skolor med skilda elevunderlag. Var slutsats dr dirfor
att de okande resultatskillnaderna mellan skolorna miste betraktas som
ett likvirdighetsproblem som bor tas pé allvar.

Slutligen bor det papekas att om mellanskolsvariationen dr hog okar
risken f6r att elever under lang tid fram6ver kommer att bedémas utifran
vilken skola de gatt i,badde av andra skolor, arbetsgivare och av samhillet
i stort. Skolor kan, i viss mén oavsett elevens egna resultat, bli antingen
stigmatiserande eller pi ett ordttmitigt sitt upphéjande. Sa fungerar
ménga skolsystem virlden 6ver: att ha gatt pa en viss skola medfor i
praktiken bittre eller simre livschanser f6r individen. Det finns mycket
som tyder pd att bristande likvirdighet av denna typ kraftigt minskade i
det svenska skolsystemet under 1goo-talet fram till i9go-talets reformer.
Med den utveckling som skett pd senare ar ar det tvirtom sannolikt att
skolors rykte cementeras och att likvirdigheten av denna anledning
minskar ytterligare.
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Lika mojligheter

Sa hir langt har vér diskussion om likvirdighet haft fokus pa de obser-
verbara indikatorerna pa likvirdighet, nimligen lika tillgdng och lika
kvalitet. Men vi har dnnu inte ber6rt den tredje likvirdighetsaspekt som
styrdokumenten lyfter fram, ndmligen lika méjligheter. Skollagen fast-
stiller att om det finns skillnader mellan elever si ir det skolans ansvar
att genom »stdd och stimulans« se till att barn och elever »utvecklas sa
lingt som mojligt« samt striva efter att »uppviga skillnader i barnens
och elevernas forutsittningar att tillgodogora sig utbildningen« (1 kap. 4
§ skollagen). Detta innebir att utbildningen skall vara »kompenserandex,
detvill siga arbeta aktivt f6r att uppviga de skillnader som kan ha funnits
dir frin bérjan. Frigan dr vilka metoder och resurser enskilda skolor och
kommuner har for att gora detta och hur vil de tar sitt ansvar. For den
kompensatoriska aspekten av likvirdighet finns dnnu inga etablerade
indikatorer, och den har dirfér fatt begrinsad uppmirksamhet i diskus-
sionen om likvirdighet. OECD:s Sverigeundersokning (OECD 2015)
identifierar dock behov av forstirkta insatser for elever fodda utomlands
och andra utbildningsmaissigt underprivilegierade grupper.

Segregation, klustring och likvirdighet

Det finns ocksa anledning att diskutera segregering som en foreteelse
i sig, som har inneborder och konsekvenser som gir utéver eftekter pa
elevernas kunskapsmissiga utveckling. Bohlmark och Holmlund (2011,
s.50) pépekar i diskussionen av sin genomgéng av likvirdigheten i den
svenska skolan f6ljande:

Att elever med olika bakgrund méts i skolans virld kan upplevas
som positivt for ssmmanhillningen i samhallet, di barn frin olika
socioekonomiska, etniska och kulturella forhéllanden fir ldra kinna
varandra. P4 lingre sikt kan segregation tinkas péverka den enskilda
individens livschanser, genom att tillgingen till sociala kontaktnat
och erfarenheter begrinsas. Dessa aspekter kan vara sirskilt viktiga
da det giller barn och ungdomar vilka kan tinkas vara sirskilt pa-
verkbara av den milj6 de befinner sig i. En mer sorterad skola skulle
ddrmed kunna paverka samhaillet under lang tid framat.
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Det finns ocksa forskning frin USA som visar att 6kad skolsegrega-
tion inte bara paverkar skolresultaten utan dven brottsligheten (Billings,
Deming och Rockoft 2014). Det finns dirfor anledning att nigot mer
utforligt diskutera den 6kande segregationen i den svenska skolan. Man
kan visserligen beskriva det som en segregering i betydelsen dtskillnad
— det vill séga att elever verkligen skiljs 4t pd nya grunder och mer sys-
tematiskt dn de gjorde tidigare, di narhetsprincipen ridde. Men kanske
kan man lika girna forstd processen som en klustring.

Klustring dr ett samhillsfenomen som férekommer i skilda sam-
manhang och som har djupa historiska rotter. Enklast uttryckt yttrar
sig klustring som att lika soker sig till lika. Redan i rendssansens stader
var det vanligt att foretag, hantverkare och butiker med liknande verk-
samhet placerade sig nira varandra. An idag forekommer kluster som
innebir en form av rumslig specialisering. Socialt yttrar sig klustring
s& att manniskor med liknande egenskaper och intressen soker sig till
varandra, till exempel i olika bostadsomriden (Schelling 1969). Detta
kan intressant nog gora méinniskor mer néjda dven om skillnaderna
okar pd en annan samhillelig nivd och da far egenskaper som de flesta
ogillar. I migrationsforskningen ir foreteelsen vilkind, likasé i innova-
tionsforskningen och den ekonomiska geografin (ett klassiskt arbete ar
Saxenian 1994). Denna process dr spontan och ger upplevda fordelar f6r
de inblandade. Avstandsfriktionen minskar, innovationer uppsnappas
och sprids littare, virderingslikheter och sprikgemenskaper underlittar
kommunikationen. A andra sidan minskar mojligheterna till de, ofta
mindre uppenbara, framtida férdelar som méangfald och skillnader kan ge
och som historiskt visat sig vara mycket viktiga for samhillens framgéng.

Klustring gynnar vissa egenskaper i ett samhille men missgynnar
andra, till exempel likvirdighet. F6r den som efterstrivar likvirdighet i
forutsittningar dr klustringen en lika svir motstindare som 6ppen seg-
regation. Den kanske till och med ér en svirare motstindare eftersom
den dr spontan och fullt tilliten, dessutom ofta 6nskad av de inblandade
eftersom likheterna tycks behagliga och tillfredsstillande pa kort sikt.
Lika tillits soka lika helt fritt, ocksd nir det innebir att likhet leder till
svaga eller direkt skadliga effekter pa ling sikt. P4 skolans omrade tar
det sig uttryck i att de som har goda forutsittningar girna soker sig
bort frin de mer blandade miljéerna till skolor ddr det finns andra som
ocksé har goda férutsittningar, medan de med simre forutsittningar
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tenderar att bli kvar. I linje med detta resonemang beskrivs den faktiska
utvecklingen i svensk skola sedan skolvalets introduktion i bérjan av
1990-talet i IFAU-rapportens sammanfattande kapitel som f6ljer: »Nir
elevforutsittningarna i den kommunala skolan dr goda har elever som
sjilva har goda studiefoérutsittningar storre sannolikhet att stanna i den
kommunala sektorn, jimfort med en situation dir den kommunala sko-
lan har ett svagare elevunderlag.« (Holmlund m.fl. 2014, 5. 343)'® Detta
antyder ocksi att en skola som har ett elevunderlag som uppfattas som
attraktivt jamfort med naromradets dven kan uppfattas som hogkvalitativ.

Segregering och klustring gir inte att helt undvika i ndgot samhille.
Men sambhiillen ser olika ut i dessa avseenden. De flesta tilliter emel-
lertid forhallandevis smé mojligheter for sidana skillnader att uppsté
just nir det giller skolor. Det kan ha sin grund i att samhillen inte ir
beredda att ta risken att deras skolor segregeras tidigt eftersom utbild-
ning dr s viktigt f6r hela samhillets eftektivitet och konkurrenskraft.
Dir boendesegregeringen varit kraftig, som i exempelvis USA, har man
ocksé forsokt att aktivt motverka denna genom att forflytta eleverna,
bland annat genom bussning, dock med begrinsad framgéing. Grund-
modellen for utbildningssystem virlden 6ver tycks vara att barn och
ungdomar gir i skolor nira hemmet, sirskilt de mindre barnen. Nir
eleverna kommer hogre upp i tondren 6kar rorligheten mellan skolor
och da ofta pd grund av specialisering, vilket blir 4n mer accentuerat
inom hogre utbildning dir tillgingligheten ju dr mycket mindre dn for
grundskolor och gymnasieskolor.

Det faktum att klustringsprocesser utovar stark patryckning och i
vissa sammanhang kan medfora en 6nskvird fortitning av kompetens
och konkurrens, innebir alltsa inte att de alltid skall accepteras. Tvirtom
kan det finnas behov att motverka klustring och alldeles sirskilt segrega-
tion inom vissa omriden. Skolan ir ett sidant omride.

Ett av skolans viktigaste styrdokument dr FN:s konvention om bar-
nets rittigheter, som i ett antal artiklar faststéller barns ritt i olika sam-
manhang, och di inte minst i skola och utbildning. Gustafsson (2006)
diskuterade implikationer bade av konventionens mer generella artiklar
som lyfter fram barnets ritt till vird och omsorg och till autonomi och

16 Aven Andersson, Malmberg och Osth (2012) och Malmberg, Andersson och Bergsten
(2014) finner att ett omréides sociala och etniska ssmmansittning paverkar vilka familjer som
aktivt viljer alternativa skolor och vilken instillning familjer har till skolval.
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av de artiklar som ir mer direkt inriktade mot skolan. En huvudslutsats
var att en icke-segregerad skola bittre stimmer 6verens med barnkon-
ventionen dn en segregerad skola. Denna slutsats grundades framfor allt
pa konventionens artikel 29.1, vilken i ett antal punkter anger vad som
skall kinneteckna undervisningens innehall och genomférande. Det
som preciseras i denna artikel stimmer vil med de sociala mal, eller
virdegrundsmal, som anges i de svenska liroplanerna f6r grundskola
och gymnasium.

Den forsta punkten i artikel 29.1 dr att »utveckla barnets fulla méj-
ligheter i friga om personlighet, anlag och fysisk och psykisk férméiga.
Bredden i de kompetenser som artikeln avser pekar pa att hela skolmil-
jon dr viktig i detta sammanhang, och en icke-segregerad skolmilj6 ger
bittre férutsittningar for att utveckla flera av dessa kompetenser, inte
minst de sociala.

Den andra punkten ir att »utveckla respekt f6r de minskliga rit-
tigheterna och grundldggande friheterna samt f6r de principer som upp-
stillts i Forenta nationernas stadga«. Aven om det inte ir nigon garanti
for framgéng har icke-segregerade skolmilj6er bittre forutsittningar att
konkretisera inneborden i de abstrakta begreppen minskliga rittigheter
och grundliggande friheter dn segregerade miljder.

Den tredje punkten i artikel 29.1 dr att »utveckla respekt for bar-
nets forildrar, for barnets egen kulturella identitet, eget sprik och egna
virden, for vistelselandets och for ursprungslandets nationella virden
och t6r kulturer som skiljer sig frin barnets egen«. Méte och dialog dr
forutsittningar for att utbildningen skall kunna leva upp till innebérden
i denna punkt och forutsittningarna for att detta skall kunna ske ar
bittre om utbildningen, och elevsammansittningen, ir icke-segregerad
dn om den dr segregerad.

Den fjirde punkten dr att »férbereda barnet for ett ansvarsfullt liv i
ett fritt samhille i en anda av forstaelse, fred, tolerans, jaimlikhet mellan
kénen och vinskap mellan alla folk, etniska, nationella och religiosa
grupper och personer som tillhor urbefolkningar«. De abstrakta begrepp
som anger innehillet i denna punkt miéste konkretiseras i skolans orga-
nisation och verksambhet, vilket innebir att den bor vara icke-segregerad.
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Segregering och resultat

Skolsystemen, ofta framvuxna under lang tid, uppvisar ett monster som
enklast kan beskrivas sa: stark segregering tenderar att ocksa ge svaga
samlade skolprestationer. England och USA ir tvd exempel pé att s ar
fallet. Dessa bada linders basta skolor dr utmirkta, men de har ocksa
pafallande ménga svagt presterande skolor. Pisa 2012 (OECD 2013b,
sirskilt kapitel 3, 4 och 5) visar pa en betydande samvariation mellan
elevernas »ekonomiska, social och kulturella status« (ESCS pa PISA-
sprik) och skolornas resultat. Men intressant nog har ESCS-faktorer
i ménga av de resultatmaissigt frimsta nationella systemen svagt infly-
tande Gver elevprestationerna. Det giller Kanada, Estland, Finland och
tvi av Kinas fyra regioner (Hong Kong och Macao). I 6vrigt ér bilden
i PISA 2012 ganska brokig, men det verkar inte finnas nigot som tyder
pa attlinder med viixande klyftor i friga om likvirdighet skulle prestera
bittre i nigon annan dimension som PISA miter. OECD och Skol-
verket brukar framhilla att det gir utmirkt att forena goda resultat och
hog likvirdighet. Den svenska utvecklingen forefaller vara en mycket
tillspetsad illustration till detta péstdende: resultaten var en ging goda
och likvirdigheten var hég, nu sjunker bida.

Segregering och skolval

Att resultatspridningen i skolan har sin grund i segregering/klustring
och att denna i sin tur forstirkts av skolval dr inte bara troligt utan stods
ocksa av forskningen (Osth, Andersson och Malmberg 2010, Bohlmark,
Holmlund och Lindahl 2015). IFAU konstaterar ocksa att kommunerna
isina skolplaner —som de lades av staten att producera —lagt en mycket
ringa vikt vid likvirdigheten i sina uttalade ambitioner f6r skolan. Det
ar oklart varfor sa dr fallet, men en tanke som ligger ndra till hands 4r
att likvirdigheten faktiskt inte styrs av kommunerna utan av det fria
skolvalet och boendesegregationen, tva faktorer som kommunerna haft
ringa makt att motverka.

Viar bedémning ligger i linje med dessa analyser; 6kad boendesegre-
gation dr den viktigaste forklaringen till den 6kade resultatspridningen
mellan skolor, men dven skolvalet dr en viktig forklaring. Det maste
betecknas som en allvarlig icke 6nskvird effekt av det fria skolvalet.
Vad som alltsi verkar otvetydigt dr att resultatskillnaderna mellan sko-
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lor 6kat under de senaste drtiondena och att de utbildningspolitiska
reformerna pi 1990-talet inte kunnat motverka, utan snarast verkat
forstirka detta. Det finns ocksa anledning att tro att den 6kade sociala
segregationen dven kommer att manifesteras i storre kvalitetsskillnader
mellan skolorna, nigot som kanske redan har skett. Detta bottnar yt-
terst i en motsittning som foéreligger mellan valfrihet & ena sidan och
likvirdighet 4 den andra.

Bor likvirdighet vara en rittighetsfraga?

I denna analys av de 6kade resultatskillnaderna mellan skolor och den
bristande likvirdigheten ser vi flera utmaningar for forskarna och sam-
hillet. En friga giller kvardréjande behov av ytterligare empiri for att
mojliggora sikrare kunskaper om vad som péverkar kvalitet och andra
forhallanden i skolan. Detta giller systemets spelregler pé ling sikt (av
den typ vi diskuterade i kapitel 4). Och pa kort sikt, vad kan myndigheter
och kommuner gora at likvirdigheten? Skolverket har hittills anfort att
kommuner och skolor kan arbeta med kompenserande resursomfordel-
ning. Detta gir att siga, men det har varit svensk lag i minga ar redan
och trots detta finns det stora skillnader i hur kommunerna hanterar
denna friga. De statliga myndigheterna har visserligen uppmirksam-
mat forhallandet pa senare dr, men har inte sirskilt stora méjligheter
att agera kraftfullt, lit vara att Skolverket aviserat att man vill bli mer
aktiv (Skolverket 2013¢, s. 11).

Trots lagstiftningen och all debatt om skolans minskande likvir-
dighet tycks det inte finnas ndgon riktigt kraftfull ombudsman som
anvinder skarpa instrument for att se till att likvirdigheten inte tillats
minska. Politiker, Skolverket, Skolinspektionen och de kommunala hu-
vudminnen och friskolorna borde, kan man tycka, anvinda alla krafter
for att se till att trenden vinds. Men si sker inte och starka krafter i det
nuvarande systemet drar it andra hill. Skolor lockar inte elever med
likvirdighet som slagord. Snarare tvirtom, om nigot si har de ett intresse
av att signalera att just i deras skola gér allmint lyckade elever och att
just den skolan ger sdrskilt utmarkta forutsittningar for eleverna att na
framgéng i livet. Forildrar och elever s6ker sig inte heller till skolor for
att forbittra statistiken 6ver likvirdigheten i sin kommun eller i riket.
Snarare kan det omvinda forvintas, elever och forildrar vill hellre vara
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pa solsidan dn pa skuggsidan, i alla fall om de gor medvetna och infor-
merade val, och detta kan ingen girna forebrd dem. Sjilva incitamentet
i en marknadiserad skola ar att driva fram skillnader, och medan en del
av dessa kan ha positiva effekter — som mangfald i metod, pedagogik
och vigar att na skolans mél — kan andra, diribland den minskande
likvirdigheten, vara direkt skadliga. Regelverket har rent av inslag som
motverkar mojligheten att bemota den negativa utvecklingen. Staten har
slagit fast att kommuner inte fir missgynna fristiende skolor, trots att
kompensation i flera fall méste innebira just detta, eftersom dtskilliga
fristiende skolor presterar mycket bra till £6ljd av elevsegregationen.
Kommunernas beldgenhet infér dessa motstridande besked ér inte enkel.

