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1 Inledning

Utbildningsomradet 4dr ett omride dir den nuvarande regeringens
reformaktivitet varit relativt hog. I denna rapport gar vi forst igenom de
reformer som antingen har genomforts (eller aviserats) pa skolomradet sedan
hosten 2006. Sedan diskuterar vi de effekter vi fo6rvintar oss av dessa reformer.
Vi begransar oss till de viktiga reformerna fran férskola upp till gymnasiet.

Resultatutvecklingen inom svensk skola indikerar ett behov av reformer. De
internationella undersokningarna visar att svenska elever presterade relativt vil
1 borjan och mitten av 1990-talet. Darefter foljer en markant férsimring.
Denna resultatférsimring giller alla nivaer och i alla dmnen, dven om
nedgingen dr stOrst pd gymnasiet samt inom matematik och naturvetenskap.
Tabell 1.1 sammanstiller resultaten fran de internationella undersokningarna
som genomforts inom ramen for IEA.'

Tabell 1.1 Resultat fran IEA-undersékningarna 1991-2008

Lasforstaelse Matematik Naturvetenskap/Fysik
Ar Ak 3 Ak 4 Ak 8 Gy Ak 8 Gy
1991 513
1995 540 502 553 578
2001 498 561
2003 499 524
2006 549
2007 491 511
2008 412 497
Forandring -27 -49 -90 —42 -81

Anm: De resultat som redovisas kommer frin trendmitningarna i PIRLS (Progtess in International Reading Literacy
Study) och TIMSS (Trends in International Mathematics and Science Study). Resultaten frin de internationella
unders6kningarna 4r normaliserade si att det internationella medelvirdet 4r 500 och standardavvikelsen 100.
“Forindring” visar forandringen i testresultat mellan den senaste observationen och den tidigaste observationen som
redovisas i tabellen. For lisforstielse har vi adderat forandringen mellan 2006 och 2001 i dk 4 till férindringen mellan
2001 och 1991 i 4k 3.

Forindringarna pa gymnasiet dar anmarkningsvirt stora och uppgar till 0,8-0,9

: 2 o e .

standardavvikelser.” Tabell 1.1 antyder ocksa att de forsimringar som kan
observeras pa gymnasieniva bara delvis har att géra med simre prestationer i
ak 8. Ungefir hilften av forsdmringen har att gbra med en resultatnedgang som

sker mellan ak 8 och ak 3 pa gymnasiet.

PISA-mitningarna ger ocksi en dyster bild. Mellan 2000 och 2009 har
listorstaelsen sjunkit med 0,19 standardavvikelser, medan resultaten i béade
matematik och naturvetenskap férsimrats med 0,16 standardavvikelser.’

'IEA (International Association for the Evaluation of Educational Achievement) dr en internationell sammanslutning
av forskningsinstitutioner. Verksamheten startade i borjan pa 1960-talet och organisationens frimsta syfte édr att
utvirdera studieprestationer i olika skolsystem.

2 En standardavvikelse visar pa den “typiska” variationen i data. Eftersom testresultat (precis som betyg) inte har en
naturlig kardinal skala brukar skillnader ofta anges i férhallande till standardavvikelsen i data. For att fa lite perspektiv
péa hur stor en standardavvikelse ir, kan man notera att en standardavvikelse motsvarar 65 meritvirdespoing pa
grundskoleniva. Detta motsvarar i sin tur skillnaden mellan en elev som har VG i alla dmnen och en som har G i 13 av
16 dmnen och VG i de 6vriga.

3 PISA (Programme for International Student Assessment) genomférs av OECD. Till skillnad frin IEA-
undersokningarna finns inget explicit forsok att mita trenderna i PISA. PISA-undersékningarna premierar, generellt



Samtidigt som vi kan observera stora fOrsimringar i de internationella
mitningarna stiger betygen kontinuerligt efter inférandet av de malrelaterade
betygen (som infordes 1997/98). Figur 1.1 visar att 6kningen dr sarskilt kraftig
1 amnen dar det inte genomférs nationella prov medan den ér avsevart mindre i
imnen dir det genomférs sidana prov (matematik, svenska och engelska). 1
dessa dmnen uppgar Okningen till en tiondels standardavvikelse.
Betygsutvecklingen skiljer sig avsevirt fran resultatutvecklingen i de
internationella matningarna. Det dr uppenbart att betygen inte kan anvindas
for att mita resultaten i svensk skola.

Figur 1.1 Betygsutvecklingen for elever i svenska grundskolor, 1989-2007
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Apnm: Figuren visar betygsutvecklingen i férhallande till 1989 (som satts till virdet 0). Forindringarna som visas pa den
vertikala axeln anges i termer av standardavvikelsen i betygsférdelningen.

Killa: Gustafsson och Yang Hansen (2009).

Vilka reformer har dd genomférts (eller aviserats)? Inom forskolan har man
fattat beslut om att inféra: (i) en allmin forskola fran 3 ars alder (fran 1 juli
2010); (i) en forskolepeng som, likt skolpengen, foljer barnet oavsett vilken
verksamhetsform som forildrarna viljer (fran 1 juli 2009); (iii) en ny liroplan
for forskolan (fran 1 juli 2011), déir kunskapsmal och férskoleledarnas ansvar
tydligeors. I tilligg har kommunerna getts ritt att infora ett vardnadsbidrag om
3 000 kr f6r barn som dr mellan 1 och 3 ar gamla. En firsk utredning har dven
utrett frigan om flexibel skolstart.*

Inom ramen foér grundskolan har en ny skollag inforts som boérjar gilla fran 1
juli 2011. Denna skollag tydligg6r rektorns ansvar for verksamheten pa skolan,
gor att kommunala skolor och friskolor far likartade forutsittningar och
skyldigheter, samt Sppnar upp f6r moijligheten att starta s k elitklasser med
nationell antagning.

sett, lasforstdelse i storre utstrickning 4n IEA-undersokningarna; fOr att prestera vil i matematik krivs alltsa i storre
utstrickning en god ldsforstielse i PISA dn i TIMSS. Detta bidrar sannolikt till att resultatnedgangen i t ex matematik
ar ldgre 4n i PISA 4n i IEA.

4 Vi limnar frigan om en flexibel skolstart ddrhin eftersom regeringen aviserat att man inte kommer att dligga
kommunerna att inféra skolstart under var- och hostterminerna.
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Man har ocksa reformerat betygssystemet (géller fran 1 juli 2011) och aviserat
att betyg ska borja ges fran dk 6. Under den férra mandatperioden lanserade
dven regeringen en lisa/skriva/rikna satsning som riktas mot barn i ak 1-3 och
en sirskild satsning pa matematik, naturvetenskap och teknik (MNT-
satsningen).

Pa gymnasienivan har regeringen beslutat att inféra en ny gymnasieskola fran
och med lisiret 2011/12. Inom ramen for reformen begrinsas det lokala
friutrymmet och mojligheterna att inritta specialutformade program. Inom
yrkesprogrammen inférs tva olika spar: en lirlingsutbildning med en storre
andel arbetsplatsforlagd yrkesutbildning och traditionella yrkesprogram, dar
sjalva yrkesutbildningen i storre utstrickning dr skolférlagd. De traditionella
yrkesprogrammen ger inte automatiskt allmin behérighet till hogskolan, men
eleverna kan ldsa in allmin behorighet inom ramen for en utokad studieplan.
Det kommer att stillas storre krav for att komma in pd de nya
gymnasieprogrammen (dven pa lirlingsutbildningarna). Till sist reformeras
betygssystemet dven pa gymnasieniva.

Avsikten dr att anyo reformera ldrarutbildningen. Lararutbildningen har
reformerats med regelbundna mellanrum: ett intervall om cirka 10 ar har varit
legio under de senaste artiondena (de ndrmast fOregiende reformerna dr
daterade 1988 och 2000). En reform som ocksa paverkar lararyrket ar
inférandet av den sa kallade lararlegitimationen.

Statens skolinspektion inrdttades under 2008. Inrittandet av Skolinspektionen,
som 2010 hade en budget pa knappt 330 miljoner kronor, innebir en visentlig
okning av de resurser som staten avsitter till granskning av skolornas
verksamhet.

I denna rapport diskuterar vi effekterna av dessa reformer och andra viktiga
skeenden i svensk skola. Rapporten ir disponerad som foljer. Avsnitt 2 handlar
om forskolan. I avsnitt 3 diskuterar vi resursutvecklingen i grundskolan.
Avsnitt 4 behandlar gymnasieskolereformen. Avsnitt 5-8 avhandlar fragor som
ar gemensamma for grund- och gymnasieskolan: Avsnitt 5 diskuterar
foljaktligen betygssystemets utformning; avsnitt 6 skolval; avsnitt 7 uppféljning
och kontroll; och avsnitt 8 lararutbildningen. Vara slutsatser aterfinns i avsnitt

9.

2 Forskolan

Forskoleverksamheten har Over tiden kommit att omfatta allt fler barn.
Expansionen var sarskilt kraftig under 1970- och 1980-talet; se Figur 2.1. Ar
2009 deltog 86 procent av 1-5 dringar i nagon form av férskoleverksambhet.
Bland 5 aringar var deltagandet nira nog fullstindigt och uppgick till 98
procent.



Figur 2.1 Andel av 1-5 aringar som deltar i forskoleverksamhet, 1950-2009
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Apnm: Fran och med 1975 rapporteras forskoledeltagande efter alder. Data fran perioden innan 1975 har justerats med
hjilp av information om éldersférdelningen 1975. Innan 1968 finns bara information om antalet forskoleplatser.
Relationen mellan antalet platser och antalet deltagande barn 1968 har anvints for att justera data innan 1950-67.

Kéllor. Utbildningsstatistisk arsbok (1978, 1999, 2002, 2010, 2011); Befolkningsférindringar (1950-67) samt
Befolkningen (1968-2009).

Vilka effekter har da férskoledeltagande pa barns senare skolprestationer? Den
svenska forskningsevidensen pa omradet dr relativt tunn. De studier av det
genomsnittliga ~ sambandet  mellan  forskoledeltagande  och  senare
studieprestationer ar att betrakta som observationsstudier dir det ar tveksamt
om man kan hidvda att man skattat effekten av forskoledeltagande. De
regressionsbeskrivningar som finns antyder att sambandet dr svagt positivt; se
t ex Jonsson (2004) och Séderstrém m {1 (1999).

Det finns skil att tro att effekten av forskoledeltagande varierar med barnens
familjebakgrund pa sa sitt att effekten dr positivare for barn med simre
forutsittningar. En del studier har férsokt undersoka om det finns tecken som
tyder pa att forskolan verkar utjimnande mellan barn med olika bakgrund.
Jonsson (2004) fann inga sadana effekter. Resultaten i Fredriksson m fl (2010)
visade dock att deltagande i forskola minskade skillnaderna 1 spraklig férmaga
mellan barn med invandrarbakgrund och barn med infédda forildrar. Ett ér i
forskolan minskade den totala skillnaden mellan invandrare och infédda i
spraklig formaga med 10 procent. Effekten av forskola pa induktiva férmagor
varierade dock inte med avseende pi barnens bakgrund.” Férskoledeltagande
verkar heller inte paverka sannolikheten att ha en examen frin en teoretisk
gymnasieutbildning.’

I franvaro av riktigt trovirdiga studier pa svenska data kan det vara virt att titta
pa studier fran andra nordiska linder. Havnes och Mogstad (2010) ér en férsk
studie av de langsiktiga effekterna av expansionen av daghemsplatser i Norge 1

5 Det induktiva testet gir ut pa att man ska fylla i ndsta tal som logiskt foljer i en talserie.
¢ Detta resultat 4r i linje med resultaten i Jonsson (2004) som ocksi anvinder examen frin en 3-drig
gymnasieutbildning som utfall.
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mitten av 1970-talet. De jimforde kommuner dir expansionen var sirskilt
snabb med kommuner dir expansionen var langsammare. Ett resultat i studien
ar att kommunal barnomsorg i huvudsak tringer undan annan informell
omsorg utanfér det egna hemmet. Resultaten ska alltsd tolkas som effekten av
olika typer av omsorgsformer utanfér hemmet. Havnes och Mogstad
undersoker om utbildningsniva och arbetsinkomster paverkats av deltagande i
kommunal férskola. Dessa utfall observeras vid 30-33 ars dlder.

Havnes och Mogstad (2010) finner en mycket kraftig positiv genomsnittseffekt
pa utbildningsnivan som uppgir till 0,35 édr per férskoleplats. De finner ocksa
att barn till lagutbildade modrar péaverkas 1 storre utstrickning an barn till
hogutbildade médrar. De hittar ingen genomsnittseffekt pa arbetsinkomster,
men spridningen i arbetsinkomster minskar i kommuner dir expansionen var
sarskilt kraftig.