Policymissigt 6ppnar sig intressanta frigor. Styrning med resurser
eller ren marknadsstyrning ér i viss mening bara olika instrument for att
dstadkomma bittre kvalitet i skolan och likvirdighet for alla. Om sddana
instrument inte fungerar — det vill siga om sorteringen av elever i den
svenska skolan underminerar likvirdigheten — fir man se sig om efter
andra. Om man exempelvis ser likvirdigheten ur ett rittighetsperspektiv
kommer saken kanske i ett annat lige 4n om man ser det som en kom-
munal budgetfriga eller som en friga for fria aktérer pa en marknad. Sa
fungerar det pd andra samhillsomriden. Ingen godtar att man démer
folk helt olika vid olika domstolar f6r samma brott, det vill siga att
variationer férekommer i rittsvisendet uppfattas som ett genuint och
allvarligt problem, eftersom det dr en grundliggande rittighet for alla
medborgare att behandlas lika infor lagen.

Ett rittighetsperspektiv pa likvirdighet i skolan skulle férmodligen
dndra diskussionen. Skolverkets och Skolinspektionens tillsynsroll skulle
da kunna riktas tydligare mot likvirdighetsfrigorna. Likvirdigheten
skulle i en tydlig talesman och en aktér som hade ett konkret intresse,
och en skyldighet, att agera. Detta skulle dock kriva en statlig myn-
dighetsstruktur som inkriktar pa dagens huvudmannastruktur. Hur
ansvarsfordelningen mellan huvudmin och 6vriga myndigheter ska
utformas dr en komplicerad friga, men dagens ordning limnar mycket
i 6vrigt att onska. OECD (2015) foreslir ocksd att Sverige skall utvir-
dera alternativa sitt att organisera skolvalet, som inte medf6r negativa

effekter pa likvirdigheten.
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Lirarna och undervisningen

Detta kapitel fokuserar pi férandringar i lirarnas kompetens sedan
bérjan av 1990-talet och pé forindringar i lirarutbildning och under-
visningsmonster. I sin uppmirksammade meta-metaanalys av vad som
paverkar elevers skolresultat analyserar John Hattie (2013) flera olika
kategorier av faktorer relaterade till eleven, hemmet, skolan, liraren,
liroplanen och undervisningen. Bland skolfaktorerna dterfinns klasstor-
lek, vilken dock enligt Hatties resultat har en relativt blygsam inverkan
pi elevresultaten (4 = 0,20). Denna skattning stimmer vil 6verens med
resultat frin svenska studier (Fredriksson, Ockert och Oosterbeek 2013).
Det mest framtradande resultatet i Hatties oversikt dar dock att fakto-
rer som avser olika aspekter av ldrarnas undervisning har de starkaste
effekterna, vilket pekar pé att det dr lirarens kompetens som édr den
viktigaste faktorn. Hattie identifierar dven mer specifika aspekter av
lirarnas undervisning, exempelvis dterkoppling och direkt undervisning
inriktad pa presentation och forklaring, som négra av de medel genom
vilka de goda undervisningsresultaten uppnas.

Flera undersokningar har visat pé stora skillnader i effektivitet mel-
lan olika lirare (se Bjorklund m.fl. 2010, kapitel 7, f6r en Gversikt). En
grov uppskattning dr att ungefir 1o procent av variationen i elevernas
resultat kan hinforas till skillnader i ldrareffektivitet, med nagot hogre
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skattningar for matematik dn for lisning. En stor mingd studier har
ocksé undersokt mojligheten att forutsiga larareffektivitet fran en rad
observerbara lararkarakteristika, som formell lirarkompetens i form av
behoérighet grundad pi genomgéngen lirarutbildning, certifieringsprov,
undervisningserfarenhet eller personliga egenskaper. Det samlade in-
trycket frin denna forskning dr att den visar pé en avsaknad av samband
mellan sidana karakteristika och elevernas resultat. Under senare tid har
dock forskningen f6rsokt att komma at de specifika kunskaper och fir-
digheter hos lirarna som dr av betydelse f6r framgangsrik undervisning,
och hir finns en del lovande resultat (se Bjorklund m.fl. 2010, avsnitt
7.2). Detta ger ocksi stod for tanken att lirareffektiviteten dr kopplad
till undervisning i vissa dmnen f6r vissa grupper av elever, snarare dn att
vara en generell egenskap (Jackson, Rockoff och Steiger 2014). Studier av
effekter av lirarbehorighet pekar ocksd pa positiva effekter nir behorig-
heten avser undervisningsimnet, men inte andra dmnen. Ett exempel dr
en svensk studie av behorighet f6r undervisning i de forsta skoliren, som
visar pa relativt starka effekter pa ldsresultat i drskurs 3 (Myrberg 2007).

Svirigheterna att identifiera goda lirare med hjilp av observerbara
egenskaper har lett framfor allt amerikanska utbildningsekonomer till
slutsatsen att formell lirarkompetens inte dr av intresse for detta dnda-
mal. Istillet bor det géras med hjilp av effektiva metoder for rekrytering,
befordran och avskedande av lirare. I flera delstater och skoldistrikt i
USA har man darfor infort sd kallade VA-metoder (VA dr en forkortning
av value added) for att utvirdera lirarkompetens. Dessa metoder bygger
pa provbaserade bestimningar av férdndringar i elevresultaten under
den period liraren undervisat eleverna. Forskning kring VA-metoder
tor utvirdering av enskilda lirares eftektivitet visar dock pa en hel del
metodproblem, si detta dr inte dnnu en framkomlig vig att i praktisk
verksambhet skilja effektiva lirare frin ineffektiva lirare (Haertel 2013).

Trots dessa svirigheter att pa individuell niva identifiera effektiva
lirare finns det en hel del forskning som pekar pa att skolsystem som
satsar pd utveckling av hog lirarkompetens genom rekrytering, lirar-
utbildning, fortbildning och utveckling av lararprofessionen nir goda
elevresultat (till exempel Barber och Mourshed 2007).
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Rekrytering till lararutbildning

Grongvist och Vlachos (2008) utnyttjade registerdata frin bland annat
militdra inskrivningsprovningar for att undersoka hur nivin pa kogni-
tiva och icke-kognitiva f6rmagor forindrats bland nyutexaminerade
dmnesldrare under perioden 1980—2006. Resultaten visade pa ett hog-
sta virde vid 199o-talets borjan, varefter det skett en kraftig nedgang.
Medan nya dmneslirare i borjan av perioden i genomsnitt kom frin
den 6versta fjirdedelen av befolkningen sa lig de i slutet av perioden
strax 6ver medel. Eftersom det for de kvinnliga lirarna i allménhet inte
fanns nigra militdra inskrivningsresultat undersokte man istéllet deras
broders resultat. Intressant nog visade forindringarna i testresultat for
broderna till manliga och kvinnliga lirare pd samma monster, men med
en kraftigare nedging for de kvinnliga lirarna. Samma monster kvarstar
om man istillet ser till lirarnas egna gymnasiebetyg.

Orsakerna till den férsimrade rekryteringen ligger férmodligen del-
vis i den ogynnsamma léneutvecklingen for lirarna under denna period,
liksom i lararyrkets begrinsade karridrutsikter, forsimrade arbetsvillkor
och 6kningen av omfattningen av obehériga lirare vilket sinkt yrkets
status (SOU 2014:5). Andra orsaker kan sokas i utbyggnaden av hog-
skolan och i en mer diversifierad arbetsmarknad f6r hogutbildade, vilket
utsatt lirarutbildningarna och liraryrket f6r 6kad konkurrens fran andra
hogskoleutbildningar. M6jligen har dven en tilltagande iver att refor-
mera ldrarutbildningarna och 6kande klagomal 6ver lirarutbildningens
kvalitet, dven frin politikerhall, bidragit till det minskade intresset f6r
lirarutbildning.

I och med skolkonkurrens och fristiende skolhuvudmin uppstir
ocksd konkurrens om lirare, vilket kan paverka 16nebildningen for lirare
och rekryteringen till liraryrket. Hensvik (2010) fann en positiv 16ne-
effekt av en 6kad andel friskolor, och da i synnerhet fér nyutexamine-
rade larare och lirare inom omréden med ldrarbrist. Detta pekar pé att
konkurrens kan bidra till en mer differentierad 16nesittning bland lirare.

Lirarutbildning

Genom tre lirarutbildningsreformer har utbildningen delvis dndrat
karaktdr. Fram till inforandet av grundskolldrarutbildningen 1989 var
utbildningen fokuserad pa antingen stadier eller imneskombinationer,
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och en viss lirarexamen gav behorighet endast for anstéllning pd mot-
svarande befattning. Med grundskollirarutbildningen infordes inrikt-
ningar mot rskurs 1—7 och arskurs 4—9, liksom férdjupningar mot Ma/
NO och Sv/SO, dir dessa dock forutsattes ge kompetens att undervisa
ibada f6rdjupningarnas dmneskombinationer i de ldgsta arskurserna.

Med 2001 érs lirarutbildning infordes en generell lirarexamen f6r
hela grundskolan och gymnasieskolan, med en stor mingd inriktningar
och specialiseringar. Dessa forindringar av lirarutbildningen kinne-
tecknas silunda av en minskad specialisering och en 6kad betoning
av for liraryrket gemensamt innehall. Bakom denna utveckling lag en
politisk strivan att minska skillnaderna mellan olika lirarkategorier,
men ocksi en onskan om en mer flexibel lirarkir. Det senare hade inte
minst sin grund i en stor cyklisk variation i fédelsekullarnas storlek,
med en skillnad om cirka 30 procent i antalet fédda 6ver ett decennium,
vilket patagligt paverkar behovet av lirare med specialisering mot olika
aldersnivier. Ar 2011 inférdes dterigen en ny lararutbildning, som framf6r
allt skiljer sig fran den féregiende genom att olika lararexamina f6r olika
stadier har aterinforts.

Lirarutbildningen har inte bara férskjutits mot en ligre grad av
specialisering; den har ocksé sedan slutet av 1980-talet akademiserats.
Detta har dels inneburit att ansvaret f6r lirarutbildningen dven f6r de
forsta sex skoliren delvis har forlagts till imnesinstitutionerna, dels ett
minskat fokus pd undervisningsmetodik och andra praktiska inslag.
Aven moment som behandlar utveckling och anvindning av prov for
uppfoljning och diagnosticering har utgitt. Kraftiga resursminskningar
till lirarutbildningen sedan slutet av 198o-talet har medfort att utrymmet
tor praktiska inslag ytterligare minskat.

Inom det specialpedagogiska filtet har de speciallirare som var
utbildade for att ge stod till elever inom olika dmnesomraden delvis
ersatts av specialpedagoger, som har som huvuduppgift att utbilda och
handleda lirarna i hur de ska ta hand om elever med sirskilda behov
inom ramen f6r den vanliga undervisningen. En konsekvens av detta
tycks dock vara att specialpedagogiska insatser i manga fall sitts in
lingre upp i skolgingen, dir insatserna inte har ssmma effekt som under
de forsta skolaren. Forskningen pekar ocksd pd att specialpedagogiska
interventioner som syftar till trining av domanspecifika firdigheter och
inldrningsstrategier har positiv effekt medan det varit svirt att pavisa
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positiva effekter av andra former av specialpedagogiska insatser (Bjork-
lund m.fl. 2010, 5. 210).

Den ldrarutbildning som inférdes 2011 innebér, som redan nimnts,
en dtergang till en utbildning som i hégre grad ir specialiserad pi olika
stadier, och kan dirfér ge mojlighet till kvalitetsforbattringar. Detta
forutsitter dock att det finns adekvat lararutbildningskompetens inom
de lirositen som har ansvar for lirarutbildningen (Riksrevisionen 2014).

Behorighet

Sedan bérjan av 1990-talet har det skett en kraftig 6kning av antalet
obehériga tillsvidareanstillda ldrare, det vill sdga lirare som saknar 1d-
rarutbildning. Lisdret 1994/95 var 94 procent av de kommunala ldrarna
formellt behoriga, i borjan av 2000-talet hade denna andel sjunkit till 82
procent. Direfter har andelen behériga lirare 6kat nigot och uppgick
ldsaret 2011/12 till 86 procent. Vid de fristiende skolorna var lasiret
1994/95 endast 62 procent av lirarna behoriga, och andelen uppgick
liasaret 2011/12 till 70 procent.

I samband med kommunaliseringen (prop. 1990/91:18) skedde en
viss avreglering av behorighetsreglerna genom att den direkta kopp-
lingen mellan lirarutbildning och lirarbefattning upphorde, vilket var
en f6ljd av att den statliga regleringen av befattningarna upphoérde.
Istillet infordes en mer allmén skrivning som innebar att behorighet
for tillsvidareanstillning krivde lirarutbildning som var avsedd for den
undervisning som liraren i huvudsak skulle bedriva. Regeringen ut-
firdade ocksd 1990 en férordning som reglerade meritvirderingen vid
anstillning av lirare. Den avvecklades dock 1993. Enligt friskolereformen
1993 gillde inte skollagens behérighetskrav for de fristdende skolorna,
och denna behorighetsregel inférdes f6rst 2002. Friskolorna betonade
ocksi betydelsen av entusiasm bland ldrare och skolledare medan ddr-
emot formell lirarutbildning inte betraktades som lika betydelsefull.
Okningen av andelen obehoriga larare har silunda ett direkt samband
med dessa skolreformer och dndringar av regelverken.

Egna berikningar pa uppgifterna i lirarregistret visar att andelen
behoriga lirare med en befattning som matchar lirarutbildningens
inriktning for de kommunalt anstillda lirarna var 74 procent lisiret
1994/95,0ch att denna andel successivt fallit till 6o procent ldsaret 2011/12.
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For lirare anstillda i fristiende skolor har andelarna med matchande
befattningar varit drygt 5o procent under hela perioden. Mot bakgrund
av forskningsresultat som pekar pa att lararutbildning som édr adekvat
for befattningen dr forknippad med bittre elevresultat dr det en rimlig
hypotes att en del av férklaringen till de fallande skolresultaten star att
finna i den férsimrade lirarkompetensen.

Sedan négra ar tillbaka dr ett system med ldrarlegitimation under
inférande, dir avsikten bland annat dr att aterinfora striktare behorig-
hetsregler. Ett hot mot implementeringen av detta system dr dock att
det inom ménga omraden rader brist pa legitimerade ldrare. Man kan
ocksa ifragasitta podngen med en lirarlegitimation, sisom den idag dr
utformad. I praktiken fungerar den som ett examensbevis men dé ett si-
dantredan finns ter sig legitimationen nigot 6verflodig. Daremot skulle
en ldrarlegitimation kunna anvindas som ackreditering av limpliga och
dmneskunniga personer med annan bakgrund dn den traditionella l4-
rarutbildningen.

Sammanfattningsvis visar 6versikten ovan

 att rekryteringen till lirarutbildningen och liraryrket f6rsimrats
sedan 199o-talets borjan

e att forindringar av lararutbildningarna genomforts, vilka minskat
specialiseringen av utbildningarna mot olika stadier och dmnen till
formén for mer generella kompetenser

 att andelen anstillda lirare som har lirarutbildning har minskat
sedan borjan av 199o-talet, vilket i synnerhet giller andelen lirare
som undervisar i det iamne de utbildats for.

Undervisningen

En av de forklaringar till resultatférsimringen i den svenska skolan
som anforts dr att undervisningsmonstren har férindrats frin lirarledd
undervisning till en 6kad omfattning av arbetsformer dir eleverna sjilva
har ansvaret, exempelvis i form av »eget arbete« och dir liraren har
rollen av handledare. Denna f6rindring har tolkats som en effekt av
inférandet av Lpog4. Denna liroplan rekommenderar dock inte nigon
speciell undervisningsmetod, utan limnar 6ver till dem som ér ansvariga
tor undervisningens genomférande att vilja vilka metoder som skall
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anvindas for att pa bista sitt nd undervisningsmélen. I liroplanen finns
dock formuleringar om att eleven skall ta ett personligt ansvar for sina
studier och ha ritt till elevinflytande i skolan, vilket kan tolkas som en
férvintan om en okad tonvikt pd enskilt arbete. Det kan vidare konsta-
teras att Lpog4 i mycket begrinsad utstrickning talar om undervisning,
och att texten istillet helt domineras av begreppet lirande, vilket flyttar
fokus fran lirarna till eleverna (Vinterek 2006).

I avsaknad av ldroplansformuleringar om undervisningens utform-
ning har andra killor kommit att fi inflytande. Bach (2001, 5. 242) lyfter
fram avtalen mellan ldrarorganisationerna och Kommunférbundet (nu-
varande SKL) som en péverkansfaktor nir det giller utformningen av
undervisningen. En viktig del i dessa avtal dr att liraren kan ligga mer
tid pa stod och handledning till elever som arbetar sjilvstindigt, vilket
innebir att behovet av planeringstid minskar. Hir tycks det framfor
allt vara ekonomiska argument som ligger till grund f6r betoning av
handledning som undervisningsform.

Har undervisningsmonstren fordndrats?

Tillgangen pa information om hur undervisningen faktiskt utformats i
de svenska skolorna efter inférandet av Lpog4 dr begrinsad, men det dr
mojligt att stilla samman information frin nigra olika kéllor.

Skolverket har genomfort Nationella Utvirderingar i drskurs 9 vid
tre tillfdllen: 1992, 1995 och 2003. Dessa visar att helklassundervisning
flera ganger per dag enligt eleverna minskade frin dryga 40 procent till
knappa 30 procent mellan 1995 och 2003. Under samma period 6kade
andelen elever som uppger att de arbetar enskilt flera génger per dag
frin dryga 25 procent till cirka 50 procent. I synnerhet inom matematik
ir ensamarbete vanligt, och 2003 uppgav cirka 8o procent av eleverna att
de arbetar ensamma vid de flesta lektionerna (Skolverket 2004).