Aven om resultaten i Havnes och Mogstad (2010) ir synnerligen intressanta ir
de av begrinsat virde for dagens policydiskussion. Skilet till detta dr att en sd
stor andel av barnen 1 aldrarna 1-5 ar gar i férskolan (se Figur 2.1) och det ar
knappast relevant att aterga till en situation dir en vasentlig andel av barnen
inte deltar i nagon form av forskoleverksamhet. Relevantare fragor for dagens
policydiskussion dr: Hur mycket fokus ska ligga pa inhimtandet av
grundliggande kunskaper som lisning och rikning? Borde vissa (kanske till
och med alla) grupper som idag inte gar pa forskolan gora det? Det dr dessa
fragor vi behandlar fortsittningsvis.

2.1 Tydligare fokus p& grundldggande kunskaper?

Lat oss borja med att sla fast att det inte finns nagra studier som trovirdigt
skattar effekterna av olika inriktning av forskoleverksamheten. Diremot finns
det studier av vilken typ av firdigheter som paverkas av forskoleinsatser och
studier av effekter av att starta skolan vid olika dldrar som dr delvis relevanta
for den grundliggande fragan 1 detta avsnitt.

Det finns ett antal studier av tidiga interventioner i USA. De interventioner
som har ront storst intresse ar antagligen Perry pre-school och Head Start. Perry
pre-school var ett smaskaligt forskoleprogram som riktades mot barn fran
fattiga forhallanden i Michigan under 1960-talet. Ett viktigt skal till att intresset
tor programmet varit stort 4dr att platserna fordelades slumpmissigt.
Utvirderingar av detta program (se till exempel Heckman m fl 2010) tyder pa
stora positiva effekter pa lang sikt. Dessa positiva effekter uppkommer for att
barnens beteendemonster paverkades; diaremot paverkades inte de deltagande
barnens resultat pa kunskapstester i nagon storre utstrickning. Utvirderingarna
av Head Start — en forskoleliknande verksamhet for ensamstiende foraldrar i
USA — visar pa likartade resultat; se till exempel Blau och Currie (2000).

En viktig fraga nir det giller utvirderingarna av dessa amerikanska program ir
hur generaliserbara resultaten dr till andra kontexter. Insatserna var riktade mot
barn med sidmre sociala forutsittningar, vilket sannolikt bidrar till att
effektskattningarna dr relativt stora. Det dr ocksa sannolikt att malgrupperna



gor att verksamheten fokuserar pa beteendemonster snarare dn barnens
kognition.

Det finns ett antal studier av effekterna av tidig skolstart. De bista studierna pa
omradet skattar effekten av att borja en reguljir skolverksamhet vid olika dldrar
till given kursplan och undervisningsmetod. Dessa studier (se till exempel
Fredriksson och Ockert 2008a) tyder pi att de som ir ildre nir de borjar
skolan har hogre utbildningsniva pa lingre sikt. En avgorande fraga ar dock
hur dessa resultat ska tolkas. Effekterna kan uppstd pa grund av att det ar
littare att ta till sig ett givet material ndr man dr nagot ildre (en effekt av
absolut alder), men de kan ocksa uppsta pa grund av att barn som borjar
skolan nar de dr dldre har ett forsteg relativt sina yngre skolkamrater (en effekt
av relativ alder). Om effekterna har att géra med relativ alder siger dessa
studier vildigt lite om effekten av att alla borjar skolan ndr de dr yngre,
eftersom en sadan atgird haller den relativa aldersférdelningen konstant.

Fredriksson och Ockert forsoker sirskilja dessa olika effekter. De kommer
fram till att ungefir hilften av de skattade effekterna har att gbra med relativ
alder och att den resterande delen har att géra med absolut alder.

Studien av Fredriksson och Ockert (20082) haller implicit kursplaner och
undervisningsmetoder konstanta. Aven om absoluta alderseffekter ir en
vasentlig del av de totala effekterna sa betyder inte detta med nodvindighet att
tidig skolstart dr av ondo — det kan finnas kursplaner och
undervisningsmetoder som gor att det dr mer effektivt att ha ett tydligare
kunskapsfokus i unga 4r. Fredriksson och Ockert visade dessutom att
livsinkomsterna minskar som en f6ljd av en hogre skolstartsalder. Detta har att
gora med att de som dr ett ar dldre nir de borjar skolan forlorar ett ars
arbetsinkomster och ett ars arbetsmarknadserfarenhet. De positiva effekterna
pa utbildningsnivan ir inte tillrdckligt stora for att motverka dessa effekter.

Syftet med ytterligare kunskapsfokus 1 forskolan ér att héja nivan och minska
spridningen i férkunskaper vid skolstart. Aven om evidensen i grunden saknas,
ar det rimligt att tro att vissa typer av kunskaper édr enklare att férvirva i unga
ar (sprak ar antagligen det mest uppenbara exemplet).

Aven om vissa typer av kunskaper ir littare att férvirva i unga ar (och vi med
sikerhet visste hur detta skulle gbras) dr det inte givet att vi ska férorda ett
tydligare kunskapsfokus i forskolan. Skilet dr att forskolan dr en frivillig
skolform. Om kunskaper betonas i hogre grad 1 forskolan finns det dirmed en
risk att spridningen i forkunskaper Okar, eftersom de som inte deltar i
forskoleverksamheten riskerar att ligga pa en ligre nivd dn Ovriga nir den
obligatoriska skolgingen vil borjar. Man behéver sannolikt inte vara sarskilt
orolig for barn till hogutbildade forildrar som inte har gatt pa forskolan
eftersom dessa klarar sig vil inda; daremot kan man misstinka att ett tydligare
kunskapsfokus kommer att forsimra mojligheterna, relativt sett, f6r barn med
samre forutsattningar som inte deltar i forskolan. Det finns alltsa anledning att
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tinka igenom graden av frivillighet (och incitamenten for att inte delta) med
tydligare kunskapsambitioner i férskolan.

2.2 Vardnadsbidraget

104 kommuner hade i oktober 2010 infért ett vardnadsbidrag. Enligt SCB
(2009) dr det ett fatal familjer som erhaller virdnadsbidrag: godkinda
ansOkningar motsvarar endast 1,8 procent av barn 1 aldern 1-3 ar i de
kommuner som infért virdnadsbidrag till och med utgangen av 2009. En
visentlig del av forklaringen till det laga uttaget torde vara att bidraget bara
uppgar till 3 000 kr netto.

Tyvarr finns inga data om egenskaperna hos de familjer som ansoker om
vardnadsbidrag. Detta dr ett allvarligt problem eftersom det dirmed blir
omoijligt att utviardera dtgirden. Da viardnadsbidraget dr lagt sia kan man
misstinka att det framforallt ror sig om tva typer av familjer. Dels familjer dar
en av forildrarna har svart att fa jobb och dels familjer dir en av forildrarna
har si hog inkomst att den andre i strikt mening inte behéver jobba.

Virdnadsbidraget kan inte limnas till en vardnadshavare som har vissa
ersittningar som till exempel arbetsloshetsersittning, introduktionsersittning
och forildrapenning. En potentiell mottagargrupp dr dock de som inte dr
kvalificerade foér arbetsloshetsersittning. Denna grupp har tva mojligheter:
antingen soker de vardnadsbidrag och erhiller 3 000 kronor netto eller sa har
de sina barn pa forskolan 15 timmar/vecka och betalar en avgift som beror pa
den sammanriknade familjeinkomsten. For att ta ett konkret exempel: 1 en
familj dir en av forildrarna dr forvirvsarbetande till en lig 16n pa 19 300
kr/man och den andre férildern inte dr det (och inte édr kvalificerade f6r ndgon
av ersittningsformerna ovan) skulle férskoleavgiften i flertalet kommuner
uppga till 579 kronor fér det férsta barnet” 1 detta exempel uppgir
nettovinsten av att soka vardnadsbidrag till cirka 3 750 kr (eftersom avgiften
betalas med inkomster som beskattas). For denna laginkomstfamilj ar detta ett
relativt forsvarligt belopp (det motsvarar en ersittning fore skatt pa knappt
5 000 kronor), vilket kan gora att de inte placerar sitt barn i férskola. Detta ar
ett problem da forskningslitteraturen tyder pa att barnen 1 denna grupp ar de
som framforallt har nagot att vinna pa att ga pa férskolan.

2.3 Sammanfattning

Forskningslitteraturen ger inte sa mycket ledning i fragan om effekten av ett
tydligare kunskapsfokus i1 férskolan. Det finns sikert former dir ett tydligare
fokus dr bra for barnen, men litteraturen siger inget om vilka former dessa ir.
Det ar dock viktigt att lirandet inte sker i skolliknande former. Litteraturen om
skolstartsalder sdger att de som ar nagot aldre nir de borjar skolan har en hogre
langsiktig utbildningsniva.

71 majoriteten av kommunerna ir avgiften inte tidsrelaterad; se Skolverket (2005). Notera ocksa att en 16n pa 19 300
kr/man motsvarar vad en person pa den 10:e percentilen i léneférdelningen tjanade 2009.
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Det finns en principiell motsittning mellan alltfér kraftiga kunskapsambitioner
och frivillighet. Podngen med étgirden dr att hoja kunskapsnivan och minska
spridningen infér den obligatoriska skolstarten. Denna atgird kan mojligen
héja kunskapsnivan, men om den gor detta kommer skillnaderna mellan
férskolebarn och barn som inte gatt pa férskolan att oka.

Dokumentationen om vilka som uppbir virdnadsbidrag limnar en hel del
6vrigt att 6nska. Pa grund av brister 1 dokumentationen gar det inte att avgora
vilka familjer som tar bidraget. Vi misstinker att det 4r vanligare att foraldrar
med simre arbetsmarknadsmojligheter, vilket i sddant fall dr ett problem da
studier pa norska data tyder pa att forskoledeltagande har storre positiva
effekter for barn med simre sociala forutsittningar.

Virdnadsbidraget har dn si linge en marginell omfattning. Likval dr det
olyckligt att skapa incitament till att inte delta i forskolan, sirskilt om
verksamhetsformen ska ges ett tydligare kunskapsfokus. Ur det sistnimnda
perspektivet dr den avgiftsfria allmidnna forskolan fran 3 ars alder en betydligt
limpligare reform.

3 Resurser

I detta avsnitt beskriver vi resursutvecklingen inom framforallt grundskolan.
Som vi ska se har man inte genomfort nagra betydande reformer fran centralt
hall. Men det dr anda viktigt att skapa sig en bild av resursutvecklingen och
spridningen i resurser mellan elever och skolor med olika forutsittningar. Den
stora kostnadsposten dr lirarloner varfor vi fokuserar pa antalet elever per
lirare och klasstorleken nir vi beskriver utvecklingen av genomsnittet och
spridningen.

I borjan av 1990-talet genomfordes ett antal reformer som mycket vil kan
tinkas ha haft effekt pa biade nivin och férdelningen av skolans resurser
mellan landets kommuner. Den stora reformen var att finansieringsansvaret for
skolan decentraliserades till kommunerna. Fore reformen styrdes antalet lirare
ner till skolniva av ett statligt bidrag (den sa kallade basresursen). Ett forsta steg
i reformen togs lasaret 1991/92 da ett sektorsbidrag till skolan gavs till
kommunerna. Reformen var fullt genomférd lasiret 1993/94 da
sektorsbidraget bakades in i det 6vergripande utjimningsbidraget.

3.1 Personaltathet och klasstorlek

Hur har da lirartitheten inom grundskolan utvecklats? Figur 3.1 visar antalet
elever per lirare frin lisaret 1990/91 dll lasdret 2008/09. Antalet lirare mits i
heltidsekvivalenter och kalkylen inkluderar bara lirare som undervisar
(skolledare och bitridande skolledare har till exempel exkluderats).
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Figur 3.1 Antal elever per larare inom grundskolan, lasaren 1990/91-2008/09
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Annr: Standardavvikelsen har berdknats utifrin spridningen 6ver kommuner viktat med storleken pa elevpopulationen i
varje kommun. Antalet lirare mits i heltidsekvivalenter. I berikningen av antalet lirare har vi bara inkluderat
undervisande ldrare. For att konvertera data till heltidsekvivalenter har vi begrinsat den maximala
tjanstgoringsomfattningen per lirare till 120 procent.

Killa: Egna berikningar pa basis av lirarregistret 1990/91-2008/09.

Figur 3.2 Antal elever per ldrare i grundskolan, efter lararbehorighet, lasaren
1990/91-2008/09
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Anme: Till kategorin behoriga lirare riknas alla som har pedagogisk hogskoleutbildning. Se dven anmirkningar till Figur
3.3.