For perioden 2003—2014 kan vi fi information om arbetsformer frin
UGU-undersokningen vid Goteborgs universitet. Elever fodda 1987,
1992 och 1998 har i arskurs g besvarat en enkit kring olika aspekter av
skolarbetet, bland annat om hur ofta olika arbetsformer forekommer.
Nigra sammanfattande resultat presenteras i tabell 7.1.

Andelen elever som svarade att lararen i stor utstrickning sjilv
pratar storre delen av lektionen minskade mellan 2003 och 2008 med
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Tabell 7.1 Forekomst av olika arbetsformer i arskurs 9. Svarande i kategorierna
Ofta/Nastan alltid/Alltid (%).

Arbetsform 2003 2008 2014
Léararen pratar sjélv storre delen av lektionen 50 41 43
Larare och elever diskuterar gemensamt 34 39 41
Eleverna arbetar i grupper 26 25 26
Eleverna arbetar var for sig 68 75 75
Genomfor storre arbeten eller projekt 33 31 28
Har prov 75 70 62
Ar med och planerar undervisningen 13 14 14

Not: Egna berikningar pA UGU-materialet (http://www.ips.gu.se/forskning/forskningspro-
jekt/ugu/).

9 procentenheter, och under samma period 6kade andelen elever som
svarade att eleverna ofta arbetar var for sig med 7 procentenheter. Detta
svarsmonster pekar pd att omfattningen av eget arbete mellan 2003 och
2008 Okat ytterligare. Mellan 2008 och 2014 finns dock ingen f6rindring
idetta hinseende. Det finns inte heller ndgon f6rindring i omfattningen
av grupparbete mellan 2003 och 2014, och inte heller i den andel tid
eleverna tas i ansprik for planering av undervisningen. Diremot har
det skett en 6kning av den tid ldrare och elever diskuterar gemensamt.
Det ir ocksa intressant att konstatera att det enligt elevernas svar skett
en successiv minskning av provirekvensen.

Ytterligare stod for att det skett en f6rindring av arbetsformerna
ges i en kvalitetsgranskning av undervisningen i matematik genomférd
av Skolinspektionen (2009). I denna konstaterades att enskilt arbete,
eller arbete i liten grupp, med matematikuppgifter dr den vanligaste
arbetsformen i de observerade klassrummen. Totalt omfattade sidana
undervisningsformer 59 procent av tiden.

De internationella unders6kningarna ger ocksa viss information
om undervisningsmonster. Sammanstillningar av resultat frin TIMSS
(tabell 7.2) visar att de svenska eleverna i bide drskurs 4 och 8 dgnar sig
it sjdlvstindigt arbete med uppgifter med eller utan handledning frin
lirare i storre utstrickning dn elever i de 6vriga EU/OECD-linder som
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Tabell 7.2 Undervisningssatt i matematik enligt TIMSS (%).

Sverige EU/OECD
Ak4  Aks Ak4  Aks

Andel »eget arbete«® 63 61 50 43
»Eget arbete« utan ldrares handledning? 38 28 27 19
»Undersokande arbetssatt« >=50% av lektionerna® 24 26 30 34
Prov minst varannan vecka® - 0 - 35

Killa: “Skolverket (2008) avser TIMSS 2007, ¥Skolverket (2012d) avser TIMSS 2011.

ingér i undersékningen. Aven denna undersokning visar att de svenska
eleverna fir prov av sina lirare mer sillan dn eleverna i de Gvriga linderna.

OECD:s TALIS-undersokning (Skolverket 2014b) visar ocksd att
det dr vanligare i Sverige dn i andra linder att liraren later eleverna 6va
pa uppgifter som man gitt igenom i undervisningen, liksom att liraren
ger olika uppgifter till elever beroende pi om de har svarare eller littare
att lara sig. Lirarna i Sverige ger ocksa i mindre utstrickning dn i andra
linder aterkoppling till eleverna genom kontroll av deras arbetsbocker
och lixor. De utvecklar och anvinder ocksi egna kunskapstest i mindre
utstrickning dn ldrare i andra linder. Varfor sa dr fallet dr oklart, men
en mojlighet dr att lararutbildningarna inte gett lirarna de verktyg som
krivs. Eftersom Sverige inte deltagit i TALIS tidigare vet vi inte heller
om dessa forhillanden forindrats ver tid.

Maoijligen kan den nya ldrarutbildningen frin 2011 med sin storre
inriktning pa dmneskunskaper och dterinférande av en tydligare stadie-
inriktning dndra pa arbetsformerna. Man kan dock notera att dnnu i
betinkandet som ligger till grund for den nya lirarutbildningen (SOU
2008:109) forekom inga direkta hinvisningar till denna friga. De ovanligt
omfattande direktiven (mer in 30 sidor text med alla tilliggsdirektiv)
uppeholl sig inte alls vid undervisningsformerna. Snarare kunde metod-
fragor dir stillas upp som en sak som under ling tid dragit uppmark-
samheten bor# frin det som regeringen uppfattade som det centrala,
alltsd kompetensnivan hos lirarna och den vetenskapliga grunden f6r
undervisningen.

Det dr ocksa intressant att notera att lirare i Sverige i mindre ut-
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strickning dn ldrare i de flesta andra linder far feedback pé sin undervis-
ning fran rektor eller kollegor. I genomsnitt uppger 88 procent av lirarna
i TALIS att de fir dterkoppling pd sin undervisning, medan det i Sverige
endast dr 67 procent som uppger att de far det. I linje med att svenska
lirare ilag grad ger eleverna aterkoppling pa deras prov- och lixarbeten
sd dr aterkopplingen fran rektor till lirare i mycket lag grad kopplad
till analyser av elevernas provresultat. Dessutom avser aterkopplingen
mycket sillan lirarnas imneskunskaper. Som nimndes i kapitel 3 dgnar
de svenska rektorerna mer tid 4t administrativa uppgifter dn rektorerna
i 6vriga linder, och mindre tid 4t pedagogisk ledning.

Sammanfattningsvis pekar den tillgingliga informationen frin Na-
tionella Utvirderingen, UGU, och de internationella undersdkningarna
pa att det under perioden 1995—2008 f6r elever i slutet av grundskolan att
helklassundervisningen har minskat samtidigt som elevers ensamarbete,
med eller utan lirarhandledning, har 6kat i omfattning. I synnerhet inom
matematik dr omfattningen av ensamarbete stor. Det har ocksi skett en
minskning av anvindningen av kunskapsprov i de svenska klassrummen,
vilket innebir att eleverna i mindre utstrickning fir feedback pa sitt
lirande. Aven andra former av dterkoppling, som kontroll av arbets- och
lixbocker, ir mindre vanliga i Sverige dn i andra linder. Aterkopplingen
fran rektor till lirare dr ocksé svag i Sverige och den som sker baseras i
mycket 1g grad pé de kunskapsresultat som eleverna redovisar eller pa
lirarnas amneskunskaper.

Vad betyder olika undervisningsmonster
tor elevernas resultat?

Som nidmnts ovan har en omfattande forskning visat pa ldrarens stora
betydelse for elevernas kunskapsutveckling, och det finns ocksi en hel
del kunskap om genom vilka mekanismer detta sker. Inte minst har de
senaste drens forskning pekat pa betydelsen av det som kallas pedagogical
content knowledge, och som avser lirarens férmaga att undervisa om ett
visst innehdll si att eleverna lir och utvecklas. I en svensk studie har
Hansson (2011) visat att i klasser ddr matematikundervisningen utmirks
av att ldraren tar ett stort undervisningsansvar dr resultaten bittre dn i
andra klasser. P4 ett mer generellt plan har en stor méngd forskning visat
att liraren har stor betydelse nir det giller att paverka elevernas lirande

96



7. LARARNA OCH UNDERVISNINGEN

genom att: stodja deras strukturering av syfte och innehill; interagera
med eleverna genom att stilla frigor; stimulera dem att utveckla och
anvinda problemsl6sningsstrategier; ge tillfille f6r eleverna att utveckla
firdigheter; maximera deras utnyttjande av tiden for lirande och genom
att ge aterkoppling baserad pi elevernas faktiska arbeten.

Mot bakgrund av denna forskning finns det anledning att tro att
undervisningsformer som i stor utstrickning sitter eleverna i eget arbete
leder till simre resultat 4n undervisning dir liraren tar ett mer aktivt
ansvar. Detta dr ocksé i linje med slutsatserna i Skolinspektionens (2009)
kvalitetsgranskning av undervisningen i matematik pi grundskolans
hogstadium, som pekar pé att arbete med liroboksuppgifter 4r en tri-
vialiserad form av individualisering som ger begrinsade méjligheter for
eleverna att utveckla sina férméigor. Det dr rimligt att tro att lirare som
helt saknar lirarutbildning — eller som dr utbildade f6r undervisning i ett
annat amne 4n det de faktiskt undervisar i — har en tendens att i storre
utstrickning anvinda sidan trivialiserad individualisering dn lirare med
adekvat utbildning for sin befattning. Om si dr fallet skulle detta kunna
bidra till att férklara savil den 6kande omfattningen av eget arbete som
de sjunkande elevresultaten. I det avseendet dr det ocksd mojligt att den
nya, eller nygamla, lirarutbildningen frin 2011 kan fi positiva effekter.

Men det finns fé6rmodligen dven andra undervisningsrelaterade
forklaringar till de sjunkande resultaten. Omfattningen av lirarnas an-
vindning av prov i klassrummet minskar och dr lagre dn i minga andra
linder, vilket far till f6]jd att forutsittningarna for lirarnas aterkoppling
till eleverna forsimras. Eftersom formativ bedémning och aterkoppling
ir ett par av de viktigaste metoderna for att stodja elevernas lirande kan
den minskade provanvindningen ha bidragit till de férsimrade elev-
resultaten. Varfor dterkopplingen till eleverna dr sirskilt svag i Sverige
ar oklart men det kan hinga samman bide med den utbildning lirarna
har med sig och hur ldrarnas arbete organiseras. Som diskuteras i kapitel
8 arbetar svenska lirare minga timmar men ligger forhéllandevis stor
andel av sin tid pa arbetsuppgifter som inte ir kopplade till undervis-
ningen. Det dr ddrfor inte osannolikt att andra arbetsuppgifter tringer
undan aterkopplingen till eleverna.

Det dr dock inte endast eleverna som i begrinsad utstrickning far
iterkoppling pa sitt arbete, utan detta giller alltsd dven lirarna som i
relativt liten utstrdckning fir aterkoppling frin rektor. Som vi pekat pi
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tidigare upplever dven rektorerna brist pa stéd och aterkoppling i den
kommunala organisationen. Styrningen av verksamheten i den svenska
skolan kinnetecknas salunda av att flédet av information huvudsakligen
ir uppitriktat, med rapportering frin elever till lirare, frin lirare till
rektor och fran rektor till kommunledning. Endast i begrinsad utstrick-
ning sker ett fléde av information frin hogre till ligre nivéer, genom att
kommunledning ger aterkoppling till rektorer, rektorer till lirare och
lirare till elever. En styrmodell utformad pé detta sitt har inte goda
torutsittningar att leda till en verksamhet med hog kvalitet.

Vad bor goras?

Det finns i dagens skola ett stort underskott av behoriga lirare, vilket
inom manga omriden kommer att forvirras ytterligare pa grund av
pensionsavgingar och att ménga lirare limnar yrket. Antalet sokande
till lirarutbildningarna har under ling tid varit lagt, och @ven om man
kunnat notera en viss 6kning under senare tid dr antalet sokande alltf6r
lagt for att ticka behoven. En vindning kriver ddrfér massiva och syste-
matiska dtgarder for att 6ka intresset for lirarutbildningar och liraryrket.
Yrkets attraktivitet och status maste 6kas, liksom volymen och kvaliteten
i lararutbildningen.

Sedan slutet av 1980-talet har lirarutbildningens resurser syste-
matiskt skurits ner och vi foreslar darfor att resurserna terstills till
1980-talsnivan. Detta skulle géra det mojligt att utveckla lirarutbildning-
en kvalitetsmissigt och att stirka dess attraktionskraft genom forstirkt
forskningsanknytning, och genom en 6kning av de praktiska inslagen i
utbildningen. Ett annat sitt att hoja intresset for lirarutbildning skulle
vara att stipendiefinansiera studenterna under utbildningen.

Det tar dock lang tid innan dessa dtgirder far effekt och de maste
ddrfér kompletteras med andra dtgirder. En sidan skulle kunna vara
att soka dterrekrytera en del av de ménga lirare som limnat skolan f6r
annan verksamhet. En annan atgérd skulle kunna vara att anvinda li-
rarlegitimationen som en validering for att 6ka tillflédet av kompetens
frin andra omriden och frin andra linder.
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Ibland pastas det att den svenska skolan lider av stor resursbrist och
ibland hivdas det att den dr exceptionellt dyr vid en internationell jimfo-
relse. Det dr svirt att se att nigot av dessa pastdenden stimmer sirskilt vl
med verkligheten. Enligt OECD (2013d) ligger de svenska skolutgifterna
strax over genomsnittlig OECD-niva. Eftersom skolans uppdrag skiljer
sig mellan linder 4r internationella jimfGrelser inte helt litta att gora,
men om man jimfor lirartitheten si ligger dven denna 6ver OECD-
snittet. D4 resurserna som liggs pa skolan idag 4r i nivd med vad som var
fallet i borjan av 199o-talet dr det svért att se minskade resurser som en
uppenbar orsak till skolans simre resultat. Det finns emellertid tydliga
indikationer pd att betydligt fler elever i dldersintervallet 13-18 ir idag har
psykiska problem dn f6r 20 ar sedan (Mork, Sjogren och Svaleryd 2014).
Dessutom har invandringen 6kat, vilket dven det stiller krav pa skolans
resurser. Sammantaget har dirfor sannolikt skolans resursbehov 6kat av
orsaker som till stor del 4r bortom skolans kontroll.!” Dessutom finns
tydliga skillnader i hur skolans huvudman viljer att prioriera bide vad
giller den allmidnna nivin och férdelningen av resurserna, inte minst hur

17 Att den psykiska ohilsan bland unga har ékat kan bero pé fériandringar i skolans
arbetssitt men kan dven ha helt andra forklaringar.
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mycket som liggs pé lirarna. Detta kan ses som ett betydande problem
i ett skolsystem som syftar till likvirdighet i skolkvalitet.

Skolans resurser

Det dr svart att gora helt trovirdiga internationella jamforelser av hur
mycket resurser som liggs pé skolvisendet. Exempelvis kan skolans
uppdrag vad giller aktiviteter som inte direkt ror undervisningen skilja
sig at, ambitionen for skolmaltider, skolskjutsar och elevhilsa kan se
olika ut och dessutom kan kostnader bokforas pi olika sitt. Med dessa
forbehall i atanke gér det emellertid att konstatera att resurstilldelningen
till den svenska skolan ligger pi genomsnittlig OECD-nivi: cirka 2,6
procent av BNP liggs pd grundskolan och 1,3 procent pa gymnasiet,
vilket ganska exakt motsvarar OECD-genomsnittet. Att den svenska
skolan skulle vara sirskilt dyr eller sirskilt underfinansierad dr det darfor
svirt att finna beldgg for.

Diremot ligger Sverige internationellt sett en 1ag andel av resurserna
pa undervisningen, det vill siga pa lirarloner. Enligt bide OECD och
inhemsk statistik ligger andelen som ldggs pd undervisning pa ungefir 50
procent, vilket internationellt sett dr 1agt. Andelen dr dock konstant 6ver
tid och det kan noteras att exempelvis Finland ligger pa samma nivd som
Sverige i detta avseende. Den liga andelen som liaggs pa undervisningen
till trots dr larartitheten forhallandevis hog i Sverige. I grundskolan gar
det drygt 11 elever per heltidsanstilld lirare medan EU-genomsnittet
ligger pa 14 elever. Det kan forefalla mirkligt att lirartitheten ér relativt
hog i Sverige, samtidigt som en liten andel av de totala utgifterna liggs
paldrarloner. En forklaring kan vara de forhéllandevis 1aga lirarlénerna i
Sverige, men det finns dven anledning att tro att skolutgifter klassificeras
pa olika sitt i olika linder. P4 gymnasieniva dr dock ldrartitheten pa
samma nivé i Sverige som inom EU (OECD 2013d). Medan grund-
skolans resurser minskade under r9go-talets ekonomiska kris dr de nu
tillbaka pa ungefir samma nivier som fore denna kris, vilket kan utldsas
ur figur 8.1 och 8.2. Pi gymnasienivi har lirartitheten till och med 6kat,
trots att elevkostnaderna som andel av BNP minskat.!®

18 Att elevkostnaderna som andel av BNP minskat ganska markant pa gymnasiet —
samtidigt som det skett en betydande 6kning av lirartitheten — dr anmérkningsvirt och det
finns anledning att undra om siffrorna korrekt avspeglar den verkliga utvecklingen. For att fa
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Lirartithet och klasstorlek 4r inte samma sak men mycket tyder pa
att dven de svenska klasserna dr smé internationellt sett. ] OECD ligger
snittet i ldgre dldrar kring 21 elever och kring 23 pi hogstadieniva (OECD
2013d, tabell D2.1). Data for Sverige dr svirare att fi fram men enligt
Skolverket (2014d) dr den genomsnittliga klasstorleken omkring 18 elever
i lagstadiet och 21 i hogstadiet. Aven om statistiken ir nagot bristfillig si
stimmer detta 6verens med lirarrapporterade uppgifter om 21 elever per
klass (hogstadiet) i den internationella undersokningen TALIS (OECD
2014). Spridningen kring detta medelvirde dr sannolikt betydande, men
klasstorleken verkar inte ha 6kat sett 6ver lingre tid (Fredriksson och
Vlachos 2011). Stérre klasser dr dirmed inte négon sannolik férklaring
till den allminna resultatnedgingen. Diremot har klasserna, framf6r
allt i skolans ldgre drskurser, enligt Skolverkets statistik, blivit markant
storre sedan slutet av oo-talet och klasserna kan lokalt vara stora. Da
torskningen dr forhillandevis tydlig med att stora klasser leder till simre
resultat och forsimrade livschanser dr denna utveckling oroande (till
exempel Fredriksson, Ockert och Oosterbeek 2013).