Killa: Egna berikningar pa basis av lirarregistret 1990/91-2008/09.

Under hela 1990-talet 6kade antalet elever per lirare, vilket torde ha att gbra
med foljdverkningarna av 1990-talskrisen. Efter 2000 minskar antalet elever
per lirare. Till en borjan har denna resursforstirkning att géra med att antalet
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obehoriga lirare 6kar; se Figur 3.2. Men frin lisaret 2002/03 6kar ocksé antalet
behoriga lirare i forhallande till elevpopulationen.®

Hur forhaller sig da antalet elever per lirare till klasstorleken? Figur 3.3 visar
klasstotleken 1 arskurs 4. Under perioden 1972/73-1994/95 kommer
uppgifterna frin det sk klassregistret. Efter lisiret 1994/95 upphorde den
centrala insamlingen av klasstorlek. Vi far dérfér forlita oss till de uppgifter
som samlas in i internationella undersokningar. I figuren har vi himtat
uppgifterna fran de internationella lisundersékningarna — PIRLS 2001 och
PIRLS 2006 — som genomforts i IEA:s regi.9 Vi antar hir att klasstorleken i
svenska dr jimforbar med klasstorleken i klassregistret.'"”

Figur 3.3 Klasstorlek i arskurs 4, liasaren 1972/73-1994/95, 2000/01, och
2005/06
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Apnmr: Vi har tagit bort observationer dir klasstorleken ér ligre dn 5 och stérre dn 40.

Kallor: Klasstegistret 1972/73-1994/95, PIRLS 2001 (giller lisaret 2000/01) samt PIRLS 2006 (giller lisaret 2005/06).
Medan det finns en del variation i antalet elever per lirare verkar klasstorleken i
stor utstrickning vara konstant. Under perioden 1990/91-2005/06 observerar
vi exempelvis en okning i antalet elever per lirare fran 10,7 (lasaret 1990/91)
till 12,5 (lasiret 2005/06). Under samma tidsperiod forindras inte den
genomsnittliga klasstorleken 1 arskurs 4 alls (den uppgar till 22,7 ldsaret
1990/91 och 22,6 lisaret 2005/006). Figur 3.4 visar att man kommer tll en
likartad slutsats om man studerar klasstotleken i arskurs 8.

8 Lasdret 1997/98 uppgick andelen obehoriga lirare till 8,4 procent. Till lisaret 2002/03 skedde en kraftig expansion av
andelen obehoriga lirare som da steg till 18,8 procent. Direfter har andelen obehoriga minskat for att uppga till 14,5
procent lisdret 2008/09.

9 PIRLS 2001 giller lasaret 2000/01 och PIRLS 2006 lisiret 2005/06.

10 Uppgiften om klasstorlek i PIRLS kommer fran en direkt friga till liraren. Lirarens svar torde ligga nira det
administrativa klassbegreppet i klassregistret. Skalet till att vi viljer svenska ér att det verkar vara vanligare att klassen
delas upp i grupper i matematik. Lisiret 2006/07 uppgar den genomsnittliga klasstorleken i 3k 4 enligt TIMSS 2007 till
21,6. Denna siffra ska jimféras med klasstorleken i svenska ldsaret innan som uppgar till 22,6. Det verkar osannolikt
att detta reflekterar en sann variation i “’klasstorlek”. Den har snarare att géra med att klassen i stétre utstrickning
delas in i mindre grupper i matematik.
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Figur 3.4 Klasstorlek i arskurs 8, ldsaren 1972/73-1994/95, och 2006/07
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Apnnr: Vi har tagit bort observationer dir klasstorleken dr ligre 4n 5 och storre dn 40. Virden for lisaret 2006/07 har
imputerats genom foriindring i klasstorlek enligt TIMSS 1995 (lisaret 1994/95) och TIMSS 2007 (tisiret 2006/07).
Killor: Klasstregistret 1972/73-1994/95, TIMSS 1995, och TIMSS 2007.

Det faktum att antalet elever per lirare varierar medan klasstorleken dr mer
eller mindre konstant betyder att variationen 1 larartithet kommer fran antalet
“assisterande” ldrare. Vilken betydelse har detta resultat? Detta resultat ar
relevant eftersom litteraturen pa omradet (se Finn och Achilles 1990, samt
Krueger 1999) sdger att det dr klasstorleken som har effekt pa elevresultat.
Variationer i tillgangen till en assisterande ldrare i ett klassrum av given storlek
har diremot inga effekter pa elevernas kunskapsutveckling.

3.2 Undervisningstiden i svenska skolor

Resursinsatsen 1 skolan péaverkas inte bara av antalet ldrare. Deras
undervisningstid 4r naturligtvis ocksd relevant. Dessutom dr en viktig
resursinsats elevernas egen tid till sjdlvstudier, det vill siga lixor.

Tabell 3.1 visar hur lektionstiden i ldsning och matematik varierar 6ver linder i
PISA. Notera att dessa data speglar den schemalagda lektionstiden snarare dn
hur mycket ldrarna undervisar i tex helklass. Tabellen visar ocksd hur
sannolikheten att ligga ner mer 4n en timme pa lixor per vecka varierar 6ver
studenter i olika linder.

Tabell 3.1 har tre budskap: (i) Svenska elever har relativt lite schemalagd
lektionstid (den ar dock hdégre dn i Finland); (i) i bada dmnena har den
schemalagda lektionstiden Okat mer 4n 1 Ovriga linder; (iif) svenska elever
ligger forhallandevis lite tid pa laxor.
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Tabell 3.1 Undervisningstid och laxtid éver lander enligt PISA

Lasning Matematik
Laxor Laxor
Pr(mer an 1 h. Pr(mer an 1 h.
Undervisningstid, per vecka), Undervisningstid, per vecka),
minuter per vecka procent minuter per vecka procent
1999/00 2008/09 1999/00 1999/00  2008/09 1999/00
Danmark 316 312 76 202 216 68
Finland 138 150 33 157 172 46
Norge - 240 56 - 180 53
Sverige 156 184 37 164 189 33
Storbrit. 204 219 70 192 212 66
Tyskland 166 184 48 168 192 61
USA 214 258 50 217 258 58

Kdillor: PISA 2000 och PISA 2009. Studiepopulationen dr 15 ar vid undersSkningstillfillet.

TIMSS Advanced (som miter kunskaper pa gymnasienivan) ger ett likartat
intryck. Undervisningstiden for elever pa natur- och teknikprogrammet
uppgick lisaret 2007/08 till 132 minuter per vecka i matematik och lixtiden till
67 minuter per vecka. I jimforelse var undervisningstiden 231 minuter per
vecka 1 Norge och 239 minuter per vecka 1 Nederlinderna. Lixtiden uppgick
till 103 minuter per vecka i Norge och 119 minuter per vecka i Nederlinderna.
Mellan 1994/95 och 2007/08 minskade undervisningstiden i Sverige med 22
minuter per vecka.

Den schemalagda lektionstiden ger naturligtvis inte hela bilden. Den sidger till
exempel inget om hur mycket lirare undervisar i helklass. Det finns en del som
tyder pa att undervisningen i helklass gatt ner. Bland annat som en f6ljd av
skrivningar i Lpo 94 har ”individualiseringen” av skolarbetet Okat; ett Okat
ansvar for uppliggning och genomférande av skolarbetet har lagts pé eleverna.
Lirarens roll har ocksa forindrats fran direkt undervisning i helklass till
handledning av elever som bedriver eget arbete. ”Individualiseringen” har alltsa
1 viss utstrickning blivit synonym med att eleverna arbetar pa egen hand.

Skolverket noterar i sin rapport om TIMSS Advanced (Skolverket 2009) att
“[s]venska matematikelever spenderar den storsta delen av undervisningstiden
till att arbeta sjilvstindigt eller till att 16sa problem tillsammans med andra
elever. Detta dr ocksa den vanligaste aktiviteten i de flesta andra linder men
inte 1 lika stor utstrickning som i Sverige.”

Tabell 3.2, som kommer fran TIMSS 2007, visar att samma monster dven giller
1 ak 4 och ak 8. Matematikundervisningen i Sverige domineras av ”eget arbete”.
Eget arbete utgdr ocksa en storre andel av den totala lektionstiden dn 1 de
6vriga EU/OECD linder som fanns med i undersékningen.

Tabell 3.2 Undervisning i Matematik enligt TIMSS 2007

Sverige EU/OECD
Ak 4 Ak 8 Ak 4 Ak 8
Undervisningstimmar/ar 104 93 145 115
Andel "eget arbete”, procent 63 61 50 43
"Eget arbete” utan larares handledning, procent 38 28 27 19

Killa: Skolverket (2008a).
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Niégra utvirderingar av det forindrade undervisningssittet pa svenska data
finns inte att tillgd."' Man kan naturligtvis hinvisa till forskningen om resursers
betydelse for studieresultat; en minskning av den lirarledda undervisningen till
forman for eget arbete dr saledes liktydigt med en minskning av bade
lirartitheten och lirarkompetensen (se till exempel Fredriksson och Ockert
2008b samt Lindahl 2005).

En utvirdering fran England har dock direkt relevans. Machin och McNally
(2008) undersokte effekterna av att forindra undervisningssittet i lds- och
skrivforstaelse — den sa kallade /iteracy hour. Introduktionen av literacy hour
innebar en 6vergang till ett mer systematiskt sitt att undervisa som utgick fran
den nationella liroplanen. Innan literacy hour undervisades elever sillan i
helklass. Efter literacy hour skedde detta i betydligt storre utstrickning,
undervisningen hade tydligare struktur, och variationen 6ver skolor i sittet att
undervisa lasforstaelse minskade per konstruktion. Notera ocksa att det som
forindrades var sittet att undervisa, snarare dn mangden undervisning i
engelska. Machin och McNally (2008) visar att genomsnittseffekterna av
literacy hour var positiva, de uppgick till ungefir 0,1 standardavvikelser. Lis-
och skrivforstaelsen okade sirskilt mycket bland lagpresterande elever medan
det inte fanns nagra effekter bland hogpresterande elever.

Resultaten i Machin och McNally (2008) innebir alltsa att en 6verging till ett
mindre strukturerat arbetssitt skulle sla sarskilt hart mot elever med simre
studieforutsattningar. Dessa fordelningseffekter foérefaller mycket rimliga,
eftersom barn till hogutbildade forildrar har bittre mojligheter att fa hjilp
hemifran (se ocksa Clark 2009).

3.3 Satsningar pa kdrndmnen

Ar 2008 lanserades den sk lisa/skriva/rikna satsningen, da 150 miljoner
kronor avsattes for satsningar pa matematik och svenska i framférallt ak 1 till 3
(satsningen skulle ursprungligen paga under dren 2008-2010 men har senare
torlingts till 2012). Dessa medel férdelas efter ansokan till Skolverket. Totalt
beviljades drygt 142 miljoner kronor ar 2008. Merparten av dessa medel gick
til inkép av liromedel; knappt 40 miljoner kronor anvindes till
personalforstirkningar (se Andersson och Skott 2010).

For resterande ar (dvs 2009-2012) dr medelstillskottet inom ramen for
satsningen storre: 2009 omfattande satsningen 250 miljoner kronor; 2010, 500
miljoner kronor; 2011, 400 miljoner kronor; och 2012 ska den uppga till 250
miljoner kronor.

Skott (2011) redovisade resultatet av 2009 édrs ansokningsomging. I jamforelse
med 2008 anvindes en storre andel av medlen till personalforstirkningar: 42
procent (av ett totalbelopp om 2453 miljoner kronor) anvindes till

11 Aven om det saknas utvirderingar kan det vara virt att notera slutsatserna i Nilsson (2002). Han studerade kvaliteten
pa 60 texter som hogstadieelever skrivit nir de skulle underséka ett dmne pd egen hand. Han fann att texterna i hog
utstrickning ar reproducerade och att endast ett ftal av eleverna hade dragit egna slutsatser.
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personalforstirkningar. I 6vrigt gick ca 20 procent vardera till ink6p av
liromedel och kompetenshdjande insatser.

Lisa/skriva/rikna satsningen innefattar relativt smd belopp. For att fa lite
perspektiv pa omfattningen kan man goéra grova berikningar pa hur
personalinsatsen forindras som foljd av satsningen. Lat oss ta ar 2010 da
satsningen dr som storst och uppgar till 500 miljoner kronor. Om andelen som
gar till personalforstirkningar dr lika stor som 2009, skulle detta belopp
motsvara 206 miljoner kronor till personalférstirkningar. Oversatt till
helarsarbetare innebir detta en 6kning med (grovt sett) 325 helirsarbetare.'”
Om man slar ut dessa 325 helarsarbetare pa 3 arskullar (ca 300 000 barn)
innebdr medelstillskottet att antalet ldrare per elev 6kar med med 0,1
procentenheter. I termer av personalforstirkningar dr beloppen alltsa for sma
for att satsningen ska kunna ha annat dn en ytterst marginell betydelse.