Svenska elever har forhillandevis korta skoldagar. Tabell 8.1 visar
undervisningstiden for matematik och svenska i drskurs 9. Sverige ligger
internationellt sett 1agt om 4n inte exceptionellt lagt. Aven nir det giller
den totala undervisningstiden verkar Sverige ligga under OECD-snittet
(IEA 2012). Det finns inte heller nigon anledning att tro att undervis-
ningstiden minskat 6ver tid; om négot pekar tabell 8.1 pd att den 6kat
nigot, dtminstone i kirndimnena matematik och svenska.

Det finns alltsd inget som tyder pd att minskade resurser, okad klass-
storlek, minskad larartithet eller minskad undervisningstid ar forkla-
ringar till att skolornas resultat sjunkit. Diremot dr det intressant att
se till lirarnas arbetssituation. Med de relativt stora lirarresurser som
finns —vid en internationell jimférelse — torde lirarna ha en relativt latt
arbetsborda. Det verkar emellertid inte vara fallet. Enligt den interna-
tionella TALIS-unders6kningen (Skolverket 2014b) arbetar svenska
heltidsanstillda ldrare cirka 45 timmar per vecka, vilket stimmer ritt
vil 6verens med andra studier av lirarnas faktiska arbetstid (Skolverket

2013b).  OECD ligger snittet enligt TALIS pé ungefir 40 timmar och

detta att gi ihop krivs att lirarnas l6ner sjunkit markant eller att 6vriga kostnader minskat
dramatiskt. Eftersom gymnasielirarnas 16ner utvecklats i ungefir samma takt som 6vriga
lirares forefaller monstret svéirforklarligt.
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Tabell 8.1 Undervisningstid i arskurs 9, minuter per vecka.

Modersmal Matematik
1999/00 2011/12 1999/00 2011/12
Danmark 316 314 202 224
Finland 138 152 157 176
Norge - 218 - 199
Sverige 156 179 164 182
Storbritannien 204 232 192 230
Tyskland 166 191 168 197
USA 214 258 217 254

Killor: PISA 2000 och PISA 2012.

hur arbetstiden f6rdelas mellan olika aktiviteter skiljer sig inte markant,
dven om svenska lirare ligger en storre andel av tiden pa administration.
Det dr ocksa viirt att notera att svenska larare enligt samma unders6kning
ligger i botten vad giller den allminna tillfredsstéllelsen med arbets-
situationen.

Bilden som framtrider ur de statistiska undersékningarna dr alltsi
ilinje med den allminna bilden av en ganska pressad lirarkir som inte
hinner med sjilva undervisningen. Detta verkar dock inte hinga samman
med att resurserna dr knappa utan torde istillet bero pd organisatoriska
problem. Skolorna lyckas helt enkelt inte forvalta de resurser de har pd ett
tillfredsstillande sitt, vilket kan paverka lidrarnas arbetsmiljo och even-
tuellt ocksa elevernas kunskapsutveckling negativt. Tyvirr dr det svért
att dra nagra tydliga slutsatser om vari de organisatoriska problemen
egentligen bestir, men man kan konstatera att svenska rektorer ligger
en hog andel av sin tid pa administration och ekonomi och en lig andel
pa pedagogiskt ledarskap (Skolverket 2014b). Detta torde ha sin grund
iatt rektorerna i Sverige i storre utstrickning dn i andra OECD-ldnder
har ansvar f6r budgetfragor och fér anstillning och 16nesittning av
lirare (se kapitel 3).
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Resursernas fordelning

Att skolan generellt har relativt gott om resurser betyder inte att dessa
ir jamnt fordelade mellan olika huvudmin och skolor. Det kommunala
huvudmannaskapet betyder att kommunerna sjilva avgér hur stora re-
surser som satsas pd skolan. Rektorerna har stor frihet att anvinda sin
budget efter eget huvud, men kommunen har stora méjligheter att via
lokalkostnader och andra utgifter piverka hur stora resurser som verk-
ligen nér skolan.

Att spridningen mellan landets kommuner ér stor bade vad gil-
ler totala resurser och hur dessa fordelas framgér av tabell 8.2. Medan
Skurups kommun lagger drygt 75 ooo kronor per grundskoleelev och
ar dr motsvarande summa i Arjeplog nistan 136 ooo kronor. Andelen
som liggs pd undervisning (lararloner) varierar mellan 36 och 66 procent
medan lokalkostnadernas andel stricker sig mellan g och 28 procent.
Det finns anledning att tro att vissa av dessa skillnader beror pi hur
kostnaderna bokfors i kommunerna, men utgifterna for lirarloner dr
sannolikt i stort sett rittvisande. Andelen som liggs pa lirarloner ir,
som konstaterats ovan, internationellt sett 1ig, men samtidigt har den i
Sverige legat stabilt kring 50 procent sedan tidigt 199o-tal.

Det diskuteras ibland vilken betydelse skolresurser egentligen har
tor elevernas skolprestationer, och forskningen visar inte heller nigra
entydiga resultat. Detta hinger delvis samman med att frigan ar svir-
studerad; i de flesta skolsystem omf6rdelas resurserna till skolor och

Tabell 8.2 Kommunala kostnader och kostnadsandelar (grundskolan, 2013).

Medel Min Max

Total kostnad per elev (kr) 92 300 75100 135600

Undervisning (%) 51 36 66
Elevhalsa (%) 3 1 9
Lokaler (%) 19 9 28
Skolmat (%) 7 4 12
Laromedel (%) 4 1 9
Ovrigt (%) 16 0 29

Not: Egna beridkningar utifrin Skolverkets SALSA och SIRIS-databaser. Kommunala
skolor i 289 kommuner.
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elever som pd grund av sociala och andra faktorer kan forvintas prestera
simre dn andra. Studier som anvinder sig av metoder som trovirdigt tar
hinsyn till detta finner i allminhet ett positivt samband mellan elevernas
prestationer och hur stora resurser som star till deras forfogande. Detta
giller frimst studier som undersoker klasstorlekens betydelse (Fredriks-
son, Oosterbeek och Ockert 2013). Dirmed inte sagt att mer resurser ir
16sningen pé alla problem; hur resurserna anvinds édr naturligtvis centralt.
Det idr ocksa viktigt att betona att generella satsningar pa 6kad larartit-
het, minskad klasstorlek och 6kad undervisningstid kraver fler lirare,
vilket kan paverka lirarkarens kvalitet negativt (Jepsen och Rivkin 2009).

Det faktum att resurser kan spela en positiv roll ligger ofta bakom
besluten att tilldela mer resurser till skolor vars elever kan forvintas
ha storre behov. I Sverige dr det kommunerna som avgér hur denna
resursfordelning sker mellan skolor inom kommunen och den kan se
mycket olika ut. En del kommuner férdelar betydligt storre resurser till
socioekonomiskt svaga skolor men i de flesta kommuner dr dylikt stod
mer begrinsat. Till viss del beror detta pa att behov och forutsittningar
i en del kommuner inte skiljer sig sirskilt mycket 4t mellan skolorna.
Aven bland kommuner med en betydande social skolsegregation finns
det emellertid de som inte tar sdrskilt stor hinsyn till detta nir resur-
serna fordelas (Skolverket 2013d). Bade Skolinspektionen (2014) och
konsultforetaget Ernst & Young (2014) har undersokt kommunernas
resursférdelning och konstaterar att denna bara i liten utstickning tar
hinsyn till elevernas férutsittningar. I skollagen stir numera att kom-
munerna maste ta hinsyn till elevernas férutsittningar och behov nir
de fordelar resurserna. Eftersom det fortfarande dr kommunerna sjilva
som bestimmer hur mycket och enligt vilken modell resurserna ska
fordelas dr det emellertid en 6ppen friga om detta verkligen kommer
att fi nigon praktisk betydelse.

Friskolorna dr ytterligare en faktor att ta hinsyn till nir det giller
denna fraga. Dessa fir inte missgynnas jimfért med de kommunala
skolorna och méinga kommuner ersitter friskolorna enligt samma modell
som de egna skolorna. Det finns dock de som ersitter enligt andra mo-
deller och ibland baserat pa den genomsnittliga kostnaden for de kom-
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munala skolornas elever.'® Att fordela resurserna mellan de kommunala
skolorna efter behov men att samtidigt inte gora detta till friskolorna kan
ta konsekvensen att socioekonomiskt starka familjer stéller sig utanfor
den kommunala omférdelningen genom att vilja en friskola.?® For att
undvika sadana effekter dr det dirfor viktigt att dven friskolorna omfat-
tas av den férdelningsmodell som giller for de kommunala skolorna.

Skillnader i elevernas forutsittningar och behov skiljer sig inte bara
it inom kommunerna utan dven i hog grad dem emellan. Dagens stats-
bidragssystem till kommunerna kompenserar bara i liten utstickning for
dessa skillnader i elevunderlaget. Di statsbidragen dr generella dr det inte
heller nagot som siger att den kompensation som trots allt ges faktiskt
nar eleverna. Kopplingen mellan elevernas forutsattningar att prestera
vil i skolan och de resurser som kommunerna ligger pé skolan édr ocksa
mycket svag. Figur 8.3 visar sambandet — eller frainvaron av samband
— mellan elevernas forutsittningar och behov (en sammanvigning av
fordldrarnas utbildningsnivd och andelen nyinvandrade) och hur mycket
pengar kommunerna ligger pa undervisning och elevhilsa. Hansyn har i
analysen tagits till kommunens befolkningstithet och befolkningsstorlek
da detta dr strukturella faktorer som kan forvintas piverka kostnaderna
for att bedriva skolverksamhet.

Att skillnaderna i skolresurser mellan kommuner ir stora och utan
koppling till elevernas férutsittningar avspeglar sannolikt bade skill-
nader i kommunens ekonomiska ramar och i lokala 4sikter om hur
viktig skolan dr, vilket i sin tur kan dterspegla allt frin lokala traditioner
och civilsamhillets styrka till politiska forhallanden och mycket annat.
Eftersom skollagen kriver att skolan ska vara likvirdig dr emellertid
skillnaderna besvirande stora. Eftersom skollagen numera kriver att
kommunerna —inigon grad — fordelar resurser efter behov och forutsitt-
ningar dr det ocksd anmarkningsvirt att skillnaderna mellan kommuner
inte uppmarksammats mer.

19 Data 6ver resursférdelningen i landets olika kommuner ér knapphindiga. Konsult-
foretaget Ernst & Young (2014) har gjort en sammanstillning av befintliga uppgifter och
dessutom en egen undersdkning som dock inte ir heltickande.

20  Ettstiliserat exempel pd detta kan beskrivas som f6ljer. En kommun med lika andelar
socioekonomiskt starka och svaga elever kan ha bedémt de forras resursbehov att uppga
till 50 ooo kronor per elev och de senares till 100 0oo. En friskola som etablerar sig ersitts
dd med 75 ooo kronor per elev. Genom att byta till friskolan 6kar dirfér elevpengen for en
socioekonomiskt stark elev med 25 ooo kronor.
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Figur 8.3 Kommuners undervisningsutgifter och elevernas bakgrund
(grundskolan, 2013).

Not: Egna beridkningar utifrin Skolverkets SALSA och SIRIS-databaser. Figuren visar
relationen mellan kommunernas utgifter f6r undervisning och elevhilsa per elev och ett
index for kommunens genomsnittliga elevbakgrund (sammanvigning av férildrarnas
utbildningsniva och andelen nyanlinda elever). Undervisningskostnader ér justerade for
skillnader i befolkningstithet och befolkningsstorlek och anges i kronor relativt det natio-
nella genomsnittet.

Statliga satsningar

Aven om huvudprincipen bakom finansiering av skolan dr att denna sker
inom ramen f6r det generella statsbidragssystemet till kommunerna dr
det vanligt med olika typer av riktade bidrag till skolan. Det dr frigan
om fortbildningssatsningar, I T-satsningar, villkorade st6d till personal-
insatser, elevhilsosatsningar, stod till sommarskolor och si vidare. Stéden
inriktar sig bade mot lirare, elever och sjilva undervisningsprocessen.
De ir ibland helfinansierade, ibland kriver de medfinansiering av kom-
mun och larare.

Riktade stod som dessa miste ses som en allmin misstro frin sta-
tens sida vad giller huvudminnens intresse och kompetens f6r att driva
skolverksamhet. Stoden dr ocksa problematiska pé flera andra sitt. Ett
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uppenbart problem ir att de utnyttjas i olika grad av kommunerna, och
det finns inget som tyder pa att det dr de bist behovande som utnyttjar
dem mest. Ett tydligt monster dr att stora kommuner utnyttjar stéden
i hogre grad dn smé (Skolverket 2013d), vilket kan vara problematiskt
da stora huvudmain ofta sjélv har bittre méjligheter att samordna och
koordinera olika satsningar pa egen hand. Anledningen till att delta-
gandet i satsningar skiljer sig hinger ihop med att stoden i sig kriver en
viss administrativ kapacitet men dven att huvudmiénnens organisation,
flexibilitet och ekonomiska ramar skiljer sig at. I en stor organisation
kan det vara littare att anpassa verksamheten for att kunna ta del av de
erbjudanden som staten kommer med.

Ett annat problem ir att satsningarna riskerar att tringa undan
huvudminnens egna satsningar pa omréidet. I den man dessa egna
satsningar ir bittre anpassade efter de faktiska lokala behoven kan de
statliga stoditgirderna faktiskt sinka kvaliteten i det som erbjuds. Aven
om risken for detta kanske inte dr 6verhdngande édr det svart for staten
att faktiskt paverka hur resurserna anvinds nir staten inte har kontroll
over hela budgeten. Riktas exempelvis statligt stod till 6kad lirartithet
eller hojda lirarloner dr det mojligt for kommunerna att sjdlva minska
sina anslag till skolan och istillet ligga pengarna pa annat. Ett exempel
pa detta dr att en del huvudmin villkorat de statligt subventionerade
karridrtjinsterna med en 6vergang frin ferietjinst med linga lov till
semestertjinst med 40 timmars arbetsvecka och normal semester. Da
ferietjidnst dr populirt bland ldrarna kan detta uppfattas som en real-
l6nesinkning, vilket motverkar karridrldrararreformens syfte att gora
liraryrket mer attraktivt. Om de statliga satsningarna pa skolan istillet
tar sig uttryck i 6kningar av det generella statsbidraget till kommunerna
ir det inget som siger att de ens kommer att liggas pd skolan.

En annan variant dr att rikta statligt stod till skolor vars verksam-
het uppfattas ha vissa brister. Till exempel har stéd utgatt till skolor
som enligt staten inte ligger tillrdckligt pd elevhilsoatgirder. En sidan
utformning kan te sig mer triffsiker dn andra satsningar — stodet gir
direkt till att avhjdlpa de brister som upplevs finnas pa en viss skola. En
sddan modell innebir dock att man ger extra ersittning till de aktérer
som sparat in pa just det staten 6nskar gynna, medan de som redan ligger
resurser pa detta inte fir ndgot stod for det; som vi sig ovan (tabell 8.2)
ir skillnaderna pa kommunal niva i kostnadsférdelning avsevirda och
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mellan enskilda skolor naturligtvis dnnu stérre. Man belonar dirmed de
aktorer som i statens 6gon bedriver en ligkvalitativ verksamhet, vilket
knappast dr 6nskvirt, i varje fall inte sa linge som det r huvudmannens
val att bedriva verksamheten pa detta sitt. Ett annat exempel pa detta
ar fortbildning av ldrare som saknar behorighet: sidana stod kommer
i hogre grad att utnyttjas av huvudmién som valt att anstélla obehoriga
lirare medan huvudmin som valt att satsa pa utbildade lirare blir utan
detta stod.

Ett nytt system for resurstilldelning

Sverige ligger alltsa relativt stora resurser pa skolan dven om den, som
sagts, vid en internationell jimférelse inte dr exceptionellt dyr. Larar-
titheten dr ocksd férhillandevis hog och klasserna generellt sett relativt
smé, dven om det finns en betydande variation i klasstorlek. Det finns inte
heller ndgot som tyder pa att minskade resurser skulle ligga bakom de
fallande kunskapsresultaten. En nedgéing skedde visserligen i samband
med 199o-talskrisen men direfter har resurstilldelningen okat och ér
idag jimforbar med det tidiga 199o-talets nivéer. Det finns dock anled-
ning att tro att resursbehovet dr stérre idag dn i bérjan av 19go-talet:
den psykiska ohilsan bland unga har 6kat och den 6kade invandringen
stiller sina krav pa skolan.