Regeringen har ocksa lanserat en sirskild satsning pa utvecklingsinsatser inom
imnesomradena matematik, naturvetenskap och teknik (MNT-satsningen) som
ska paga under dren 2009-2011. 2009 avsattes 125 miljoner kronor; 2010 och
2011 avsattes 250 miljoner kronor per dr. Merparten av dessa medel ar
oronmarkta till projekt som utvecklar matematikundervisningen inom
grundskolan  (se  Regeringsbeslut  U2009/914/G). Medel tll dessa
utvecklingsprojekt beviljas av Skolverket efter ansdkan fran skolornas
huvudmin. Medel kan dock inte sokas for personalforstirkningar. Skolverkets
rapportering fran 2010 drs ans6kningsomgang visar att ansékningarna var
jamnt fordelade 6ver 4k 1-9 1 grundskolan.

Aterigen motsvarar denna satsning en mycket liten resursférstirkning, sirskilt
med tanke pa att malgruppen dr betydligt bredare i MNT-satsningen dn i
lisa/skriva/rikna-satsningen. Resurstillskottet som foljer av regeringens
satsningar pa kirndmnen dr saledes marginellt. Den viktigaste effekten av dessa
satsningar kan mycket vil vara signalen om att baskunskaper ar viktiga.

3.4 Resursfordelning

I borjan av 1990-talet genomfordes ett antal reformer som mycket vil kan
tinkas ha haft en effekt pa bade nivin och férdelningen av skolans resurser
mellan landets kommuner. Den stora reformen ir att finansieringsansvaret for
skolan decentraliserades till kommunerna. Innan reformen styrdes antalet lirare
ner till skolniva av ett statligt bidrag (den sa kallade basresursen). Ett forsta steg
i reformen togs ldsiret 1991/92 da ett sektorsbidrag till skolan gavs till
kommunerna. Reformen var fullt genomford lisiret 1993/94 da
sektorsbidraget bakades in i det 6vergripande utjimningsbidraget.

12 Vi har kommit fram till denna siffra genom att anvinda information frin SCB:s 16nestatistik. Genomsnittslénerna
for grundskollirare uppgick 2008 till 24 900 kr/miénad och 2009 till 25 700 kr/méinad. Om 16nedkningstakten mellan
2009 och 2010 ir densamma som mellan 2008 och 2009, skulle genomsnittslénen fér en grundskollirare uppga till
26 525 kr/miénad dr 2010. Om vi dessutom antar att kostnaden/anstilld 4r dubbelt si stor som l6nen, uppgar
helarskostnaden for en anstilld till 636 000 kr. 206 miljoner kronor motsvarar siledes ca 325 heldrsarbetare. Vi
behéver knappast papeka att detta dr en mycket grov kalkyl. Likvil illustrerar den att det dr friga om smi
resurstillskott.
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Figur 3.5 Rangkorrelation mellan larartathet och inkomst 6ver kommuner
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Apnnr: Figuren visar sambandet mellan rangordnad ldrartithet och rangordnad forvirvsinkomst 6ver kommuner.
Sambandet har beriknats med hjilp av regressioner dir kommunernas linstillh6righet hallits konstant. Regressionerna
har viktats med antalet elever i grundskoledldern. Lirartitheten har beriknats fran lirarregistret (se ovan). Den fOrsta
vertikala linjen i figuren visar inférandet av sektorsbidraget; den andra vertikala linjen visar inférandet av
utjimningsbidraget.

En forsta fraga dr om reformerna paverkat resursfordelningen mellan landets
kommuner. For att sprida ljus 6ver denna friaga har vi beridknat korrelationen
mellan genomsnittlig ldrartithet och genomsnittlig forvarvsinkomst mellan

kommuner vid olika tidpunkter. Figur 3.5 visar resultatet av dessa berdkningar.

Den heldragna kurvan visar hur genomsnittssambandet mellan resursinsatsen
och inkomst ser ut. Eftersom sambandet 4r negativt betyder det att systemet ar
kompensatoriskt: lirartitheten dr hogre i kommuner med relativt lag inkomst.
De stora reformerna i borjan av 1990-talet verkar inte ha paverkat sambandet
mellan inkomster och larartithet i nigon nimnbar utstrickning.

For att ge en komplett bild av hur resursférdelningen férindrats over tid skulle
man naturligtvis vilja veta hur férdelningen av resurser mellan skolor inom
kommun sett ut. Tyvirr dar detta inte alldeles enkelt eftersom det i manga
avseenden saknas information om hur resurser frdelats pa skolniva."

Skolverket (2009b) har nyligen undersékt hur resursfordelningen inom
kommun ser ut. De konstaterar att ett flertal kommuner férdelar resurser med
ett givet belopp per elev. De noterar ocksa att den sa kallade tilliggsresursen
(som anvinds for att rikta resurser till skolor med simre forutsittningar) endast
utgor 10 procent av de totala resurser som skolan forfogar Gver.

Skolverkets  undersokning svarar dock inte pa grundfragan: har
resursfordelningen blivit mer eller mindre kompensatorisk 6ver tid? For att
komma at denna friga har vi skattat korrelationen mellan klasstorlek och
elevernas utbildningsbakgrund med hjilp av data fran PISA 2000 (ldsaret

13 Till exempel anges inte skolkoden i lirarregistret forrin lisdret 1995/96.
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1999/2000) och 2009 (lisaret 2008/09) samt klassregistret (lasiret 1990/91). 1
princip fangar dessa korrelationer all variation som dr intressant i detta
sammanhang — variationen mellan kommuner, variationen mellan skolor inom
kommun och variationen mellan klasser inom skolan. Det dr dock viktigt att
poingtera att det klasstorleksbegrepp som finns 1 PISA och klassregistret skiljer
sig at: 1 PISA kommer informationen fran en direkt fraga till eleverna (Hur
minga elever dr ni i genomsnitt 1 din svenskaklass?) medan klasstorleken i
klassregistret i storre utstrackning ar ett administrativt begrepp.

Tabell 3.3 Korrelationen mellan klasstorlek och elevernas
utbildningsbakgrund

Lasar
1990/91 1999/00 2008/09
Danmark - 0,47 0,52
Finland - 0,78 0,60
Norge -- 0,77 0,33
Sverige 0,34 0,44 0,51
Storbritannien -- -0,22 0,39
Tyskland - 0,27 0,39
USA -- 0,44 -0,85

Anm: Tabellen ir baserad pd regressionsskattningar (som skattats separat per land och tidpunkt) dir klasstorleken
forklarats med elevens kon, invandrarbakgrund (=1 om eleven ir f6dd utomlands), samt moderns utbildningsniva (=1
om modern har en utbildning som motsvarar ISCED 5 och dirutéver). For att 6ka jimférbarheten 6ver linder och tid
har alla variabler standardiserats (inom land och tidpunkt) s att de har medelvirdet 0 och standardavvikelsen 1. For att
underlitta tolkningen har dessa standardiserade regressionskoefficienter utvirderats vid standardavvikelsen i utbildning
och klasstorlek for Sverige lisdret 2008/09. Koefficienterna kan dirfor tolkas som den genomsnittliga skillnaden i
klasstorlek mellan elever vars médrar har minst hégskoleutbildning och elever vars médrar inte har det. Tack till Bjérn
Ockert som gjort dessa berikningar for lisaret 1990/91.

Killor: Lasaret 1990/91: Berikningar baserade klassregistret (klasstorlek i 4k 9) och LOUISE. Lisiren 1999/00 och
2008/09: Egna berikningar baserade pi PISA 2000 och PISA 2009; studiepopulationen dr 15 4r vid
undersékningstillfillet.

Tabell 3.3 redovisar skattningar av korrelationen mellan klasstorleken och
elevernas utbildningsbakgrund (moderns utbildningsniva) mellan linder och

. 114 . . . .

tid." Resursfordelningen ér allt som oftast kompensatorisk: elever vars moder
har en hogskoleutbildning gir i genomsnitt 1 storre klasser dn elever vars
modrar inte dr hogskoleutbildade. I Sverige, lisaret 2008/09, ir skillnaden
mellan dessa tva grupper cirka 0,5 elever. Det kompensatoriska inslaget verkar i

Sverige vara ungefar genomsnittligt i internationell jimférelse.

Mellan  1999/00 och 2008/09 ¢kade det kompensatoriska inslaget.
Forindringen mellan 1990/91 och 1999/00 bér tolkas med viss forsiktighet
eftersom klasstorleksinformationen skiljer sig at till sin karaktir.”” Aven om det
finns vissa problem med jamférbarheten, antyder Tabell 3.3 att det
kompensatoriska inslaget i resurstordelningen inte har minskat dver tid.

Aven om det inte verkar ha skett si mycket med den &vergripande
resursfordelningen 6ver tid sa dr det dock inte korrekt att dra slutsatsen att
kommunaliseringen av skolan inte hade nagra effekter. Bj6rklund m fl (2003)

14 Vi tackar Bjérn Ockert som gjort skattningarna fér Sverige lisaret 1990/91.

15 Det 4r sannolikt att det uppmitta kompensatoriska inslaget kommer att vara stérre i PISA dir
klasstorleksinformationen baseras pa direkta frigor till eleverna, eftersom det i storre utstrickning kommer att finga
gruppindelningar av “’klassen” dn informationen i klassregistret.
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och Fredriksson och Ockert (2008b) har visat att reformen péverkade
kommunernas position 1 den dvergripande resurstérdelningen.

3.5 Sammanfattning

Larartitheten 1 grundskolan minskade under hela 1990-talet, f6r att darefter
6ka under 2000-talet. Under lisiret 2008/09 var den ungefir lika hég som
under mitten av 1990-talet. Medan larartitheten har varierat en del verkar
klasstorleken vara ungefir konstant. Detta betyder att merparten av variationen
1 larartdthet har att géra med att ytterligare hjalplirare introduceras i en klass av
given storlek. Forskningen visar att en 6kning av ldrartitheten i en klass av
given storlek har betydligt svagare effekt pa elevernas kunskapsutveckling in
minskningar av klasstorleken.

I det decentraliserade svenska skolsystemet styrs lirartitheten till en visentlig
del av kommunala beslut. Aven om man frin centralt hill 6ronmirker pengar
for att till exempel oka lirartitheten, betyder det inte att sidana satsningar far
genomslag pa kommunal niva. Statliga satsningar kan tringa undan medel som
annars skulle satsas frin kommunalt hill si att resurserna totalt sett inte
paverkas. De satsningar som idndda genomférts frin centralt hall (tex
lisa/skriva/rikna satsningen) dr for sma for att ha annat dn en ytterst marginell
betydelse.

Den schemalagda lektionstiden ar relativt lag 1 Sverige. TIMSS-undersékningen
fran 2007 visar att i Sverige utgors en storre andel av lektionstiden av att elever
arbetar pa egen hand 4n i de 6vriga EU/OECD linder linder som finns med i
undersokningen. Var uppfattning (som ocksa har visst forskningsstod) ar att
den hoga andelen eget arbete dr ett problem i svensk skola. Karnfragan dr dock
aterigen om (och 1 sa fall hur) undervisningsmetoder kan paverkas direkt fran
centralt hall i dagens svenska skolsystem.

Resursférdelningen dr kompensatorisk i Sverige precis som i de allra flesta
linder. Larartitheten dr saledes hoégre i kommuner och skolor med ldgre
inkomst och utbildningsniva. Trots stora systemforindringar i Sverige verkar
inte det kompensatoriska inslaget i det svenska systemet ha forindrats 1 nigon
storre utstrackning.

4 Gymnasieskolereformen

Regeringen har nyligen beslutat att sjositta en ny gymnasieskola. Den nya
gymnasieskolan giller frin lisaret 2011/12. Den storsta forindringen giller
yrkesprogrammen dir det ska inforas tva olika spar: en lirlingsutbildning med
en storre andel arbetsplatsforlagd yrkesutbildning och  traditionella
yrkesprogram, dir sjilva yrkesutbildningen i storre utstrickning ar skolforlagd.
De traditionella yrkesprogrammen ger inte automatiskt allmin behorighet till
hégskolan, men eleverna kan ldsa in den inom ramen f6r en utékad studieplan.
Det kommer att stallas storre krav for att komma in pa de nya
gymnasieprogrammen (aven pa lirlingsutbildningarna).
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I detta avsnitt gar vi fOrst igenom erfarenheterna frin den senaste stora
reformen av gymnasieskolan: inférandet av det sd kallade programgymnasiet.
Utifrin dessa erfarenheter f6rsoker vi uttala oss om forviantade effekter av den
nya gymnasiereformen.