Det finns tydliga tecken pi att resurserna inte anvinds pa ritt sitt.
Trots relativt hog lirartithet och trots att eleverna har forhallandevis
lite undervisningstid arbetar svenska lirare mycket och de 4r vid en
internationell jimforelse missnéjda med sin arbetssituation. Detta ty-
der pi systematiska organisatoriska problem och svagheter. Det kan
vara sd att svenska lirare har forhillandevis minga elevkontakter, vilket
okar arbetsbordan eftersom var och en av dessa méiste underhillas och
dokumenteras. Som diskuteras i denna rapports avsnitt om betygen ir
det ocksd mojligt att den administrativa hanteringen av eleverna kring
och under godkintnivin ir betungande. Tyvirr gir det bara att speku-
lera kring vilka de huvudsakliga bristerna i resursanvindningen ir och
vilka orsaker de har. Diremot dr det nigot som fortjinar att undersokas
djupare.

Medan skolans resurstilldelning, sett som ett nationellt genomsnitt,
ir god dr den ojdmnt fordelad och styrs endast i begrinsad utstrickning
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av elevernas forutsittningar och behov. Detta giller mellan skolorna
inom en kommun, men kanske i in hégre grad me/lan kommunerna: det
finns i princip ingen relation mellan elevernas sociala bakgrund och hur
mycket pengar kommunerna ligger pé skolan. Staten har nyligen dlagt
kommunerna att fordela resurser efter elevernas behov och forutsitt-
ningar, men di bade niva och form f6r denna férdelning avgérs av varje
kommun ir det tveksamt om detta kommer att leda till nigra drama-
tiska forindringar. Anmirkningsvirt ir ocksa att statsbidragssystemet
till kommunerna endast i mycket begrinsad omfattning tar hinsyn till
skillnader i kommunernas elevunderlag. Det dr i sammanhanget virt att
notera att det dr svirare att rekrytera och behilla erfarna och vilutbil-
dade larare till socialt utsatta skolor i Sverige dn i de flesta andra linder
(Skolverket 2014b).2!

Staten forsoker péd olika sitt styra resurser till skolan via riktade
statsbidrag men dessa utnyttjas ojimnt och utnyttjandet bestdms inte
av elevernas behov. Istillet forefaller huvudminnens organisation och
intresse vara det som avgor. Statsbidrag dr ocksa problematiska efter-
som staten inte har kontroll 6ver skolornas budget och det ir svart att
fa oberoende aktérer att vidta dtgirder som de inte anser ligger i deras
intresse. Bidragen riskerar dirfor att tringa undan huvudmannens egna
satsningar och beroende pa utformning kan ersittningar betalas ut till
huvudmin som valt att spara in pa det staten 6nskar stodja. Att aktorer
som av ekonomiska skal valt att anstilla obehériga lirare far del av stat-
liga fortbildningssatsningar, medan de som valt att satsa pa behoriga blir
utan dessa extraanslag, kan exempelvis ses som besvirande. Dessutom
tenderar en miéngfald av riktade statliga bidrag att gora ansvaret for
skolan otydligt.

Dai skollagen foreskriver att elevernas utbildning ska vara av likvirdig
kvalitet ir dessa monster problematiska. Aven om sjilvfallet fler fakto-
rer dn resurstillgdngen avgoér hur vil skolorna fungerar s underldttas
naturligtvis arbetet nir storre resurser finns att tillgé, vilket kanske dr
tydligast vad giller elever med sirskilda behov. Det vore dirfor onskvirt
med en tydligare och mer direkt statlig styrning av skolornas resurser.
Utformningen av en sidan miste Gvervigas noga men i breda drag kan
ett sidant system utformas som en statlig skolpeng. En sidan skolpeng

21 Skolverkets rapport baseras i denna del pa enkituppgifter.
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bor vara viktad efter elevernas forutsittningar och behov, liksom efter
andra strukturella kostnadsskillnader mellan skolor och kommuner.
Vissa trogheter bor byggas in i skolornas anslag si att inte mindre va-
riationer i elevunderlaget omgdende far stora konsekvenser for skolans
ekonomi. Naturligtvis méste skolans budget anpassas efter antalet elever,
men dagens skolpengssystem — dir dven forlusten av ett par elever far
omedelbara konsekvenser for skolans ekonomi — skapar en finansierings-
och planeringsosidkerhet som knappast dr 6nskvird.

I méjligaste man bor denna statliga skolpeng 6ronmairkas f6r sko-
lan, vilket dr en utmaning i ett i 6vrigt generellt system f6r kommunala
bidrag. Eftersom resurstilldelningen skiljer sig stort mellan olika kom-
muner idag skulle en omliggning till en statlig skolpeng leda till en
dramatisk resursomférdelning mellan landets skolor. Det finns dessutom
andra aspekter att fundera kring, exempelvis hur man inom ramen for ett
dylikt system bist ska kunna utnyttja stordriftsfordelar vad giller admi-
nistration, fortbildning, specialpedagogiska resurser och andra kostnader
som bist delas av flera skolor. Utformningen av och évergingen till ett
resursférdelningssystem som detta méste utredas i detalj och vi har hir
bara presenterat nigra korta tankar om huvuddragen. Med detta sagt
torefaller dagens system vara bristfilligt nir det giller att mojliggora
likvirdighet, kvalitet och en tydlig ansvarstérdelning mellan skolans
olika aktorer.

En ytterligare fraga dr i vilken utstrickning resurserna till enskilda
skolor ska styras till sirskilda indamil, till exempel minskad klasstorlek.
Allmint sett bér man vara forsiktig med sidan styrning d den lokala
kunskapen kring vilka utmaningar skolan stir infor ér storre dn den som
finns pé central niva. Samtidigt dr den enskilda skolans handlingsut-
rymme ofta kringskuret — exempelvis fir skolan halla tillgodo med de
lokaler som huvudmannen stiller till f6rfogande — varfér en viss reglering
kan vara virdefull. Ett forslag dr darfor att resursfordelningssystemet
kompletteras med ett tak f6r klasstorleken, forst och frimst i skolans
ligre arskurser. En sidan reglering dr betydligt mindre resurskrivande
in en generell 6kning av lirartitheten, och om taket placeras pd 20
elever per klass s befinner sig redan idag en majoritet av landets klas-
ser under detta.
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En reformdagordning for skolan
— sammanfattande analys och
rekommendationer

Svensk skola bygger pé en grundliggande skyldighet for eleven att g
i skola i nio 4r och i praktiken att fortsitta den i ytterligare tre. Denna
skolplikt motsvaras av tva rittigheter: att fi en utbildning av sidan
kvalitet att eleven lir sig det som motsvaras av skolans kunskapsmil,
och att utbildningen dr likvirdig.

Dessa mal och rittigheter uppnés for nirvarande inte av skolan.
Avstindet till att nd dem 4r betydande, bade vad giller kunskapsmalet
och likvirdighetsmalet. I detta kapitel anvinder vi de underlag som givits
i de foregiende kapitlen till att pa ett mer samlat sitt analysera det vi
uppfattar som de centrala verkande krafterna bakom denna nedgéng for
skolans samlade resultat. Vi diskuterar ocksa vad vi ser som de viktigaste
dtgirderna for att bryta den negativa utvecklingen och pé nytt gora
den svenska skolan till en kunskapsskola och den méjlighetsskapande
samhillsinstitution den skall vara.

Viinleder med att peka pd nigra centrala forklaringar till resultatfor-
simringen i svensk skola (avsnitt 1). Dérefter overgar vi till att diskutera
nigra dtgirdsdimensioner i det vi kallar skolans »inre live, alltsd sddant
som handlar om villkoren for det dagliga arbetet i skolan: lirarforsorj-
ningen, lirarldnerna, resurserna, betygen och det dvergripande systemet
for kunskapsbedémningen (avsnitt 2). I nista avsnitt skildrar vi de yttre
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och styrande villkoren f6r skolan, med frigor om huvudmannaskap,
myndigheter, igandeformer och den marknadisering som skett av skolan.
Vi kallar detta for styrsystemet och beskriver detta och dess systemiska
effekter som vi menar ir omfattande (avsnitt 3). Ocksa for styrsystemet
foreslar vi ett antal atgirder som vi mot bakgrund av var analys anser
miste till for att skolans mal, och dven de stora skolreformernas syften
— déribland valfrihet, férnyelse och méngfald — skall kunna uppnas.
Det handlar om konkurrens, etableringsritt, vinst, skolpeng, skolval och
ansvar for elevernas rittigheter, alltsa hur en arena for skilda skolaktérer
skall kunna utformas som fungerar bittre in den nuvarande (avsnitt 4).
Avslutningsvis sammanfattar vi i punktform vira viktigaste policyre-
kommendationer (avsnitt ).

Sammantaget bildar detta nigot av en reformdagordning f6r sko-
lan. Den dr pd intet sitt fullstindig. Man kan heller inte reformera allt
samtidigt; en prioritering méste goras. Vi méste identifiera problemens
verkliga bakgrund och sammanhang och arbeta med dem. Handlings-
kraften i svensk skolpolitik har under ling tid pi ett besvirande sitt
riktats mot fel saker, sma saker — ibland rena symbolfrigor — medan
flera av de mest centrala frigorna limnats it sidan.

1. Vad forklarar resultatforsimringen
i grundskolan?

Att kunskapsresultaten i den svenska skolan fallit stir bortom allt tvivel,
men att datera nir denna nedging inleddes och under vilka perioder
resultaten fallit som mest dr svirare. En viktig orsak till dessa problem
ir att det saknats — och saknas — inhemska utvirderingsinstrument av
kunskapsutvecklingen. Enligt de internationella undersékningar som
ligger till grund for flertalet analyser uppvisade svenska elever goda
resultat i borjan av 2000-talet. Sett Gver de tre dmnen som undersoks i
PISA 2000 presterade Sverige pa en betryggande niva 6ver det interna-
tionella medelvirdet. Enligt PIRLS-undersokningen av lisforstaelse i
drskurs 4 1g svenska elever dnnu 2001 i internationell topp, om dn med
ligre resultat dn i samma undersékning tio 4r tidigare. Sammantaget
verkar resultatutvecklingen ha varit svagt negativ sedan runt 1990 medan
denna negativa utveckling har accelererat under 2000-talet. Vara ana-
lyser tyder pa att resultatnedgingen i matematik inleddes under borjan
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av 2000-talet eller sent 199o-tal, och hdgst tio ér tidigare f6r lisning.

De forsimrade resultaten f6r dem som limnade grundskolan vid
mitten av 199o-talet kan inte mer dn i mycket liten utstrickning ha sin
grund i 199o-talsreformerna. Rosén och Gustafsson (2014) visar att en
del av férsimringarna i ldsresultaten mellan 1991 och 2001 for elever i
arskurs 31 Sverige och flera andra linder kunde forklaras av en 6kad da-
toranvindning i hemmet, med atfoljande minskning av bokldsande. F6r
elever som limnade grundskolan 1993-1997 kan 6kad datoranvindning
knappast vara en férklaring till férsimrade lisresultat, men frin mitten
av 198o-talet 6kade anvindningen av tv-spel och andra elektroniska
spel kraftigt, och det kan inte uteslutas att detta ocksd bidragit till en
minskning av boklidsandet. Bide faktorer utanfor skolan och slumpef-
tekter kan salunda bidra till att forklara de svaga resultaten for gruppen
som limnade grundskolan vid mitten av 199o-talet.

Men det kan ocksa finnas andra bidragande orsaker till nedgingen i
lisresultat i grundskolans avgingsklasser frin 1988—1992 till 1998—2002.
Den uppluckring av behorighetsbestimmelserna som skedde under
bérjan 199o-talet gjorde att en lirare kunde betraktas som behorig for
en befattning dven om ldraren inte hade vissa bestimda lirarutbildningar
eller imneskombinationer. Uppluckringen av behérighetsbestimmel-
serna skedde tidsmassigt i nira anslutning till beslutet om inférande av
grundskolldrarutbildningen 1989, vars syfte ocksi var att dstadkomma
mer flexibelt placeringsbara lirare. De tidigare utbildningarna som f6r-
beredde f6r undervisning pa lagstadiet hade haft sitt huvudsakliga fokus
pa lisinlarning och svenska, men i grundskollirutbildningen minskades
omfattningen av detta innehill kraftigt. En hypotes ir dirfor att bade
avvecklingen av kravet pa adekvat lirarutbildning f6r behorighet och
férandringen av lirarutbildningen successivt ledde till en forsdmring av
kvaliteten i den tidiga lisundervisningen, vilket gradvis fatt allt storre
betydelse f6r elevernas listérmaga.

I savil den svenska som den internationella forskningslitteraturen
finns en ling rad studier som pekar pé att formella kvalifikationer i form
av exempelvis lararutbildning inte har nigon relation till elevresultat. En
forklaring till denna avsaknad av effekter av formella kvalifikationer 4r
att lirarkompetensen dr en specifik kompetens att undervisa inom vissa
dmnen for vissa dldersgrupper (se Jackson, Rockoff och Staiger 2014) och
att formell behorighet i allménhet inte representerar denna kompetens.
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Det finns dock undantag. Myrberg (2007) visade med hjilp av data
fran PIRLS-undersékningen 2001 att de lirare som fitt sin utbildning
som lagstadieldrare fore lirarutbildningsreformen 1989 hade elever som
presterade betydligt bittre (cirka 25 podng) dn de som hade en annan
lirarutbildning eller som saknade lirarutbildning.

Mellan 2001 och 2011 sjonk de svenska PIRLS-resultaten med 19
poing. En del av denna nedging kan forklaras av en ytterligare 6kning
av datoranvindning i hemmet (Rosén och Gustafsson 2014). Ytterligare
en del av nedgingen torde kunna forklaras av att en minskande andel
av ldrarna har en for den tidiga lisundervisningen adekvat utbildning,
bade som en foljd av f6rindringar i lirarutbildningen och som en foljd
av simre korrespondens mellan utbildning och befattning. Den ¢kade
invandringen férklarar ocksa en viss del av nedgangen.

Sverige har inte heller utvecklat ett effektivt system f6r tidiga speci-
alldrarinsatser for elever med lds- och skrivsvarigheter. Medan Sverige
och Finland fram till mitten av 198o-talet hade lisresultat pa ungefir
samma nivd, var utvecklingen av ldsférmégan i Finland ddrefter positiv
pa ett nirmast dramatiskt sitt. En mojlig forklaring till detta dr den
specialundervisning som byggdes upp i anslutning till inférandet av
den finska grundskolan (Gustafsson 2014). En stor del av denna nya
specialundervisning fokuserades pé lis- och skrivsvarigheter som klass-
liraren diagnosticerat under det forsta skolaret, och som ldraren inte
sjalv kommit till ritta med. Detta system var fullt utbyggt vid mitten
av 1980-talet, vilket tidsmissigt stimmer vil med att det fatt effekt vid
1990-talets borjan.

Sammanfattningsvis drar vi slutsatsen att det finns flera orsaker
till de successivt sjunkande ldsresultaten i Sverige: erodering av den
specialiserade kompetensen kring tidig lisundervisning och svenska
spraket som en f6ljd av forindringar i lirarutbildningen, avreglering
av behorighetsreglerna, bristande tidiga specialldrarinsatser for elever
med lis- och skrivsvirigheter, minskad omfattning av ldsning utanfér
skolan som en 6ljd bland annat av 6kad anvindning av datorer hemma
samt 6kad invandring.

Lis- och skrivférmaga har betydelse for resultat i skolans samtliga
dmnen, inklusive matematik. Forsimringarna i list6rméga har dirf6r
ocksi i dtminstone nigon man bidragit till nedgingen i matematikre-
sultat. Forandringarna i behorighetsreglerna har dessutom formodligen
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inverkat negativt dven pa matematikresultaten. Aven torindringarna i
lirarutbildningen kan férmodas ha haft negativa effekter pa resultaten
i matematik. De resultatforsimringar som f6ljer av dessa forindringar
kan férvintas vara successiva och av relativt begrinsad omfattning frin
ett 4r till ett annat.

Vi visade i kapitel 2 att de svenska elevernas resultat i ldsning och
naturvetenskap under 2000-talet héllit sig pa en relativt god interna-
tionell niva for elever i drskurs 4. Det giller dock inte for elever i slutet
av grundskolan dir resultaten enligt de senaste unders6kningarna lig-
ger under det internationella medelvirdet. Detta pekar pi att de stora
problemen i grundskolan ligger efter arskurs 4. Mellan 1995 och 2003
forsdmrades ocksa resultaten i matematik och naturvetenskap dramatiskt
i arskurs 8, vilket tyder pé att forsimringarna har en direkt koppling till
199o-talsreformerna. Utredaren Leif Lewins huvudférklaring till de
sjunkande resultaten (se kapitel 3) dr inférandet av den decentraliserade
mél- och resultatstyrningsmodellen med den nya liroplanen (Lpog4)
och det nya betygssystemet. Detta framstir som rimligt, men det dr
angeldget att hitta mer preciserade férklaringar si att det gér att urskilja
vilka aspekter av dessa reformer som dr mest betydelsefulla.

I kapitel 5 diskuterar vi godkédntgrinsen i det malrelaterade betygs-
systemet och pekar pi att detta ger skolorna ett incitament att fokusera
pa de svaga eleverna. Sirskilt i skolor med manga svaga elever kan detta
forvintas leda till en sinkt kravnivi, vilket i sin tur kan forvintas leda
till 6kade krav- och kunskapsskillnader mellan skolor. Att fokus riktats
mot godkintnivan kan ocksé vara en delforklaring till forsdmringen av
de hogpresterande elevernas resultat. Svil de fallande medelresultaten
som de 6kande skillnaderna mellan skolornas resultat skulle darfor delvis
kunna forklaras av inférandet av denna grins. Det finns dock behov av
mer forskning for att belysa detta. En annan méjlig férklaring dr att
allmin och sirskild kurs i matematik avskaffades, vilket tillsammans med
inférandet av godkintgrinsen kan ha lett till en gradvis nedjustering av
ambitionsnivin. Men édven forskningen kring effekterna av nivigrup-
pering ér spretig och forklaringsvirdet dirfor oklart.

Annu en tinkbar forklaring till de férsimrade resultaten dr den
f6érindring av undervisningsmoénstren frin helklassundervisning mot
individuellt arbete som vi diskuterar i kapitel 7. Att en sidan forindring
har dgt rum inom matematikundervisningen efter 1995 framstir som
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vil belagt och pi bide empirisk och teoretisk grund ir det rimligt att
forvinta sig att en sddan forindring av undervisningsmonstren leder till
férsimrade kunskapsresultat.

Dessa forklaringar dr dock formodligen inte uttdémmande. Styr-
ningen av skolans verksamhet framstér enligt resultaten i TALIS, och
andra studier, som suboptimal, med rektorer som endast i begrinsad
utstrickning dgnar sig at det pedagogiska ledarskap som forvintas vara
huvuduppgiften. Lirarna i sin tur ser det i stor utstrickning som sin
uppgift att rapportera resultat till rektor, snarare dn att ge feedback
till eleverna, exempelvis grundad pa provinformation och kontroll av
arbetsbocker och lixor. Informationsflodet i skolan gar salunda uppat i
systemet: frin eleverna till ldraren, fran ldraren till rektor, och frin rektor
till huvudmannen. Denna informationsflédesmodell 4r i enlighet med
principerna for new public management, men strider mot forskningsresul-
tat som visar pé rektors betydelse f6r att leda och stodja det pedagogiska
arbetet och lirarens betydelse for att ge dterkoppling till eleverna. Den
andra kanalen i new public management, att utvirderingarna ska ligga till
grund for atgirder i verksamheten, verkar dirmed av nigon anledning
inte fungera vil.

2. Atgﬁrdsdimensioner for skolans inre liv

Vilka forslag till dtgirder leder da denna analys av orsakerna till skolans
forsdmrade resultat fram till? Vi tecknar hir f6rslag inom vad vi uppfattar
som nigra av de mest angeligna omridena.

Lirarforsorjningen
Forslaget om ldrarlegitimation som dr under inférande dr i princip i
linje med det identifierade behovet av behorighetsregler som anger att
liraren skall ha adekvat utbildning for sin lirarbefattning. Den senaste
lirarutbildningsreformen, som infordes 2011, har som syfte att i storre
utstrickning ge en mot olika stadier och dmnen specialiserad lararut-
bildning, vilket ocksa vi identifierat som ett behov. Aven om dessa tva
reformer dr steg i ritt riktning framstar det dock som djupt problematiskt
att lararlegitimationen kan fa verkan endast inom de fi omréden dir
det finns tillging pé lirare med adekvat utbildning. S som lirarlegiti-
mationen idag ir utformad dr den frimst ett ytterligare examensbevis
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som ges till de redan lararutbildade. Legitimationen skulle istillet kunna
fungera som en ingéng till lararyrket for personer utan den vanliga 1d-
rarutbildningen men med dmneskunskaper och kompetens fran andra
omréiden och andra linder, alltsd en form av validering med méjlighet
till ett snabbspar in i ldraryrket.

For att den ordinarie lirarutbildningen skall kunna utvecklas till en
attraktiv professionsutbildning krivs bade en forstirkt forskningsan-
knytning och en 6kning av de praktiska inslagen i utbildningen. Som
vi pekat pé i kapitel 7 har lirarutbildningarnas resurser dock skurits
ned kraftigt sedan slutet av 198o-talet, och det krivs betydande resurs-
forstarkningar for att det skall bli méjligt att skapa en utbildning som
f6rmir att konkurrera om studenterna med andra utbildningar.

Implementeringen av den nya lirarutbildningen ér ocksa proble-
matisk pa grund av brist p4 adekvat lararutbildningskompetens pa vissa
omréiden inom de ldrositen som har ansvar for lirarutbildningen. Detta
giller inte minst utbildning av lirare med ansvar f6r den tidiga lasun-
dervisningen och speciallirare med fokus pa lis- och skrivsvérigheter.
Hirtill kommer att det finns ett stort behov av kompetensutveckling f6r
stora grupper av de lirare som nu har anstéllning i skolan, som en f6ljd
av brister i savil den grundliggande utbildningen som i den fortbild-
ning de fitt tillgang till.

Vihar ocksi (kapitel 7) identifierat den stora andelen individuellt 14~
rande som kidnnetecknande fér undervisningen i synnerhet i matematik.
Sedan 2012 pagar den omfattande fortbildningssatsningen Matematik-
lyftet, som fokuserar pd matematikdidaktik, med syfte att stirka och
utveckla kvaliteten i undervisningen. Fortbildningen dger rum under
delvis nya former och sker huvudsakligen genom kollegialt lirande. Det
dr av stort intresse att se i vilken utstrickning denna satsning formir att
férindra de undervisningsmonster som dr fokuserade pa individuellt
arbete och som vi ovan anfért som en tinkbar forklaring till resultat-
forsimringarna i matematik.

Den formodligen frimsta anledningen till strivan att utbilda lirare
med generalist- snarare dn specialistkompetens dr den stora variation i
fédelsekohorternas storlek som kinnetecknar den svenska demografiska
strukturen. Ar 1981 foddes exempelvis cirka 94 ooo barn, 1991 cirka
124 000 barn och 2001 cirka 91 500 barn. Denna variation orsakar stora
torandringar i behovet av olika kategorier av larare Gver tid, och det dr
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enklare att méta dessa behov med litt omplaceringsbara larare. Eftersom
det ur kvalitetssynpunkt dr fordelaktigt med lirare som ir specialiserade
stadievis skulle en bittre 16sning kunna vara att 1ita lirarna behalla sina
befattningar, men utnyttja verskottet av lirare under de perioder da
elevantalet dr litet till fortbildning, utvecklingsarbete och stirkt forsk-
ningsanknytning i syfte att inte endast bevara utan dven héja kvaliteten.
Detta skulle kunna skapa ett utrymme for att utveckla lirarprofessionen
med fokus pé ldraryrkets kirna, nimligen kvaliteten i undervisningen.

Ansvaret for kvalitetsutveckling och fortbildning ligger for nirvaran-
de pd huvudminnen, men vi har konstaterat att de olika huvudminnen
har olika férutsittningar for och intresse av att ta detta ansvar. Skolverket
ansvarar for férdelning av Matematiklyftets resurser till skolorna, men vi
har ocksd konsterat att statliga satsningar i det decentraliserade systemet
kan leda till oklar ansvarsférdelning och till icke 6nskvirda styreffekter.
Det verkar dirfér finnas behov av en myndighetsstruktur som aktivt
understodjer skolornas kvalitetsarbete och som kan tillhandahalla en
infrastruktur f6r fortbildning. Vi piminner om att linsskolnimnderna,
som avvecklades 1991, hade sidana uppgifter, vilket pekar pa att nigon
form av regional organisation skulle behéva Gvervigas.

Lararloner

Att forstirka lirarutbildningen dr sannolikt inte nog f6r att pa lingre sikt
hoja lirarkirens kompetens; det maste dven bli avsevirt mer attraktivt
att soka sig till lararyrket. Lirarnas relativa loneutveckling har dnda se-
dan 1980-talet varit mycket svag och det giller sirskilt i férhillande till
andra tjinstemannagrupper med motsvarande utbildningsniva. Att géra
lararyrket attraktivt, genom starkt utvecklade méjligheter till fortbild-
ning, férdjupning, forskningsanknytning, karridr i yrket och visentligt
hogre loner, dr dirfor dnskvirt for att kunna 6ka nyrekryteringen men
ocksa for att kunna locka tillbaka de ménga lirare som limnat yrket. Det
dr dirfor besvirande att svenska lirare och rektorer har en lig grad av
arbetstillfredsstillelse och att arbetsbelastningen internationellt sett ir
hog. Att s dr fallet, trots forhéillandevis god tillgang till resurser, pekar
pa att det finns grundliggande problem med styrningen och organisa-
tionen av skolan.

Inom ramen f6r dagens decentraliserade skola dr det dock svirt att
frin centralt hall paverka arbetsvillkor och arbetsmiljo. Behorighetsreg-
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ler maste till exempel innehalla ett visst métt av flexibilitet, och sidan
flexibilitet kan utnyttjas av huvudmin som inte anser att det ligger i
deras intresse att folja regelverkets anda. Det dr ocksé rimligt att tro
att huvudminnen har andra prioriteringar dn lararyrkets lingsiktiga
attraktivitet. Vad som kan goras frin centralt hall dr att géra det mer
attraktivt att vilja lirarutbildningen. En framkomlig vig kan da vara att
stipendiefinansiera lararstudenterna under studietiden. Att gora detta for
en enskild studentkategori kan naturligtvis vara politiskt kinsligt, men
samtidigt dr det ett nationellt sitt att sikra lararforsérjningen. Fragan
bor avvigas och undersokas nirmare.

Betyg

Betygssystemet har ménga problem. Néigra av de frimsta dr bristande
likvirdighet i betygssittningen, ett fokus pa godkédntnivin som orsakar
utslagning ur utbildningssystemet och riskerar att sinka skolornas ambi-
tionsniva for de normal- och hogpresterande eleverna samt en betoning
pa elevernas svagheter som riskerar att underminera deras motivation
att lira och utvecklas.

For att hantera dessa problem vore ett forsta steg att ersitta gymna-
siets kursbetyg med dmnesbetyg. Nista vore att viga samman de olika
betygskriterierna pé ett mer balanserat sitt in genom dagens fokus pa
elevernas svagheter. D4 det knappast dr 6nskvirt eller ens mojligt att frin
centralt hill exakt avgora vilken vikt som ska ges at olika kriterier dr detta
nagot som limpligen bor 6verlatas till lirarnas professionella omdome.
Samtidigt kan inte betygssittningen vara helt fri. En framkomlig vig
vore dirfor att pa skolniva (eller, pd gymnasiet, skolprogramniva) koppla
genomsnittsbetygen till skolans genomsnittliga resultat pd nationella
kunskapsutvirderingar utformade for detta indamil, exempelvis enligt
den modell som skisseras i kapitel 2. En sidan ordning skulle 6ka lik-
virdigheten i betygssittningen och samtidigt 6ka utrymmet for lirarnas
professionella bedomning av enskilda elever. Detta dr ingen enkel 16s-
ning i ett mélrelaterat system, och utformningen maste utredas noga.
Samtidigt gir det inte att bortse frin svagheterna i dagens betygssystem
och det ir en from férhoppning att 16sningen skulle ligga i 4n mer de-
taljerade betygskriterier eller mer komplexa sammanvigningsmatriser.

Da det ir svirt att konstruera likvirdiga kunskapsutvirderingar frin
ar till &r kommer en ordning som denna att i ett malrelaterat system
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kunna leda till viss variation i betygssnittet mellan arskullar, dven om
kunskapsnivén dr densamma. Eftersom nistan alla elever soker till gym-
nasiet samma ar som de gér ut grundskolan dr detta inte ett problem
vad giller betygens roll som urvalsinstrument till gymnasiet. Diremot
kan problem uppsta vid antagningen till hégskolan. Forslagsvis kan
detta hanteras genom att det jamforelsetal som sammanfattar de en-
skilda betygen standardiseras for respektive drskull nir de anvinds som
urvalsinstrument f6r hogre studier.

Béde ur de enskilda elevernas och ur skolans perspektiv vore det
onskvirt om icke-godkinda betyg fick mindre dramatiska konsekvenser
in idag. Mojligheterna for elever att fa tillgang till goda gymnasieut-
bildningar, trots att de inte uppnatt minst E i en stor midngd dmnen,
miste utredas och forbittras. Detta skulle sannolikt ocksi minska den
administrativa bérda som hanteringen av dessa elever idag ligger pa
lararna. For att tydliggora att a/la elevers kunskapsutveckling dr viktig
borde ocksa dagens skeva fordelning av meritvirdespoing goras jim-
nare; idag ger ett F o (noll) meritpoing, ett E ger 10 och ett A ger 20.
For en skolledning som vill héja skolans genomsnittliga meritpodng
ar det alltsa lika viktigt att lyfta elever fran F till E som att hjilpa dem
utveckla ett E till ett A.

Slutligen finns det inte mycket som tyder pi att tidiga betyg ir
sarskilt betydelsefulla och fragan dr dirfér om de ens behover regleras
nationellt. En mojlighet ér att betrakta betyg som inte anvinds f6r urval
som de pedagogiska instrument de trots allt dr och helt enkelt lita den
enskilda skolan avgéra om och hur den vill anvinda sig av betyg eller
betygsliknande omdémen i undervisningen. Behovet av att uppritthilla
nationell likhet i denna tidiga betygssittning skulle ddrmed férsvinna,
vilket visentligt skulle minska den administrativa apparat som annars
f6ljer med betygen. Med tanke pa betygens stora betydelse kan det dock
vara 6nskvirt att via regelverket garantera att eleverna inte betygssitts
forsta gingen nir de gir ut arskurs 9.

Ett nationellt kunskapsbedomningssystem
Informationen om kunskapsutvecklingen i den svenska skolan bygger
i allt visentligt pa de internationella unders6kningarna. Denna infor-
mation dr virdefull, men som framgar av diskussionen i kapitel 2 4r
den otillricklig i sin tickning av olika arskurser, imnen, dmnesdelar
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och utfall. Ett system for langsiktig nationell kunskapsbedomning bér
ddrfor byggas upp med resultatuppfoljning och nationell utvirdering
som primir uppgift. Systemet bor alltsd vara utvirderande (summativt)
snarare in direkt undervisningsstodjande (formativt). Som foreslagits
kan ett sidant system baseras pd nationella stickprovsundersokningar,
i kombination med de internationella undersokningarna (Gustafsson,
Cliffordson och Erickson 2014). Forutom att erbjuda ett stérre matt av
flexibilitet och enkelhet i genomforandet dn totalundersokningar, har
stickprovsundersokningar férdelen av att utéva en mer begransad belast-
ning pa lirarna och eleverna och pi skolsystemet i Gvrigt.

Resurser

Resursfrigan i skolan dr mangdimensionell. Sverige ligger relativt stora
resurser pd grundskole- och gymnasieutbildning dven om den vid en
internationell jimforelse inte dr exceptionellt dyr. Larartitheten dr for-
hallandevis h6g och klasserna generellt sett relativt smd dven om det finns
en betydande variation i klasstorlek. En nedgang i resurstilldelningen
skedde i samband med 1990-talskrisen, men direfter har resurstilldel-
ningen okat och ir idag jaimf6rbar med det tidiga 199o-talets nivéer.

Man kan dock fundera 6ver om skolan kostar tillrickligt — 6kad
status, hogre 16ner och bittre fortbildning f6r lirare innebdr forstas
kostnader — men dven om langsiktiga orsakssammanhang ir komplexa,
finns det idag inte ndgon forskning som tyder pa att minskade resurser
generellt skulle ligga bakom de fallande kunskapsresultaten i svensk skola.
Det finns dock tydliga tecken pa att resurserna inte anvinds pé ritt sitt.
Trots relativt hog lirartithet och trots att eleverna har forhéllandevis
liten undervisningstid arbetar svenska lirare mycket och de ir vid en
internationell jimforelse missnéjda med sin arbetssituation. Detta tyder
pa systematiska, organisatoriska problem och svagheter. En mojlighet
ar att svenska ldrare kan ha férhéillandevis ménga elevkontakter, vilket
okar arbetsbordan eftersom var och en av dessa méiste underhillas och
dokumenteras. Som diskuteras i denna rapports avsnitt om betygen ir
det ocksa mojligt att den administrativa hanteringen av eleverna kring
och under godkintnivin ir betungande. Tyvirr dr det svirt att annat dn
spekulera kring vilka de huvudsakliga bristerna dr och vilka orsaker de
har. Detta dr nigot som fortjdnar att undersokas nirmare.

Skolans resurser dr emellertid ojimnt férdelade och tilldelningen
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styrs endast i begrinsad utstrickning av elevernas forutsittningar och
behov. Detta giller mellan skolorna inom en kommun, men kanske i
dn hogre grad mellan kommunerna; det finns i princip ingen relation
mellan elevernas sociala bakgrund och hur mycket pengar kommunerna
ligger pa skolan, trots skollagens uttryckliga krav pa kompenserande
itgirder. Samtidigt ska det podngteras att resurserna generellt fordelas
kompensatoriskt idag, men i vilken grad detta sker varierar alltsa stort
fran kommun till kommun. Staten har nyligen dlagt kommunerna att
fordela resurser efter elevernas behov och férutsittningar men di bade
nivi eller form for denna f6rdelning beslutas i varje kommun dr det
tveksamt om detta kommer att leda till nigra nimnvérda f6rindringar.

Anmirkningsvirt dr ocksa att statsbidragssystemet till kommunerna
endast i mycket begridnsad omfattning tar hinsyn till skillnader i kommu-
nernas elevunderlag. Det dr i ssmmanhanget vért att notera att det finns
storre svarigheter att rekrytera och behilla erfarna och vilutbildade lirare
till socialt utsatta skolor 4n i de flesta andra linder (Skolverket 2014b).