4.1 Erfarenheterna fran inférandet av programgymnasiet

En av forindringarna som féljde av gymnasiereformen fran 1991 var att de
praktiska utbildningarna forlingdes med ett tredje (huvudsakligen) teoriinriktat
ar. Ett uttalat syfte med denna del av reformen var att minska skillnaderna
mellan yrkesforberedande och studieférberedande program. Efter reformen
gav dven de yrkesforberedande programmen sa kallad allman behorighet, vilket
1 princip underlittade 6vergangarna frin yrkesprogrammen till hogskolan. Fére
reformen gick vigen fran de tvaariga yrkeslinjerna till hogskolan via komvux.

En annan forindring som féljde pa 1991 ars reform var att man gick fran
imnesbetyg till kursbetyg och att malrelaterade betyg inférdes. Till en borjan
anvinde man sig av malrelaterade sifferbetyg. Det finns mycket som tyder pa
att de malrelaterade sifferbetygen sattes pa ungefir samma sitt som de relativa
sifferbetygen.' Det sk meritvirdessystemet, med nomenklaturen “Icke-
godkint”, ”Godkint”, Vil godkint ” och "Mycket vil godkint”, inférdes for
dem som bérjade gymnasiet hostterminen 1994. Detta framstir som den stora
forandringen av betygssattningen.

Figur 4.1 visar hur andelen med minst en gymnasieexamen varierat Over
kohorter och kén."” De heldragna streckade linjerna indikerar vilka kohorter
som framforallt berorts av ovanstdende tva reformer: De som dr fédda 1976
paverkades av 1991 érs gymnasiereform (som infordes lisaret 1992/93); de
som dr fédda 1978 paverkades av inforandet av meritvirdessystemet (Icke-
godkint, godkint etc.).

Det ir tydligt att andelen som slutfért gymnasiet var som hogst innan dessa tva
reformer genomfordes: 85 procent av minnen fédda 1975 och 84 procent av
kvinnorna fédda 1975 har slutfért gymnasiet. Sedan sjunker andelen med
slutfort gymnasium avseviart, sirskilt bland minnen. Bland individer fédda
1978 (som ar 26 ar da vi miter deras utbildningsnivd) uppgar andelen med
slutfort gymnasium till 77 procent bland min och till 81 procent bland
kvinnor.

Aggregerade data antyder alltsa att de tva reformerna minskat andelen med
slutfért gymnasium. Men en regelritt utvirdering av reformerna kriver mer
detaljerade analyser dn den som ges av utvecklingen i aggregerade data.

16 Detta framgir tex av betygsgenomsnitten och standardavvikelsen i betyg for elever som avslutade en
gymnasieutbildning pid normaltid (dvs vid 18 eller 19 ars édlder). For elever fodda 1974 (relativa sifferbetyg), var
genomsnittet 3,28 och standardavvikelsen 0,63; for elever fédda 1975 (relativa sifferbetyg) 3,28 och 0,63; for elever
fédda 1976 (’malrelaterade” sifferbetyg) 3,30 och 0,65; for elever fodda 1977 (’malrelaterade” sifferbetyg) 3,35 och
0,65. Det hinder alltsd vildigt lite med betygsférdelningen 6ver kohorter.

171 denna berikning har vi inkluderat alla som har ett slutbetyg fran en 2- eller 3-drig gymnasieutbildning.
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Figur 4.1 Andel med minst gymnasium efter kohort och kon, procent
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Killa: Egna beridkningar baserat pa 2004 ars drgang av utbildningsregistret.

Hall (2009) utvirderade de delar av 1991 érs gymnasiereform som gillde
yrkesutbildningarna. ~ Forindringen av  de  praktiska  utbildningarna
introducerades pa forsoksbasis (det si kallade OGY-férséket), med start i liten
skala lisiret 1987/88. Inom forsoksverksamheten okade undervisningen i
kirnimnena. I tillagg till svenska (som var det enda obligatoriska dmnet pa alla
2-ariga utbildningar) si inneholl de 3-ariga utbildningarna dven engelska,
samhillskunskap och en valbar kurs (vilket var matematik i de allra flesta
fallen). Forsoksverksamheten hade ocksa en storre arbetsplatsforlagd del 1
jimforelse med de tvadriga utbildningarna. Den yrkesutbildning som inférdes i
och med 1991 ars gymnasiereform hade en mindre andel arbetsplatstérlagd
utbildning och ett storre fokus pa teoretiska kirnimnen.

Halls  studiepopulation utgjordes av individer som avslutade en
grundskoleutbildning aren 1986-90 och direkt pabérjade en 2- eller 3-arig
yrkesutbildning. Individer som bérjade 1986 omfattas inte alls av forsoket.
Individer som boérjade Ovriga ar paverkas i varierande grad av forsoket.
Omfattningen pa forsoket 1 varje kommun anvinds som ett instrument for
sannolikheten att pabérja en tredrig yrkeslinje. Tabell 4.1 visar huvudresultaten
fran Halls studie.

Tabellen visar att de treariga yrkesutbildningarna ékade sannolikheten att inte
slutféra utbildningen 1 jimforelse med de tvaariga utbildningarna. Effekten
uppgar till 3,8 procentenheter vilket i relativa termer motsvarar en 6kning av
andelen som inte slutfér utbildningen med 35 procent. Effekterna ir
koncentrerade till elever med liga grundskolebetyg — det finns inga effekter for
elever vars grundskolebetyg Overstiger snittet. For elever med laga
grundskolebetyg uppgar effekten till 8,3 procentenheter, vilket motsvarar en
mycket stor 6kning i relativa termer. Hall visade ocksa att sannolikheten att
inte ta examen dr betydligt storre for elever som har liagutbildade forildrar.
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Tabell 4.1 Effekter av att paborja en
utbildningsutfall

3-arig yrkesutbildning pa

Sannolikheten att slutféra

Sannolikheten att paborja

gymnasiet hdégskoleutbildning

Efter grundskolebetyg Efter grundskolebetyg

Under Over Under Over

Alla shittet shittet Alla shittet shittet

Pabdrjat 3-arig -0,038 -0,083 0,017 0,006 0,002 0,010
yrkeslinje (0,019) (0,023) (0,023) (0,016) (0,016) (0,030)
Antal individer 184 101 101 543 82 558 184 101 101 543 82 558
Medelvarde, 0,891 0,842 0,051 0,184 0,100 0,288

beroende variabel

Kalla: Hall (2009). Alla individer som har ett slutbetyg riknas som att de slutfort gymnasiet.

Det tredje aret pa yrkesutbildningarna hade ingen effekt pa Overgangen till
hogre studier eller sannolikheten att ta en hégskoleexamen. Tabell 4.1 ger ett
exempel pa dessa resultat for Overgangsfrekvensen till hogskoleutbildning.
Effekterna varierar inte heller med elevernas grundskolebetyg. En tolkning av
dessa resultat ar att studiemotiverade yrkeselever som paborjade 2-ariga
yrkesutbildningar anvint Komvux for att ldsa in allmidn behérighet. Att de
treariga yrkesutbildningarna gav allmin behoérighet hade dérfor ingen effekt pa
overgangar till hogskolestudier. Detta ér ett anmirkningsvirt resultat eftersom
ett viktigt motiv till reformen var att underlitta 6vergangen till hégre studier.

Lat oss nu ga over till frigan om hur inférandet av meritvirdessystemet
paverkade utfall. Bjérklund m fl (2010) analyserade denna friga. De studerade
individer 1 arskullarna fédda 1976-79 som avslutat grundskolan pa normaltid
(det vill siga vid 16 ars alder) och paborjade en treirig gymnasieutbildning
samma ar. Fordelen med denna studiepopulation dr att alla dessa individer
betygssattes enligt det relativa betygssystemet pa grundskoleniva. Kohorterna
todda 1976 och 1977 gavs sifferbetyg pa gymnasienivd, medan kohorterna
fédda 1978 och 1979 betygsattes enligt meritvirdessystemet.

Figur 4.2 visar hur sannolikheten att ha slutfért gymnasieutbildningen pa
normaltid (det vill siga vid 19 drs élder) varierar 6ver arskullar (och dirmed
betygssystem) och position i férdelningen av grundskolebetyg. Panel a) giller
yrkesutbildningar och panel b) studieférberedande utbildningar.

Det dr tydligt att det dr en betydligt ligre andel som slutfor utbildningen pa
normaltid bland de arskullar som betygsattes enligt meritvirdessystemet.
Nedgangen ir sirskilt stor for individer med laga grundskolebetyg. Detta giller
tor bade yrkeselever och elever pa studieférberedande utbildningar, men
nedgangen dr mycket kraftigare for elever som paborjat yrkesutbildningar.
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Figur 4.2 Andelen med slutford gymnasieutbildning vid 19 ars alder efter
arskull och position i fordelningen av grundskolebetyg
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Annr: En elev har slutfort utbildningen pa normaltid om avgingsiret (dvs aret déa eleven far ett slutbetyg) 4r senast tre
ir efter pdborjade gymnasiestudier. Elevernas grundskolebetyg har rangordnats inom respektive utbildningstyp
(yrkes/studie).

Kallor. Egna berikningar baserade pa olika argingar av sokanderegistret och avgingsregistret pi gymnasiet. Se
Bjorklund m f1 (2010) f6r en utférligare beskrivning.

Under det rimliga antagandet att elevernas studieférmdga inte foérdndrats
mellan dessa arskullar och antagandet att det inte sker ndgot annat i
utbildningssystemet gar det att skatta effekten av infoérandet av
meritvirdessystemet pa utbildningsutfall genom att studera skillnaderna mellan
kohorter. Bjorklund m fl (2010) redovisade tva olika effektskattningar: dels
effekten pa sannolikheten att ha slutfért utbildningen pa normal tid (vilken helt
enkelt ar skillnaden mellan de tva kurvorna som visas i Figur 4.2); och dels
effekten pa sannolikheten att ha en 3-arig gymnasieutbildning vid 26-29 ars
alder.

I genomsnitt minskade inférandet av meritvirdessystemet sannolikheten att ha
slutfort gymnasiet vid 26-29 ars alder med 5 procentenheter for yrkeselever.
Detta ir en betydande effekt, men den ir dnda avsevirt ligre dn effekten pa
sannolikheten att ha slutfért utbildningen pa normaltid (-13 procentenheter).
De elever som inte slutfor utbildningen pa normaltid hittar alltsa delvis andra
vagar att slutféra utbildningen. Med detta sagt dr det viktigt att podngtera att en
hégre examensalder ocksa innebir betydande kostnader £6r bade individen och
samhillet.

Bjorklund m fl (2010) fann motsvarande monster f6r de studieférberedande
utbildningarna, dven om effekterna dr ligre. Fordelningsmonstret kvarstod
ocksda. Det dr sirskilt elever med liga grundskolebetyg som drabbades av
inférandet av meritvirdessystemet.

En intressant friga dr om individernas arbetsmarknadsméjligheter ocksa
torsimrades till f6ljd av inférandet av meritvardessystemet. Det finns starka
skal att forvanta sig sidana negativa effekter. For det forsta minskade elevernas
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utbildningsniva eftersom andelen som inte slutfért utbildningen 6kade som
tolid av reformen. For det andra forlingdes tiden till examen, vilket i sig
innebir att de individer som paverkades av reformen kommer att ha ligre
arbetserfarenhet for given alder.

Bjorklund m fl (2010) analyserade denna friga genom att studera individernas
loneinkomster vid 26 drs alder. Analysen var begriansad till individer som
paborjade yrkesutbildningar och inkomsterna mittes pa arsbasis. Figur 4.3 visar
resultaten fran deras analys. Panel a) visar hur sannolikheten att ha en
l6neinkomst (som 6verstiger 0 kronor) paverkades medan panel b) visar hur
individernas inkomster paverkades. Notera att individernas inkomster mits i
relation till medianinkomsten vid varje tidpunkt.

Figur 4.3 Effekter pa inkomster vid 26 ars alder efter position i fordelningen
av grundskolebetyg, elever som paborjat yrkesutbildningar.

a) Sannolikhet att ha inkomst b) Inkomst/median
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Apnm: De heldragna linjerna visar effektskattningarna och de streckade linjerna dr skattningarnas konfidensintervall.
Effekterna har skattats separat per tiondel i grundskolebetygsférdelningen. Studiepopulationen ir individer fédda
1976-79 som slutade grundskolan pa normaltid och direkt pdborjade en yrkesutbildning. Loneinkomsterna mits vid 26
ars alder och observeras alltsi under perioden 2002-05. Genomgiende hills en trend, grundskolebetyg och kén
konstant. Skattningarna dr baserade pa 116 834 individer.

Killa: Egna berikningar baserade pa sokanderegistret till gymnasiet och inkomstregistret. Se Bjorklund m fl (2010) for
utforlig information.

Panel a) visar pa samma foérdelningsmonster som i Figur 4.2. Det ar individer
lingst ner i fordelningen som paverkas av betygsreformen; dock finns inga
effekter f6r medianindividen. For individer i den ldgsta tiondelen uppgar
minskningen till 3,5 procentenheter och effekterna ir statistiskt sakerstillda for

de individer som tillhor den lagsta kvartilen.

Att det inte finns nagra effekter f6r medianindividen i panel a) har till stor
utstrackning att géra med det utfall som studeras. Panel b) visar att alla
individer forlorar pa reformen. De skattningar av genomsnittseffekterna som
redovisas i Bjorklund m fl (2010) visar att inkomsterna (i relation till
medianinkomsten) minskade med knappt 5 procentenheter. Det gar saledes att
spara betydande negativa inkomsteffekter av reformen.
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4.2 Yrkes- och larlingsutbildning

Erfarenheterna fran de tva stora reformerna inom gymnasiet pa 1990-talet
tyder alltsi pa att elever med liga grundskolebetyg drabbades sirskilt hart.
Halls (2009) studie tyder till exempel pa att ett 6kad fokus pa teoretiska amnen
okade avhopp bland elever med simre forutsittningar. Halls resultat ar
anmirkningsvart konsistenta med den internationella litteraturen.

Vi vill sirskilt peka pa de experimentella utvirderingarna av si kallade Career
Academies. Career Academies existerar i hela USA och ir ett sirskilt high-school
program. Det bestair av en kombination av akademiska dmnen och
yrkesimnen; inom ramen fér programmet har man etablerat samarbeten med
lokala arbetsgivare. Dessa Career Academies har i utvirderingarna stillts i
relation till vanlig high-school som fokuserar pa generella kunskaper 1 betydligt
storre utstrackning.

Kemple och Scott-Clayton (2004) och Kemple och Willner (2008) har
utvarderat Career Academies. Utvirderingarna visade bland annat att de
minskade andelen avhopp, framférallt bland hoégriskgrupper, och att
sannolikheten att fortsitta till hogre studier inte paverkades alls.

Ska yrkesutbildningen vara forlagd till skolan eller till en arbetsplats (till
exempel i form av en lirlingsutbildning)? Det finns inga studier pa svenska
data. Men en studie av Parey (2009) ror det tyska ldrlingssystemet. Parey
jamforde larlingsplatser med skolplatsforlagd yrkesutbildning. Huvudresultatet
var att arbetslosheten vid 23-26 érs alder var visentligen ligre bland dem som
gatt larlingsutbildningar men att dessa skillnader minskade med individernas
alder; 16nerna paverkades inte." Parey (2009) tolkade dessa resultat som att
lirlingsutbildningarna ger en tidig koppling till arbetsmarknaden vilket ar
virdefullt pa kort och medellang sikt. Frainvaron av skillnader pa lite lingre sikt
antyder att de olika utbildningsformerna inte hade effekter pa individernas
kunskaper och firdigheter.

Parey (2009) genomforde ingen analys av fordelningseffekterna. Det verkar
anda rimligt att anta att virdet av att fa in en fot pa arbetsmarknaden ar stort
tor individer med simre forutsittningar. Dirmed skulle virdet av
lirlingsutbildningar vara sirskilt stort f6r denna grupp av individer.

Sammantaget ar var bedomning att ett fornyat fokus pa yrkeskunskaper
kommer att forbittra mojligheterna for elever med simre forutsittningar att
slutféra gymnasieutbildningen och att komma in pa arbetsmarknaden. Det
finns dock andra komponenter i reformpaketet som verkar i motsatt riktning.
Vi diskuterar dessa hirnist.

18 For att skatta dessa effekter anvinde Parey (2009) variationen i antalet vakanta lirlingsplatser inom region Gver tid.
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4.3 Behorighetskrav och antagningsregler

I den nya gymnasieskolan kommer behorighetskraven till  de
studieférberedande- och yrkesprogrammen att skirpas. For att vara behorig till
yrkesprogrammen kommer det att krdvas godkint betyg i matematik, svenska,
och engelska (de tidigare behorighetskraven) samt godkint betyg i ytterligare
fem dmnen (Utbildningsdepartementet 2009). En sadan skidrpning av
behorighetskraven riskerar att utestinga dem som har mest att vinna pa
yrkesutbildning.

Som motiv till skarpningen av kraven anger regeringen att de elever som tas in
pa programmen ska sta battre rustade fOr studier i gymnasieskolan. Det ar
forvisso sant att de elever som faktiskt kommer in med skirpta
behorighetskrav  sannolikt  kommer att slutféra utbildningen 1 storre
utstrickning. Men motiveringen framstar som nagot marklig, bade med tanke
pa utvecklingen under 1990-talet, och den forskning som finns om effekterna
av skirpta behorighetskrav pa studieresultat.

Befintlig forskning (se till exempel Figlio och Lucas 2004; Lilliard och DeCicca
2001) tyder pa att om skirpta krav forbittrar studieresultat sa dr det bland
hégpresterande elever. Den andra sidan av myntet ér att avhoppen 6kar bland
studiesvaga elever. For dem som har mojlighet att ta sig 6ver “ribban” kan
resultaten alltsa forbittras medan dem som uppfattar detta som en avligsen
mojlighet 1 6kad utstrickning ger upp. Andelen elever som stills utanfor
gymnasiets nationella program kommer sannolikt att 6ka som en foljd av
skarpta behorighetskrav.

Detta vicker frigan om hur icke-behériga elever ska hanteras. Elever som inte
ar behoriga till gymnasiets nationella program har tidigare gatt pa individuella
program. Det finns inga utvirderingar av det individuella programmet men
tillgdngliga data antyder att detta utbildningsprogram inte ar till fordel for
eleven. Lasdret 2007/08 gick nistan 23 000 elever ar 1 pa individuella
programmet, vilket motsvarar 15 procent av alla elever i ar 1 i gymnasieskolan.
En uttalad ambition da det individuella programmet introducerades var att
eleven efter ett ar skulle Overga till ett nationellt program.
Overgingsfrekvensen till de nationella programmen har dock varit lag: efter ett
ar pa de individuella programmen uppgick 6vergangsfrekvensen till cirka 38
procent for de elever som borjade 2006. Efter 5 ars studier hade en lig andel
(23 procent) av elever som pabotjade individuella programmet 2002/03
slutbetyg och en dnnu lidgre andel (14 procent) hade grundliggande
hégskolebehorighet (Utbildningsdepartementet 2009).

Enligt Utbildningsdepartementet (2009) och Gymnasieutredningen (SOU
2008:27) kan det daliga resultatet bero pa att elevgruppen dr mycket heterogen.
Dirfér  foreslar Utbildningsdepartementet  (2009) att  det individuella
programmet ersitts av fem sdrskilda program som ska vara bittre anpassade till
elevernas forutsittningar och problem. De fem olika programmen har
benimningarna: “Preparandutbildning”, “Programinriktat individuellt val”,
”Yrkesintroduktion”, ”Individuellt alternativ’” och ”’Sprakintroduktion”.
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I forhallande till tidigare behorighetskrav innebdr “Programinriktat individuellt
val” en skidrpning av behorighetskraven; det dr riktat mot elever som har
ambitionen att ga ett nationellt yrkesprogram. ”Sprakintroduktion” har inga
behorighetskrav och  dr  inriktad  mot  nyanlinda  invandrare.
”Preparandutbildningen” ir riktad mot elever som inte uppnatt behorighet till
deras 6nskade gymnasieprogram; formodligen dr den huvudsakligen inriktad
mot elever som vill ga (men inte ar behoriga till) studieférberedande program.

Det ”individuella alternativet” har flera likheter med det individuella
programmet. Man skirper dock kraven for att kommunen ska kunna erbjuda
detta program till elever som har behorighet men inte kommer in pa det
nationella program som de onskar.

”Yrkesintroduktionen” dr inriktad mot alla som saknar behorighet for de
nationella programmen. Den har tva utgiangar: studier pa ett nationellt
yrkesprogram eller arbetsmarknaden. Yrkesintroduktionen ska huvudsakligen
innehalla yrkesutbildning och bér innehalla arbetsplatstérlagd utbildning eller
praktik.

Vir uppfattning ér att yrkesintroduktionen dr ett steg i ritt riktning. Den kan
torhoppningsvis ge elever som saknar behérighet en maoijlighet att férvirva en
tullviardig yrkesutbildning. Det ar framforallt f6r denna grupp som forskningen
visat pa positiva effekter av en yrkesutbildning,.

Frigan dr dock om detta dr det optimala sittet att skapa en ingang till
arbetsmarknaden for de 10-11 procent av eleverna som inte uppnar behérighet
till de nationella programmen inom ramen for sina grundskolestudier? Det
finns i princip tre olika sitt att skaffa sig en given yrkesutbildning: via
yrkesprogrammen, via lirlingsprogrammen och via yrkesintroduktionen. En
karnfriga 4r hur arbetsgivare kommer att se pa individer som har
examen/utbildningsintyg frin dessa tre olika ”spar”. Klart dr att de olika
utbildningssparen signalerar olika studiebegivning och studiemotivation i de
allminteoretiska dmnena, eftersom det dr pa basis av dessa egenskaper som
eleverna hamnat i de olika sparen. Men dessa egenskaper behover inte siga sa
mycket om elevernas yrkesskicklighet. Det vore darfér olyckligt om
arbetsgivare selekterar pa egenskaper som inte dr sa starkt korrelerade med
yrkesskickligheten.

Man kan fraga sig om det inte hade varit battre att dterga till den gamla
strukturen, med tvaariga yrkesprogram som alla dr behoriga att soka till och
som 1 forsta hand forbereder eleven for ett specifikt yrke? Pa sa sitt undviker
man den skiktning av yrkeselever som finns i dagens system. Och aven
studiesvaga elever skulle ges mojlighet att skaffa sig en fullvirdig
yrkesutbildning. I ett sidant system tillgodoses behoven hos de elever som
senare vill byta yrke eller lisa in hdogskolebehorighet inom ramen for
kommunal vuxenutbildning.

27



28

4.4 Sammanfattning

Forskningen visar pa att ett storre inslag av yrkesutbildning gynnar elever fran
studiesvagare miljoer. Bade svenska och internationella studier pa gymnasieniva
(eller motsvarande) visar att sa dr fallet. 1991 drs gymnasiereform minskade
fokus pa yrkeskunskaper. Resultaten 1 Hall (2009) tyder pa att reformen Skade
avhoppen, sirskilt bland dem med simre studieforutsittningar. Reformen av
yrkesprogrammen hade ingen effekt pa overgangsfrekvensen till hégre studier.

En aspekt av inforandet av programgymnasiet var att man introducerade
kursbetyg. Kursbetygen dr oforlitande, eftersom eleverna bar med sig dem till
slutbetyget. I kombination med meritvirden ger de elever som far ett “icke-
godkint” en tidig och vildigt tydlig signal om att deras studieprestationer inte
var tillrickligt bra."” Kombinationen av kursbetyg och meritvirden har lett till
en okad avhoppsfrekvens; aterigen dr 6kningen sirskilt stor bland elever som
ar svagare 1 de allminteoretiska dmnena. Sammanfattningsvis har
introduktionen av programgymnasiet gjort det betydligt svarare fOr
studiesvagare elever att skaffa sig en fullodig yrkesutbildning. Detta har ocksa
haft negativa arbetsmarknadskonsekvenser for denna grupp av elever.

Det dr mot denna bakgrundsbild som den nya gymnasiereformen ska ses. De
nya yrkesprogrammen har mer tid for yrkesimnen och mindre tid for de
allmanteoretiska dmnena. Detta dr en forindring som, i sin enskildhet, borde
vara till gagn for elever med simre studieférutsittningar. Mojligheterna att
slutféra gymnasieutbildningen och komma in pa arbetsmarknaden borde 6ka
tor denna grupp av elever.

Men behérighetskraven till de yrkesprogrammen skirps ocksa. For att vara
behorig for ett nationellt yrkesprogram kravs godkint betyg i svenska, engelska
och matematik samt i fem ytterligare dmnen. Det finns en uppenbar risk att
denna skirpning utestinger dem som framférallt vinner pa ett forstarkt fokus
pa yrkesutbildning.

For att hantera de grupper som inte édr behoriga till de nationella
yrkesprogrammen inrittar man fem nya introduktionsprogram som ska ersitta
det individuella programmet. For presumtiva yrkesstudenter dr tva av dessa
introduktionsprogram sirskilt relevanta: ”Programinriktat individuellt val” och
“Yrkesintroduktion”. Programinriktat individuellt val innebir ocksa en
skiarpning av behorighetskraven 1 forhallande till dem som hittills gillt.
“Yrkesintroduktionen” dr dmnat att hantera dem som saknar behérighet f6r de
nationella programmen.