Staten forsoker pé olika sitt styra resurser till skolan via riktade
statsbidrag men dessa utnyttjas ojimnt och utnyttjandet bestdms inte
av elevernas behov. Istillet forefaller huvudminnens organisation och
intresse vara det som avgér. Statsbidrag dr ocksd problematiska efter-
som staten inte har kontroll 6ver skolornas budget och det dr svirt att
fa oberoende aktorer att vidta atgirder som de inte anser ligger i deras
intresse. Bidragen riskerar dirfor att tringa undan huvudminnens egna
satsningar och beroende pd utformning kan ersittningar betalas ut till
huvudmin som valt att spara in pa det staten 6nskar stodja. Att aktorer
som av ekonomiska skl valt att anstilla obehoriga larare far del av stat-
liga fortbildningssatsningar medan de som valt att satsa pa behoriga blir
utan dessa extraanslag kan exempelvis ses som besvirande. Dessutom
tenderar en méngfald av riktade statliga bidrag att gora ansvaret for
skolan otydligt.

3. Styrsystemet

Den svenska skolans styrsystem fungerar inte vél och frigan ir varfor.
Styrsystemet har i grunden tvé delar: en skolmarknad dér det rdder
en hog grad av etableringsfrihet f6r skolanordnare och pengarna foljer
eleven, och som alltsd styrs av agerandet hos skolor, elever och deras
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familjer samt en statlig myndighetsstruktur huvudsakligen bestiende
av Skolverket och Skolinspektionen. Relationerna mellan dessa delar i
styrsystemet dr asymmetriska. Marknaden dr den starkare parten, myn-
digheterna den svagare.

Nir skolan pa samma ging marknadiserades och kommunaliserades
fanns inga direkta forebilder i svensk statsférvaltning eller marknadstra-
dition.I detta lige valdes principen om konkurrensneutralitet som grund
tor verksamheten péd den nya skolmarknaden. Denna frin andra, mer
normala, marknader vél beprévade princip fick pé skolans omréide en
rad effekter som inte kan ha varit sirskilt genomtinkta i f6rvig. Vad den
framfér allt ledde till var att skolmyndigheternas rickvidd begrinsades.
Alla typer av skolor i alla slags sociala sammanhang skulle ha samma
skolpeng och samma villkor i 6vrigt. Myndigheterna kunde eller fick
inte ingripa selektivt; det som var tillatet for den ene blev tillatet for
den andre — eftersom varje skillnad i villkor kunde uppfattas som en
diskriminering pa marknaden. Marknadsaktérens autonomi blev en
6verordnad princip, inte omsorgen om resultatet i form av kunskap el-
ler inldrningens kvalitet. Dessa effekter skulle, som pé varje fungerande
marknad, komma som ett resultat av konkurrensen pa marknaden.

I samband med inforandet av konkurrensneutralitet skedde ocksa
en, kanske reflexmissig, ssmmanblandning. Valfrihet, som var ett av
malen med friskolereformen och ocks ett virde, gjordes inte till foremal
f6r nagra noggrannare 6verviganden utan 6versattes till den befintliga
konkurrensmodellen. Marknadisering blev den form som valfriheten
gavs. Detta, som hade karaktir av storskaligt experiment, fick alltsd pa
samma gang rollen av 6verordnat styrsystem till vilket myndigheterna
isin tur anpassade sig.

I det foljande pekar vi pa centrala drag i detta styrsystem och hur det
skulle kunna modifieras f6r att svensk skola skulle kunna fungera bittre
genom att styras mer indamalsenligt. Viinleder med myndighetsstruk-
turen for att ddrefter dgna oss 4t marknadiseringens olika delar. Dessa
ir i sjdlva verket flera och det dr viktigt att dessa behandlas var for sig
eftersom valfrihet, pedagogisk méingfald och andra virden dr kopplade
i olika grad och pa olika siitt till de olika delarna.

124



9. EN REFORMDAGORDNING FOR SKOLAN - SAMMANFATTANDE ANALYS OCH REKOMMENDATIONER

Myndighetsstrukturen

Skollagens bestimmelser om allas ritt till likvirdig utbildning dr i prak-
tiken inte lingre nagon ritt och det dr svart att se hur likvirdighet skulle
kunna dstadkommas under ett system med decentraliserat ansvar, skolval
och en hog grad av etableringsfrihet for fristiende skolor. Att skolan skall
vara likvirdig, och att detta dr ett primért ansvar som staten delegerar
till kommunerna att verkstilla, ir fundamentalt men har inte fitt den
status som uppdraget egentligen kriver.

En mer energisk uppf6ljning av likvirdigheten borde ske fran skol-
myndigheternas sida och denna borde resultera i tydliga uppdrag att
aterstilla likvardigheten i de kommuner dir skillnaderna i likvirdighet
natt ver en viss angiven nivi. Kommunerna maste i det arbetet kunna
arbeta med hela skalan av instrument, frin att disponera sin skolper-
sonal effektivare och satsa pa fortbildning till att dimensionera olika
skolors elevintag, inklusive de fristiende skolornas. I kombination med
att lottning bor introduceras for att fordela elever till 6versokta fristi-
ende skolors platser (se nedan) tror vi att sidana grepp kan minska den
resultatspridning som sedan flera ar 6kat i svensk skola.

Detta reser dock frigor om skolmyndigheternas férméga och rick-
vidd. En sliende och genomgiende iakttagelse i arbetet med denna
rapport har varit att det saknas en kraftfull aktér som har incitament,
kompetens och maktmedel att uppritthalla en hég och likvardig kva-
litet i skolvisendet. Det dr osannolikt att decentraliserade aktorer som
kommuner och fristiende skolor kan hantera detta under nuvarande
regelverk och allt talar for att staten méste gripa in i hogre grad dn idag.
Det frimsta redskapet for detta dr for narvarande Skolinspektionen som
dock fokuserar pa regelefterlevnad och inte kvalitetsutveckling.

Det behévs dirfor en grundlig reflektion 6ver myndighetsstruktu-
ren. En tanke att ta med sig i detta arbete dr den viktiga roll som f6re
1990-talets reformer spelades av linsskolndmnderna, som aktivt och med
god lokal och regional forankring understddde skolornas kvalitetsarbete.
En reformerad variant av linsskolnimnderna kan, som nimnts (kapitel
6), dven vara tillhandahallare av en infrastruktur for fortbildning. Om
denna kvalitets- och likvirdighetsstodjande roll skall kunna tas pa ett
rittvist och fullstindigt sitt bor dessa nya »linsskolnimnder« — egent-
ligen alltsd en regionalt baserad organisation for kvalitetsutveckling och
fortbildning av lirare — hantera bide offentliga och enskilt drivna skolor.

125



POLICYIDEER FOR SVENSK SKOLA

En férstirkt myndighetsstruktur skulle ocksi kunna fungera som ett
alternativ till ett fullskaligt forstatligande av skolan.

Marknadiseringens systemiska effekter

Anda sedan skolvalets inférande i bérjan av 199o-talet har det funnits
en debatt om dess méjliga och, efterhand, reella effekter pa utbildnings-
resultat, likvirdighet och andra egenskaper hos svensk skola. Debatten
har forsvarats av att teoretiska forutsigelser varit motsigelsefulla och
av att empiriska erfarenheter saknats, sirskilt som det svenska systemet
ir mer langtgiende i sin marknadisering 4n nigot annat skolsystem i
virlden. Med drens lopp har empirin vuxit och det finns nu flera studier
som undersokt och utvirderat effekterna (vi diskuterar dessa frimst i
kapitel 4 och 6). Aven om studierna blivit alltmer sofistikerade kretsar de
huvudsakligen kring jamf6relser mellan friskolor och kommunala skolor,
och dven om dessa dr intressanta fingar de endast en mycket begrinsad
del av de eftekter som inférandet av skolpengssystemet dstadkommit.

Kanske ir det i praktiken oméjligt att empiriskt och med fullstin-
dig precision underséka om ett skolsystem som helhet fungerar bittre
eller simre med ett marknadsbaserat system for finansiering av sko-
lornas verksamhet och en hog grad av decentralisering av ansvaret for
utforandet. Detta dr f6rmodligen en férklaring till varfér denna friga
aldrig har stillts, men en annan anledning torde vara att resultatfrigor
hir blandar sig med virderingsfragor. Vad menar man egentligen med
att ett nationellt skolsystem fungerar »bittre« eller »simre«? For minga
kan mojlighet till valfrihet, pedagogisk och institutionell mangfald och
onskan att utbreda marknadsekonomin till storre delar av samhillet vara
dimensioner i denna fridga dven om dessa inte ingér bland skolans mal.
Andra kan pi motsvarande sitt vilja minska skillnader och begrinsa pri-
vat foretagsamhet pa centrala samhillsomréiden. Friskolereformen styr-
des av marknadsfrimjande virderingar med en stark betoning av elevers
och fordldrars fria val. Méngfald, pedagogisk férnyelse och konkurrens
forutsattes visserligen leda till hogre utbildningskvalitet men relationen
mellan resultat och virderingar blev oartikulerad och framstélldes heller
aldrig som utvirderingsbar eller politiskt provbar i framtiden.

Nir marknadiseringen introducerades var det ocksd i en situation ddr
fa hade haft ndgon djupare anledning att tvivla pa den svenska skolans
torméga att leverera resultat. Sverige hade ett skolsystem som var rela-
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tivt hogpresterande och f6ref6ll robust. Det var i ett sidant system som
marknadiseringen inympades, inte for att dtgirda ett resultatproblem
utan for att frimja andra virden.

Liget idag, omkring ett kvartssekel efter reformens genomférande,
ir att reformen i vissa av sina deklarerade virderingsdimensioner 6verlag
tycks ha varit framgangsrik. Reformen har fatt brett genomslag. En stor
andel av Sveriges skolor dr friskolor och andelen vixer. Marknaden ir
i full verksamhet med manga av en marknads egenskaper — konkur-
rens om personal, storskaliga aftirer ddr skolor kdps och siljs, en del
konkurser, ett internationaliserat dgande, en intensiv marknadsforing,
varumdrkesbyggande och PR. Valfriheten anvinds i vissa kommuner och
ivissa samhillsgrupper mycket aktivt. Mangfalden i utbud och profiler
har 6kat, men det dr mer tveksamt om det pedagogiska nyskapandet
okat i motsvarande grad. Idéburna anordnare forekommer men utgér
en ganska liten andel av skolorna. Foretagandet i svensk skola har vuxit,
medan dess roll som pedagogisk forebild inte tycks ha utvecklats. Svensk
skola dr i alla dessa avseenden totalt forvandlad pa ett par drtionden.

Under samma tidsrymd har skolans resultat totalt sett bara blivit
simre. De jimférande unders6kningarna av kommunala och fristiende
skolor ger nistan ingen vigledning alls till att forstd denna utveckling.
Som vi kunnat konstatera efter vir genomging av dessa studier finns
egentligen inga pavisbara kvalitetsskillnader mellan fristiende och kom-
munala skolor pé skolnivd och pa kommunniva verkar konkurrensens
positiva effekter vara sma.

Att se till resultatskillnader av detta slag ir ett mycket begrinsat sitt
att forstd ett lands samlade skolprestation. Skolpolitiskt dr det oanvindbart
om det inte relateras till andra effekter som stir i direkt eller indirekt sam-
band med friskoleetablering och skolval. Vi har diskuterat sidana effekter
iviss detalj i kapitel 4 och 6 och funnit att det finns ménga skal att tro att
det samlade resultatet av marknadiseringen ir negativt for skolans resultat
pa nationell niv, alldeles oavsett att ménga enskilda fristiende skolor har
en elevpopulation som presterar bra och uppvisar héga betyg. En viktig
anledning till detta dr att den decentraliserade styrmodellen ddr ansvaret
ligger pd den enskilda huvudmannen — och i hég grad den enskilda sko-
lan — dr svér att forena med ett aktivt myndighetsutévande anpassat till
skolans individuella behov. I den decentraliserade styrmodellen ér istillet
myndighetsrollen att dra upp generella riktlinjer och regelverk.
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Mot bakgrund av sidana systemiska effekter har redan réster av
tvivel hdjts mot det svenska skolvalssystemet. Den OECD-rapport
som bestilldes av regeringen efter PISA-resultaten i december 2013
diskuterar exempelvis effekter av olika linders skolvalssystem. Dir sigs
sammanfattningsvis att det ir oklart om »de férmodade fordelarna med
skolval« uppnitts (OECD 2013, 5. 145). Hela OECD-gruppens resone-

mang fortjanar att dterges:

The aim was to give parents and students more control over how
their educational wishes and needs are met and, in so doing, to force
schools to compete to attract students. It was expected that increased
competition would boost innovation and diversity of provision and
also drive up quality. However, competition among schools can also
create a potential disincentive to engage in the kind of school-to-
school and teacher-to-teacher collaboration that can be an important
element in educational improvement [...]. In practice, the extent to
which the presumed benefits of school choice have been achieved
remains unclear. (OECD 2015, 5. 145)

En systemisk effekt dr silunda det faktum att det konkurrensbaserade
systemet dr ett hinder f6r samarbete mellan skolor, vilket dr en enkel och
sjalvklar konsekvens som drabbar hela skolsystemet. Denna tillskrivs av
OECD en direkt betydelse for den negativa resultatutvecklingen och
Sverige utpekas inte som nigot undantag. En annan systemeftekt dr
att relationen mellan skolan 4 ena sidan och eleven/forildrarna 4 andra
sidan delvis férdndrats frin en situation ddr skolan har en professions-
och regelbaserad auktoritet till en situation dir skolan ocksé som aktor
pé en marknad maste ta hinsyn till kundens 6nskemal, till exempel
om ett hogre betyg. Detta forsvarar moéjligheterna att uppritthilla ett
fortroende for skolan och lirarna grundat pa professionell kompetens
och myndighetsutévande.

T'kapitel 3 konstaterar vi i anslutning till Leif Lewins kommunalise-
ringsutredning att 19go-talets marknadiseringsreformer som avveckling-
en av meritvirderingssystemet, uppluckringen av behérighetsreglerna
och avregleringen av lonesittningen bidrog till att andelen obehoriga
lirare 6kade och till en férsimrad 16neutveckling. Fortbildningens om-
fattning minskade och fick en férindrad inriktning, vilket har lett till
att lirarnas kontroll 6ver yrkets kunskapsbas har férsimrats. Vidare har
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lirarnas arbetsborda okat markant, bland annat dérfor att de tvingas
ligga alltmer tid p4 administration och dokumentation. Den diliga
léneutvecklingen och den 6kade andelen obehdriga lirare signalerar att
lararyrket virderas lagt, vilket bidragit till att liraryrket har 1ag status och
att fi studenter soker sig till lirarutbildningen. Att h6ja loneldget i skolan
och ligga mer resurser pa lirarnas fortbildning ligger i friskolekoncer-
nernas intresse lika litet som i kommunernas: 16neliget i friskolorna ar
ocksi ldgre, liksom behérigheten och andelen lirare som undervisar i
dmnen de dr behoriga i.

Vi konstaterar ocksa att de svenska rektorerna i mycket begrinsad
utstrickning arbetar med de pedagogiska frigorna och istillet arbetar
med skolans ekonomi, I6nesittning och andra personalfragor. En tinkbar
forklaring till detta dr att den marknadsstyrda finansieringsmodellen i
sig dr sd resurskrivande att rektorernas arbetskraft i stor utstrickning
gar it till ekonomiska och administrativa frigor.

Annuen systemeflekt, kanske den allvarligaste, bestar i segregering
och klustring. Nyare undersdkningar bekriftar teoretiska forutsigelser
om att socioekonomiskt gynnade grupper aktivt soker sig till varandra
och dirmed limnar andra grupper kvar i skolor som missgynnas av savil
svagare elevunderlag som svagare lirare (Malmberg, Andersson och
Bergsten 2014). Storleken av dessa effekter dr svir att beridkna eftersom
alternativfallet, med mindre segregerade skolor, inte fullt ut kan provas
empiriskt.

Detta ar nigra exempel (fler finns i frimst kapitel 4 och 6) pd hur
marknadsbaserad finansiering av skolverksamhet har eller kan férvintas
ha negativa konsekvenser pa effektiviteten i systemet och pé dess aktorer,
och dirmed pa skolresultaten. Det verkar siledes rimligt att en del av det
svenska skolsystemets negativa utveckling kan férklaras av inférandet
av skolpengen och marknadssystemet.

4. En ny styrning for att uppna kunskap,
likvirdighet, mangfald och valfrihet
Mot denna allméinna bakgrund om marknadiseringens systemeffekter ar
det mojligt att forhélla sig till ett antal enskilda delar av det nuvarande
skolsystemet. Skolan maste na sina mal och med det styrsystem vi har
finns det mycket som talar for att detta inte kommer att ske dven med
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stora anstringningar. Analysen i féregiende avsnitt ger emellertid vid
handen att det finns realistiska forutsittningar att bibehalla flera av de
ambitioner som funnits i de senaste drtiondenas reformer utan att be-
hova fortsitta att gora avkall pd skolans mil. Det kriver att styrsystemet
iviktiga avseenden reformeras. Hir nedan pekar vi pa vad vi uppfattar
som centrala delar i den reformdagordning som krévs for att styrsystemet
skall bli mer limpat for sin uppgift.

Privatisering och konkurrens

Det sena 1980- och tidiga 19go-talets skolreformer byggde pa decentra-
lisering, privat utférande och konkurrens, vilket tyder pa en stor tilltro
till marknadsstyrning som birande princip. Som diskuterats ovan finns
en mingd anledningar att ifrigasitta denna princip i skolan: utforarna
har ofta ett informationsévertag gentemot de skolviljande familjerna,
i manga fall kan de premisser utifran vilka familjer viljer skola vara
svarforenliga med sambhillets bredare ambitioner, konkurrensen dr pi
miénga hall begrinsad och ddr den dr stark kan den fi skolor och lrare
att kompromissa med myndighetsrollen. Samtidigt finns ett virde i att
elever kan vilja och byta skola liksom i en viss méngfald bland ut6varna.

Det ir ocksa viktigt att komma ihég att analyser av privatiseringarnas
och konkurrensens konsekvenser sker inom ramen for ett system som
bygger pa konkurrens som huvudsaklig kvalitetsgarant. I ett system ba-
serat pi marknadsstyrning och konkurrensneutralitet ir myndigheternas
huvudsakliga roll att se till att regelverket efterlevs. Marknadsstyrningen ar
ddrfor svar att forena med en mer aktivt stodjande och kvalitativt oriente-
rad myndighetsutévning. En sammanhingande struktur for sidan myn-
dighetsut6vning saknas ocksé i Sverige och vad konsekvenserna av denna
avsaknad dr gir inte att svara pi med traditionella utvirderingsinstrument.

Det ir alltsd oklart vad en alternativ styrmodell f6r skolan hade kun-
nat dstadkomma, men det giir knappast att hivda att det ér otillracklig
anvindning av konkurrens som dr huvudférklaringen till att svensk skola
nu dras med stora problem. Mot bakgrund av detta allminna konsta-
terande finns det anledning till vissa preciseringar av privatiseringens
och konkurrensens olika bestindsdelar. Detta dr nimligen inte ez friga
utan flera och i den fortsatta diskussionen om skolans organisation dr det
viktigt att se de olika delarna bade var och en f6r sig och som en helhet.
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En nationell skolpeng

En nyckel i marknadiseringen dr skolpengssystemet. Aven om andra
faktorer dn resurstillgingen avgor hur vl skolorna fungerar, s underlit-
tas naturligtvis arbetet nir mer resurser finns att tillgi, vilket kanske blir
allra tydligast nir det giller elever med sirskilda behov. Det vore dirf6r
onskvirt med en tydligare och mer direkt statlig styrning av skolornas
resurser. En sidan maste utredas noga men i breda drag kan den ha
karaktiren av en nationellt utformad skolpeng. En sidan skolpeng bor
vara viktad efter elevernas forutsittningar och behov, liksom efter andra
strukturella kostnadsskillnader. Vissa trogheter bor byggas in i skolor-
nas anslag si att inte mindre variationer i elevunderlaget omgaende far
stora konsekvenser for den enskilda skolans ekonomi. Naturligtvis méste
skolans budget anpassas efter antalet elever, men dagens skolpengssys-
tem — ddr dven forlusten av ett par elever fir omedelbara konsekvenser
for skolans ekonomi — skapar en osikerhet i finansiering och planering
som knappast dr 6nskvird.

Aven om man bér vara forsiktig med att detaljstyra hur resurserna
anvinds pé skolorna kan det vara 6nskvirt att komplettera regelverket
med ett tak f6r klasstorleken, frimst i grundskolans ligre aldrar. En
sidan regel kan motiveras med att klasstorleken ofta dikteras av lokal-
tillgAngen som ligger bortom den enskilda skolans kontroll. En sidan
reglering dr ocksé betydligt mindre resurskrivande dn en generell 6kning
av ldrartitheten, och om taket ligger runt 20 elever si ir redan idag en
majoritet av landets klasser mindre dn si.

Eftersom resurstilldelningen skiljer sig stort mellan kommuner skulle
en omliggning till en statlig utformad skolpeng leda till en kraftig resurs-
omf6rdelning mellan landets skolor jaimfért med dagsliget. Det finns
dessutom andra aspekter att fundera kring, exempelvis hur man inom
ramen for ett dylikt system bist ska kunna utnyttja stordriftstérdelar vad
giller administration, fortbildning, specialpedagogiska resurser och andra
kostnader som bist delas av flera skolor tillsammans. En férdel med syste-
met dr dock att det kan underlitta en regionalisering av dylika kringtjanster
i regioner dir kommunerna dr f6r smé for att sjilva kunna utnyttja stor-
driftsfordelarna. Aven en sidan forandring skulle kunna knytas till (ater)
inférandet av en regional stédorganisation for fortbildning.

Utformningen av och dvergingen till ett resurstérdelningssystem
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som detta maste utredas i detalj och vi har hir bara presenterat nigra
korta tankar om dess majliga huvuddrag. Med detta sagt forefaller da-
gens system dndé vara mycket bristfilligt ndr det giller att mojliggora
likvirdighet, kvalitet och en tydlig ansvarsférdelning mellan skolans
olika aktorer.

Vinst

Det ir till att bérja med tveksamt om vinstmotivet dr en limplig driv-
kraft i utbildningssektorn. Dess grundliggande avigsida, som ér svér
att undvika, 4r att strivan efter vinst ger starka incitament for att sinka
kostnaderna pa bekostnad av kvaliteten. Kvalitetsspridningen inom
friskolesektorn forefaller ocksa att vara stor och for att hantera lagkva-
litativa aktorer kan hérd reglering krivas. Tillit till utforarna dr en stor
tillgding inom skolan och om man inte litar pd utférarna och deras motiv
krivs en hirdare detaljreglering av dem, vilket krockar med idén om
autonomi pa skolnivd och minskar méjligheterna till lokal anpassning
av verksamheten. Det kolliderar ocksi med idén om att stirka lirarnas
status som en autonom profession med eget ansvar. Slutsatsen bor vara
att det finns anledning till en héirdare reglering av vem som fir driva
skolor och vilka motiv bakom verksamheten som anses vara godtagbara.
Det dr di tveksamt om vinstmotiv dr en acceptabel drivkraft just ddrfor
att den ger starka incitament till kostnadsminimering.

Om moijligheterna till vinstutdelning begridnsas kommer méjlighe-
terna att Oppna nya friskolor att minska. Intresset bland vinstmotiverade
aktorer kommer forstis ocksd att minska, men dven bland andra aktorer,
som stiftelser och andra idéburna anordnare, kommer kapitalfrsorjningen
att vara ett problem. Anledningen till detta dr att ersittningen till privata
utforare helt baseras pi det elevunderlag utforaren lyckas attrahera. Inves-
teringar méste dock betalas i ett tidigare skede, vilket forutsitter kapital.
For att mojliggora for fria aktorer att starta skolor dven i framtiden kan
man dirfor 6verviga att komplettera vinstutdelningsbegrinsningar med
en offentlig infrastruktur f6r 1an till godkidnda utforare.

En utfasning av méjligheterna att driva skolor med vinst som inte
iterinvesteras i verksamheten bor féregis av en utredning om att knyta
valfriheten till den civila sektorn av samhillet. Runt om i virlden finns
stiftelser, samfund och organisationer som framgéngsrikt bedriver
utbildning. I Sverige ddremot ér det civila samhillet bara i liten ut-
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strickning aktivt, dven om vissa exempel finns. Hir ser vi en betydande
utvecklingspotential som kan forena valfrihetens och mangfaldens f6r-
delar med ett undvikande av de risker och milkonflikter som féljer av
marknadsmodellen.

Etableringsfribet

Det finns dven anledning att oroa sig for 6veretablering pa en marknad
som skolan. Skolan kinnetecknas av differentierade tjinster dir varje
aktor har en viss monopolmakt. Vi har sett tydliga tendenser till sidan
overetablering pa frimst gymnasiemarknaden. For att undvika detta
finns det anledning att begrinsa intridet av nya aktorer. Skolinspektio-
nen har ocksa blivit hirdare i sin tillstindsgivning de senaste aren och
storre hinsyn tas till lokala forhallanden. En sddan begridnsning dr dock
isig ocksa en anledning att begrinsa vinstmotivet d4 intrddeshinder kan
ge upphov till de facto-monopol for friskolor i minga kommuner och
ddrmed inbjuda till stora vinstuttag som fungerar delegitimerande bade
for det enskilda skolféretaget och for skolan som samhillsinstitution.

Som vi redan konstaterat dr det en intressant tanke att se pa fristi-
ende skolor som en del av den ideella sektorn i samhillet, eller en del av
det civila samhillet om man sé vill. Ska det kunna finnas nigra positiva
effekter av fri etablering méste dessa i si fall bero pa sjdlva mangfalden
och pé att olika skolor erbjuder intressanta och vilfungerande alternativ
som var for sig erbjuder god méluppfyllelse och hog kvalitet. Det ar
virt att betona att skolval dr fullt méjligt dven inom system som inte
har vinstmotiverade aktorer. Minga sidana finns redan i Sverige inom
samfund, studieforbund, ideella organisationer och synes arbeta fram-
gangsrikt och utan problem med kortsiktighet och drastiska nedligg-
ningar. Nyetableringar inom denna sektor har i flera sammanhang lyfts
fram som 6nskvirda. Etableringsfriheten bor ocksd ges en geografisk
dimension. Segregeringen ir i hog grad ett resultat av att problematiska
omriden 6verges, men for det samlade skolresultatet kan det i vissa fall
vara bittre att nya anordnare etablerar sig i de omréden dir de behdvs
och dir erbjuder alternativ och konkurrens.

Fragan om skolval och frigan om etableringsfrihet och reglering av
utforarna dr alltsa tvd skilda fragor. Det finns tecken pé vissa positiva
effekter av konkurrens men ocksi en del negativa, vilket ér att férvinta
sig di elevers och familjers intressen och kunskapsnivier markant kan
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skilja sig at. Det dr dock svart att inom ramen for ett system som bygger
pa konkurrens uppritthélla likvirdighet: fritt skolval dir aktérerna har
lika villkor tenderar att leda till segregation. Det finns anledning att tro
att den okade segregationen kommer att gora det svart att né likvirdig-
het i den svenska skolan.

Skolval

Den som vill ta ansvar {6r resultat och maluppfyllelse i svensk skola och
tor svenska elevers kunskaper och framtida livschanser kan inte bortse
fran skolvalssystemet. Samtidigt dr skolval populirt i breda grupper
och flera av argumenten frin reformens genomférande om méngfald
och fornyelse dr forstis lika giltiga nu som di. Detta skapar ett genuint
politiskt dilemma.

Vimenar att skolvalssystemet maste forindras. Men att det fordndras
behéver inte betyda att det avskaffas. En del av de negativa effekterna av
det fria skolvalet dr i sjilva verket knutna till marknadiseringen och inte
till valfriheten i sig. Problemet dr konkurrensen pa en marknad mellan
aktorer vars intresse dr att optimera vinst och inte att bidra till svenska
elevers samlade kunskapsutveckling.

Hur val mellan skolor ska utformas ir en komplicerad friga och det
finns inte heller idag ett enhetligt system for detta; landets kommuner
har valt olika vigar. Det dr dock rimligt att alla ges lika méjligheter att g
pa de fristdende skolor som finns, varfor platserna till dessa som huvud-
princip bér férdelas med lottning. Detta dr sannolikt betydligt mindre
segregerande dn dagens system med kétid som huvudprincip, en princip
som for ovrigt kraftigt diskriminerar nyinflyttade i en kommun eller
stadsdel. En siddan lottning kan ocksi ske inom kvotgrupper baserade
pé elevens bakgrund. Det kan vara kinsligt att utforma kvotgrupper
pa detta sitt men samtidigt sker redan idag en resurstérdelning mellan
skolor baserad pa elevens socioekonomiska och sprakliga forutsittningar,
torhillanden och familjebakgrund.

Valet till kommunala skolor bor utformas annorlunda di kommu-
nen miste erbjuda plats till alla, och pé familjeniva finns det starka
logistiska skil som talar for att knyta skolvalet — dtminstone i grund-
skolan — till ndrmiljén. Kommunerna bér motverka skolsegregation
genom att placera skolor, rita upptagningsomraden och anvinda sig
av antagningsprioriteringar pi sitt som gynnar blandade skolmiljder.
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Eftersom sddana dtgirder inte alltid dr populira dr det dessutom viktigt
att alla skolor i kommunen omfattas av planeringen kring minskad social
segregation. Vissa linder, exempelvis England, har system som for de
offentliga skolorna kombinerar valfrihet med en nirhetsprincip, det vill
siga barn och familjer far vilja pa en grupp skolor inom ett geografiskt
begrinsat omride som dnda ir tillrickligt stort f6r att medge mangfald.
En reformering av det svenska skolvalet skulle kunna himta inspiration
fran vilfungerande alternativ i Europa.

Skola och sambillsansvar
Skolan ir inte vilken samhallsinstitution som helst. Den dr avgérande
f6r ménniskors liv, livschanser och personliga frihet att utforma sina
liv i enlighet med sina drommar och 6nskningar. Den ér ocksa en ins-
titution som formar grundvillkoren for ett lands formaga att fungera
ekonomiskt, socialt och kulturellt —inom sina egna grinser och i samspel
med andra linder.

Det som sagts ovan anger konturerna och vissa detaljer kring hur vi
tror att en forindring av skolan bor se ut, dess allminna firdriktning.
En del av forindringarna dr redan pd vig i form av en f6rindrad lirar-
utbildning, en allmén strévan att h6ja lararyrkets status och en successiv
omvandling av synen pd vinstmotivets funktion pa skolmarknaden. Men
det mesta aterstdr att gora.

Ett 6vergripande perspektiv i ett sidant arbete, for att undvika att nya
misstag gors, dr att minska risker. Det dr uppenbart att riskbedémningar
inte lig till grund for de stora reformerna vid 199o-talets borjan, i si fall
hade de knappast genomforts och i alla fall inte pa det sitt som skedde.
Reformerna frislippte krafter som visserligen i méinga fall ville vil och
ibland hade vissa goda idéer, men som ocksa gav upphov till problem.

I det reformarbete som forestér tror vi dirfor att en enkel men vik-
tig utgangspunkt bor vara att se pa skolan inte frimst ur ett vinst- och
valfrihetsperspektiv utan ur ett rittighets- och forsikringsperspektiv.
Samhillets ansvar gentemot sina unga medborgare, och indirekt mot
sig sjdlvt som sambhille, b6r bestd i att minimera riskerna for misslyck-
ande — samtidigt som man mdste dta sig att si lingt mojligt medverka
till att forverkliga vars och ens inneboende potential. En modell som har
risktagande och en hog tolerans fér misslyckande som sina grundlig-
gande bestandsdelar framstir di som mindre vilbetdnkt.
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5. Policyrekommendationer i punktform

Nedan har vi i punktform stillt upp dem av vira viktigaste rekommenda-
tioner som liter sig sammanfattas pa det sittet och som pé ett ngorlunda
transparent vis kan 6verforas till konkreta dtgirder. Vi har grupperat dem
inom négra omraden som hir foljer utan hierarkisk ordning.

Resultat och kunskapsuppfolining

» Infér en nationell resultatuppféljning.

»  Ge lirarprofessionen huvudansvaret f6r sammanvigningen av be-
tygssittningens kriterier.

«  Kvalitetssikra betygen pa skolnivd genom att koppla dem till skolans
genomsnittliga resultat pa nationella prov.

o Gelokal beslutanderitt 6ver betyg fore hogstadiet.

»  Ersitt gymnasiets kursbetyg med dmnesbetyg.

»  Geallaelever tillging till goda gymnasieutbildningar, oavsett even-
tuella icke godkinda grundskolebetyg.

»  Minska troskeleffekten i meritvirderingen mellan de ldgsta betygs-
stegen (F och E).

Kompetensforsrjning och resursfordelning

« Liétldrarlegitimationen fungera som en validering for att 6ka tillflo-
det av kompetens frin andra omriden och andra linder.

o Utveckla lirarutbildningen kvalitetsmissigt och stirk dess attrak-
tionskraft genom forstirkt forskningsanknytning, 6kning av de prak-
tiska inslagen i utbildningen och resursforstirkningar.

» Stipendiefinansiera studenterna pé lirarutbildningen.

Satsa langsiktigt och kraftfullt p fortbildning och kompetens hos
lirarna, knyt fortbildningen till volymforindringar i elevkohorterna.

» Anpassa ldrarnas loner till andra hogutbildade tjinstemannagrup-
pers.

o Infér en nationell skolpeng, viktad efter elevernas férutsittningar
och behov, liksom efter andra strukturella kostnadsskillnader.

o Infor ett tak for klasstorleken pa cirka 20 elever f6r skolans ligre
arskurser.
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Skolval, utforare och drivkrafter

Skirp etableringskraven for fristiende utbildningsanordnare.
Begrinsa kraftigt méjligheten till vinstutdelning for privata utbild-
ningsanordnare.

Komplettera vinstutdelningsbegrinsningar med en offentlig infra-
struktur f6r lin till godkinda utforare.

Infér lottning som metod att fordela Gversokta friskoleplatser, exem-
pelvis inom kvotgrupper som motsvarar kommunens genomsnittliga
elevsammansittning.

Utveckla nya modeller f6r skolval som tar till vara kombinationer av

geografisk nirhet och mangfald.
Myndigheterna

Ge kommunerna ett bindande uppdrag att aktivt nedbringa bris-
tande likvirdighet (det vill siga ett ansvar {or att skollagen efterlevs).
Se 6ver myndighetsstrukturen med sikte pé att skapa regionala
stodorganisationer — av typen »linsskolnimnder« — f6r skolornas
kvalitetsutveckling och fortbildning av lirare.
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