Vi ser ”Yrkesintroduktionen” som ett steg i ritt riktning, eftersom det 6ppnar
en mojlighet att ta sig in pa arbetsmarknaden for elever som inte dr behériga.
Samtidigt innebdr det nya systemet en starkare skiktning av elever dn det
linjesystem som existerade innan programgymnasiet. Fran ldsiret 2011/12
finns i princip tre olika sitt att skaffa sig en given yrkesutbildning: via

19 Kursbetygen har yttetligare oonskade effekter vilka vi diskuterar i ndsta avsnitt.
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yrkesprogrammen, via ldrlingsprogrammen och via yrkesintroduktionen.
Eleverna har selekterats in 1 dessa olika spar pa basis av studiebegavning och
studiemotivation i de allminteoretiska amnena. Detta kan vara stigmatiserande
1 sig och det finns en risk att arbetsgivare anvinder sig av denna information
vid anstillningsbeslutet, dven om korrelationen med elevernas yrkesskicklighet
ar svag.

5 Betyg och nationella prov

Betyg har tre huvudsakliga funktioner: att ge information om elevernas
kunskaper och fiardigheter, att anvindas om urvalsinstrument vid hégre studier
och for att paverka elevernas motivation. Eftersom dessa olika mal inte ér helt
forenliga finns det alltid malkonflikter inbyggda vid utformningen av ett
betygssystem. Nar betygssystemet nu aterigen ska géras om finns det anledning
att analysera de kommande férandringarna i ljuset av de lirdomar som kan dras
av tidigare stora betygsreformer. Det dr naturligtvis omdjligt att inom ramen
tor denna rapport ge en heltickande bild av det malrelaterade betygssystemets
konsekvenser men ambitionen 4r att belysa ndgra centrala aspekter av
betygssystemet.

Nir Sverige 1 mitten av 1990-talet gick fran ett normbaserat relativt
betygssystem till ett malrelaterat var ambitionen att detta skulle stirka betygens
informativa roll (SOU 1992:86). Genom att stirka betygens koppling till
skolans mal skulle inte bara uppfoljningen och utvirderingen av skolans arbete
torbattras utan betygen skulle fa en mer central pedagogisk roll da det fanns en
koppling mellan liro- och kursplaner och betygssittning. Att det malrelaterade
betygsystemet kunde leda till minskad likvirdighet diskuterades redan vid
systemets inférande och mycket tyder pa att likvirdigheten i det nya
betygssystemet har stora brister. Som diskuteras nedan sa r det dven troligt att
det finns brister i hur betygen motiverar eleverna.

5.1 Kompensatorisk betygssattning och likvardighet

I det normbaserade, relativa, betygssystemet skulle varje elevs betyg avspegla
elevens prestation 1 forhallande till elevpopulationen 1 stort. Systemet var alltsa
helt relativt pa nationell nivdi men detta innebir ocksa att betygen formellt sett
skulle sakna relativa inslag pa skol- eller klassnivd. Samtidigt fanns en kritik mot
systemet da betygssittningen i praktiken pastods vara relativ dven pa lokal niva.
Om denna kritik var korrekt skulle det betyda att betygen inte var likvirdiga
eftersom en elev omgiven av manga hogpresterande kamrater var tvungen att
uppvisa en hogre kunskapsniva for att fa ett visst betyg dn en elev pa en annan
skola. I det malrelaterade betygsystemet skulle elevers prestationer inte lingre
stallas mot varandra utan mot skolans mal och férhoppningen var att detta
skulle minska det relativa inslaget 1 betygssittningen — bade centralt och lokalt.

Huruvida bytet av betygssystem faktiskt paverkade graden av relativt
betygssittning pa skolniva ar diremot inte kint. Att sa skulle bli fallet ar inte
heller sjalvklart. I ett betygsystem med bristande férankring i centralt uppsatta
mal dr risken stor att denna typ av kompensatorisk betygssittning okar, snarare
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in minskar, 1 ett malstyrt system. Detta kan exempelvis hinda om lirare som
stindigt méter hogpresterande elever gradvis hojer ribban som krivs f6r olika
betygsnivaer samtidigt som lirare i omraden med en stor andel lagpresterande
elever gor det motsatta. Den uppenbara betygsinflationen och den bristande
likvirdigheten i betygssittning mellan skolor och lirare som Skolverket (2007;
2009) upprepade gianger uppmirksammat tyder ocksd pa att dagens system
saknar fast forankring.

Om betygssittningen pa en skola idr lokalt relativ, eller kompensatorisk, sa
innebdr det att betygssittningen ir relativt generds pa skolor med en stor andel
ligpresterande elever. Elever fran en siadan skola borde dirfor prestera simre
pa gymnasiet an vad en elev med samma betyg fran en grundskola med en stor
andel hoégpresterande elever. I Figur 5.1 relateras arsvis den genomsnittliga
skillnaden mellan gymnasiebetyg och grundskolebetyg for elever fran en viss
grundskola  till  respektive  grundskolas  genomsnittliga  férvantade
studieresultat.”

Figur 5.1 Grad av kompensatorisk betygssattning
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nationella proven - Medelbetyg grundskola). Standardfelen dr klustrade pi grundskolenivd och betygen ir arsvis
standardiserade.

Killa: Egna skattningar baserat pa data fran SCB.

Elever som gick ut hégstadiet under dren 1990 till 1992 betygssattes enligt det
normbaserade betygsystemet bade i hogstadiet och pa gymnasiet. Det dr tydligt
att elever som fick sitt grundskolebetyg frain en skola med goda sociala
studieforutsittningar uppnadde hogre gymnasiebetyg dn elever som fick sitt

grundskolebetyg frain en skola vars elever hade mindre gynnsam social

20 Detta genomsnittliga férvintade studieresultat kommer frin en skattning av respektive elevs forvintade

grundskolebetyg. De foérvintade betygen dr skattade med hjilp av elevens kon, invandringsstatus, invandringséilder och

fodelsemdnad, samt respektive foérilders inkomst, utbildningsniva, alder och invandringsstatus. Kopplingen mellan

foraldrarnas inkomst och utbildningsniva och elevens betyg tillats vatiera 6ver tid. Skolans forvintade studieresultat dr
g y8

genomsnittet av denna prediktion for respektive skola och dr. Det kan alltsd ses som ett socio-ekonomiskt index som

pa ett aggregerat sitt fingar elevgruppens sammansittning.
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bakgrund. Det verkar alltsi som om det fanns ett betydande inslag av lokal
relativ betygssittning 1 det gamla betygsystemet. Avgangseleverna 1993 moétte
ett inte helt firdigt betygsystem pa gymnasiet si detta ar dr svart att jamfora
med de andra.

Avgangseleverna 1994 till 1997 betygssattes enligt det normbaserade relativa
systemet pa grundskolan men enligt det malrelaterade systemet pd gymnasiet.
Under dessa ar var det lokalt relativa inslaget 1 betygssittningen lika hogt som
under tidigare 4ar vilket inte 4dr fOrvinande eftersom betygsystemet i
grundskolan dnnu inte dndrats. Anmirkningsvirt dr dock att det relativa
inslaget Gverhuvudtaget inte paverkades niar man 1998 gick 6ver till det
malrelaterade systemet dven i grundskolan.

Under de foljande aren verkar det lokalt relativa inslaget ha varit férhallandevis
konstant, men en stor forindring intriffade 2003 da det kompensatoriska
inslaget 1 betygssattningen sjonk dramatiskt. Detta kan ha att goéra med att
Skolverket —utarbetat tydligare betygskriterier vilket temporirt hdéjde
likvirdigheten i betygssittningen. Under aren 2004 och 2005 6kade emellertid
graden av lokal relativ betygssittning snabbt igen.

Tyvarr gar det inte att f6lja denna serie under fler ar eftersom 2008 dr det sista
aret for vilket vi har tillgang till gymnasiebetyg. Ett alternativt sitt att finga
graden av kompensatorisk betygssittning ar emellertid att relatera skillnaden
mellan betyg och resultat pa de nationella proven i arskurs 9 till skolans
forvintade studieresultat.” Ar 2003 var graden av lokal relativ betygssittning
densamma enligt de bada matten och under de féljande aren Skar det relativa
inslaget snabbt dven med detta andra matt. Efter en mindre nedgang 2006 sa
har det lokalt relativa inslaget fortsatt att 6ka under 2007 och 2008.

Sammantaget tyder monstret pa att inslaget av kompensatorisk betygssittning
ar minst lika hogt under dagens malrelaterade betygssystem som det var under
det relativa. Ett sitt att tolka dessa resultat ar att det finns en tendens till
kompensatorisk betygssittning i alla betygsystem och att den bristande
likvirdighet som denna ger upphov till dr ndgot som Ilopande maste
motarbetas, oavsett om betygssystemet formellt 4r norm- eller malrelaterat.
Denna bristande likvirdighet dr pa flera sitt ett problem for skolan. For det
forsta forsvarar den kvalitetsjimférelser mellan skolor f6r bade familjer och
granskande myndigheter. I ett system med bristande likvirdighet dr det dven
mojligt for skolor att strategiskt anvinda sig av generds betygssattning for att
locka elever till skolan. Vidare har betyg visat sig vara en mycket god prediktor
av framtida studieresultat vilket gér betygen limpliga som urvalsinstrument till
hogre studier (Bjorklund m fl 2010). Bristande likvardighet gér dock att
betygens virde och legitimitet som urvalsinstrument forsvagas.

2! En skillnad mellan dessa matt dr att en elev pa en skola med goda studieférutsittningar tenderar att fa liga betyg i
forhéllande till resultaten pa de nationella proven medan eleven tenderar att fi hoéga gymnasiebetyg for ett visst
grundskolebetyg. For att gora serierna jaimfoérbara anvinds dirfér absolutvirdet pd graden av lokal relativ
betygssittning.
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5.2 En absolut grans fér godkant

Overgingen till meritvirdessystemet innebar att det inte lingre rickte att vara
nirvarande vid lektionerna for att fa ut ett fullstindigt avgangsbetyg; i stillet
krivs en viss studieprestation for att uppna godkint resultat. Inférandet av en
absolut grins for godkint innebir att konsekvenserna fo6r den enskilde eleven
av att inte uppna dessa resultat kan bli allvarliga. Mer konkret innebér det pa
grundskolan att eleven inte blir behérig till de vanliga gymnasieprogrammen
utan blir hinvisade till nagot av de individuella programmen. Pa gymnasiet
innebidr icke-godkint resultat att eleven inte fir ut slutbetyg fo6r sin
gymnasieutbildning vilket forsimrar mojligheterna att etablera sig pa
arbetsmarknaden.”

Att franvaron av slutbetyg har allvarliga konsekvenser fér den enskilde eleven
innebdr naturligtvis ocksa att skolor och elevens lirare paverkas pa olika sitt.
En hog andel elever som inte uppnar skolans grundliggande mal leder till
negativ uppmirksamhet f6r skolan. For den enskilde liraren innebir icke-
godkinda elever ett betydande merarbete. Detta merarbete kan jimstallas med
ett incitamentlonesystem dir liraren far en bestraffning i form av obetalt
merarbete om eleven inte uppnar godkint.

Eftersom det dr liraren sjilv som avgor huruvida eleven godkinns eller inte
kan detta fi tvd olika konsekvenser; kraven kan sinkas och en stor del av
lirarresurserna kan forvintas liggas pa elever som befinner sig pa marginalen
till att bli godkinda. Inférandet av No Child Left Behind-lagen (NCLB) 1 USA
visar att incitament kopplade till andelen godkinda elever riskerar att leda bade
till sinkta krav och till 6kat fokus pa elever pa marginalen (Koretz 2008;
Reback 2008; Neal och Schanzenbach 2010).

Resultaten 1 foéregaende avsnitt tyder pa att kravnivan for olika betygssteg ar
ligre pa skolor dir elevernas forvintade studieprestation ar lig. Sadana avsteg
fran likvirdighet 1 bedémningen paverkar inte bara betygssittningen utan dven
clevers incitament att studera vid en viss skola. En ligre kravnivd gor det 4 ena
sidan littare att uppna hoga betyg vilket kan ge betygsmotiverade elever
incitament att soka sig till en sidan skola. A andra sidan gor en lag kravniva
sannolikt ocksa att eleverna lir sig mindre (Figlio och Lucas 2004
Bonesronning 2004) vilket ger de mer kunskapsmotiverade eleverna incitament
att soka sig till en annan skola.

En allmin sinkning av kravnivan kan leda till att samtliga elever lir sig mindre
pa en skola med manga studiesvaga elever. Om didremot extra resurser liggs pa
eleverna som riskerar att inte uppna godkint dr det moijligt att svaga elever
presterar bittre efter inférandet av den absoluta grinsen for godkint medan
resultaten for starka elever forsimras. Denna typ av incitamentseffekter
orsakade av forandringar i betygsystemet dr i princip outforskade, dven om

22 Bjorklund m fl (2010) finner att en visentlig del av den sjunkande examensfrekvensen pa gymnasiet kan hinféras till
det milrelaterade betygssystemets inférande. Tiden f6r att avsluta gymnasiet férlingdes ocksd. Sammantaget innebar
detta minskad forvirvsfrekvens och ligre inkomster, framforallt f6r studiesvaga elever.
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resultaten 1 Neal och Schanzenbach (2010) visar att effekten av NCLB skiljer
sig mellan elever med olika studieférmagor.

Det ir svart att undersoka hur viktiga dessa mekanismer dr och att avgora i
vilken grad de kan forklaras av bytet av betygssystem. I breda drag stimmer
dock wutvecklingen i Sverige Overens med denna typ av forklaring.
Betygsspridningen mellan landets skolor har 6kat sedan inférandet av det nya
betygssystemet (Gustafsson och Yang-Hansen 2009). Till viss del kan detta
bero pa minskad likvirdighet 1 betygssittningen men resultaten fran den
senaste PISA-undersékningen visar att spridningen inte bara giller betyg utan
aven faktiska kunskaper (Skolverket 2010).

Ett sitt att mer systematiskt undersoka hur bytet av betygssystem paverkar
clevernas kunskapsniva dr att analysera hur denna paverkas av skolans
elevsammansittning. Om sidnkningen av kraven i grundskolan dr sirskilt
uttalad pa skolor dir elevernas akademiska potential dr lag s kommer eleverna
fran siadana skolor att uppvisa forhallandevis svaga resultat pa gymnasiet. Att
vilken skola man gar pa blivit allt viktigare dr ocksa just det monster som
uppvisas 1 Figur 5.2.

Figur 5.2 Betydelsen av grundskolans elevsammansattning for
gymnasiebetygen

05 -
0,4
0,3

0,2

01 4+

0 T T T T T T T T T T )
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Genomsnitt — — Elever med svaga studieférutsattningar
----------- Elever med goda studieforutsattningar

Annr: Figuren visar samvariationen mellan elevernas gymnasiebetyg och den genomsnittliga forvintade studief6rmagan
pa elevernas grundskola, efter att hinsyn tagits till elevernas egna studieférutsittningar. Vad som visas ér alltsd § fran
den arsvis korda regressionen Gymnasiebetyg = konstant + § Grundskolans elevsammansittning + ¢X + ¢, dir X dr
en vektor av kontrollvariabler. Standardfelen ar klustrade pa grundskoleniva. Betygen ér drsvis standardiserade.

Killa: Egna beridkningar baserade pa data frin SCB.

Figuren visar kopplingen mellan elevsammansittningen pa en elevs grundskola
och hur vil eleven presterar pa gymnasiet, efter att hinsyn tagits till elevens

. . 23 . . . ° . o

egen socioekonomiska bakgrund.” Precis som i foéregiende avsnitt fingas

skolans elevsammansittning med elevernas genomsnittliga fOrvintade

23 Hinsyn tas till elevens koén, ursprungsland, eventuell invandringsilder, moders respektive faderns utbildningsniva,
inkomst, alder vid barnets fédelse och ursprungsland.
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studieresultat. Eftersom hinsyn tas till elevens egen bakgrund sia har hinsyn
samtidigt tagits till att elevens individuella familjebakgrund kan ha férindrats
over tid. Det finns trots detta en tydlig trendmassig 6kning av grundskolans
betydelse  for elevernas  prestationer pa  gymnasiet under hela
undersokningsperioden. Denna trend ser i princip likadan ut for elever som
kan férvintas ha goda och daliga studieférutsittningar.

Ett sitt att tolka dessa resultat dr att skolornas arbetssitt 1 allt hogre grad
bestims av elevernas forutsittningar. Aven om det finns behov av mer
forskning f6r att belysa detta si forefaller det troligt att dessa forandringar i
skolornas arbetssatt atminstone delvis kan forklaras av att skolorna via det
malrelaterade betygssystemet fatt incitament att sirskilt fokusera pa de svagare
eleverna.

En férhoppning bakom inférandet av en absolut nedre grins for godkint var
att inga elever skulle limna skolan med otillrickliga kunskaper och att
studiesvaga elevers behov bittre skulle tillgodoses. Trots att sjilva grinsen for
godkind nivdi med nodvindighet dr godtyckligt vald sa far ett icke-godkint
resultat allvarliga konsekvenser, frimst f6r den enskilde eleven men dven for
skolan och elevens lirare. Det dr darfor naturligt att skolans fokus i allt hogre
grad kommit att handla om att eleverna ska “uppni malen”, alltsa inte
underkdnnas i ndgot dmne. Utvecklingen har emellertid gatt mot fallande
kunskapsniva — inte minst for lagpresterande elever. Samtidigt har utslagningen
pa grund av icke avslutad skolgang har 6kat och vilken skola eleven gar pa har
blivit allt viktigare for elevens kunskapsutveckling. Aven om orsakerna bakom
denna utveckling dr komplexa finns det anledning att tro att inférandet av en
nedre kunskapsgrins ar en delférklaring.

5.3 Kursbetyg pa gymnasiet

Foérutom inférandet av ett malrelaterat betygssystem och den dir tillhérande
grinsen for godkint resultat var en viktig férandring under 1990-talets
betygsreformer Overgangen till ett kursbaserat, snarare dn dmnesbaserat,
betygssystem pa gymnasiet. Det kursbaserade systemet gor att varje enskild
kurs vags in 1 slutbetyget som eleven erhaller. Denna utformning har utsatts for
kritik 1 tidigare utredningar (SOU 2002:120) da helheten 1 undervisningen sigs
ha gatt forlorad; systemet gor att fokus av naturliga skil hamnar pa kurs-
snarare dn dmnesniva. Fragmentiseringen fOrstirks av att liraren endast har
kort tid pa sig att lira kinna en elev vilket enligt SOU 2002:120 dven gor att
lirarens betygssittning 1 hog grad bestdms av resultaten pa enskilda prov.

Dessa nackdelar kan antas vara sirskilt allvarliga f6r dmnen av kumulativ natur
sasom sprik och matematik dar senare kunskap i hog grad bygger pa tidigare.
Som tidigare nimnts har betygen en motiverande roll men baksidan av detta ar
att betyg under vissa omstindigheter kan ha motsatt effekt. Detta kan
exempelvis intriffa om eleven via betygen far beligg for att vidare
anstringningar inte l6nar sig. Hur vil betygsystemet lyckas motivera elever ar
alltsa knappast sjilvklart och till en inte obetydande grad beroende pa
systemets utformning. Eftersom varje enskilt kursbetyg vigs in 1 det slutliga
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meritvirdet pa vilket hogskoleurvalet baseras kommer ett tidigt misstag eller en
tillfillig period av simre studieresultat inte att kunna repareras, dven om eleven
via sina prestationer pa senare kurser uppvisar mycket god forstaelse for
amnet.

Bade for elever med héga studieambitioner och studieférutsittningar men som
upplever tillfilliga svackor 1 sina prestationer och for elever som av en eller
annan anledning inte uppnar godkiant resultat pa en kurs, betyder kursbetygen
att framtida anstringningar kan vara 16nl6sa. Forutom att detta inte gynnar
elevernas kunskapsutveckling sa finns det dven tecken pa att kursbetygen
drabbat eleverna bade i form av 6kad stress (Svensson och Reuterberg 2002)
och social utslagning (Bjérklund m f1 2010).

Fordelarna med det kursbaserade systemet dr att det mojliggér en Okad
flexibilitet vad giller elevernas moijligheter att kombinera kurser inom ramen
for respektive program. Det har dven underlittat kompletteringen av enskilda
kurser pd komvux, sirskilt inom yrkesprogrammen (SOU 2008:27). Vidare
underlittas planeringen for den enskilda skolan da systemet mojligeor
flexibilitet vad giller bemanning och schemalaggning. Fragan dr dock i vilken
utstrickning detta ska ses som fordelar for skolsystemet i stort. SOU 2004:29
belyser exempelvis hur den flexibilitet som kurssystemet f6r med sig utnyttjats
strategiskt av elever och skolor for att forbittra gymnasiebetygen. Sidana
strategier gor att elevens faktiska kunskapsniva — 1 varje fall 1 de centrala
amnena — kan falla samtidigt som betygen hojs.

I Jjuset av de férandringar av gymnasieskolan som regeringen nu vidtar ter sig
kursbetygssystemet som dan mindre lampligt an forut. Utformningen av den nya
gymnasieskolan verkar for att minska den wvalfrihet som riader vad giller
utformandet av individuella och lokala studieinriktningar och kurser. Aven
mojligheterna att komplettera redan satta betyg begrinsas da den som ldser upp
sina betyg fiar ansoka till hogskolan 1 en sirskild kvotgrupp och alla
gymnasieprogram kommer inte lingre att ge hogskolebehorighet. Vidare
indras meritvirdessystemet sd att extra meritvirdespoidng ges till studenter som
valt tyngre kurser 1 matematik och frimmande sprak.

Det finns anledning att ifragasitta de nya meritvirdespoangen da det gor
betygsystemet mer komplext och svaréverskadligt vilket tenderar att drabba
elever vars forildrar har begrinsad kunskap kring skolsystemets uppbyggnad.
Samtliga foérandringar 1 Ovrigt syftar emellertid till att forstirka den akademiska
profilen pi de studieférberedande gymnasieprogrammen och foér att Oka
elevernas incitament till dmnesférdjupning i de olika programmens centrala
idmnen. De argument for ett kursbetygsystem som framholls 1 SOU 2008:27 ar
darfor knappast langre giltiga. Det vore darfor naturligt om dven betygsystemet
andras 1 samma riktning som gymnasieskolan i stort och att det kursbaserade
systemet Gvergavs for ett system med slutbetyg inom respektive dmne.
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5.4 Betygsinflation och férankring

Sedan det malrelaterade betygssystemet inférdes i mitten av 1990-talet har
betygen Okat bade i grund- och gymnasieskolan samtidigt som kunskapsnivan
har sjunkit (Skolverket 2009a). Bade Cliffordson (2004) och Wikstrom (2005)
finner att hela betygsokningen under de forsta dren med det malrelaterade
betygsystemet forefaller ha berott pa betygsinflation och det finns inget som
tyder pa att denna slutsats maste revideras. Samtidigt forefaller betygen sittas
pa olika sitt pa olika skolor och bade Skolverket (2007a; 2009b) och
Skolinspektionen (2010a) har kritiserat den bristande likvirdigheten i skolornas
bedomning av elevernas kunskaper. I allmidnhet mits likvirdigheten som
systematiska skillnader mellan provresultat och betyg. Da det finns stora
skillnader 1 hur de nationella proven rittas (Skolinspektionen 2010b) och da
nationella prov inte hélls 1 flertalet damnen och kurser sa har troligen
likvirdighetsproblemen i betygssittningen till och med underskattats i gjorda
undersokningar.

Figur 5.3 Andelen elever med toppbetyg, procent
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Apnm: Andel toppbetyg i grundskolan dr andelen elever som hade minst 4,9 i snittbetyg under det relativa
betygssystemet (till och med 1997) och 320 i meritvirde 1998 och framat. Andel toppbetyg i gymnasiet 4r andelen
elever som hade 5,0 i snittbetyg under det relativa betygsystemet (till och med 1996) och 20,0 i meritvirde 1997 och
gzzlatEgna berikningar med hjilp av drskurs9-registret och registret 6ver avgiangna fran gymnasiet.

Sammantaget betyder detta att skolorna har betydande frihet bade vad giller
betygssittning och vid rittandet av de nationella proven. Att denna frihet
resulterat i betygsinflation syns kanske allra tydligast i Figur 5.3 som visar
utvecklingen av andelen elever med absoluta toppbetyg i grund- respektive
gymnasieskolan. Under samma period har kunskaperna bland toppresterande
svenska elever enligt TIMSS-undersoknigarna sjunkit kraftigt bade 1
grundskolan (Skolverket 2008a) och gymnasiet (Skolverket 2009). Det ska
ocksa framhallas att figuren visar andelen toppbetyg direkt frin gymnasiet,
innan eventuell betygskomplettering pa komvux. Dd Cliffordsson (2004) visar
att nistan hdften av studenterna pa likarprogrammet kompletterat sina
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gymnasiebetyg pa komvux innebir det att den faktiska betygsinflationen i
praktiken varit innu hogre.*

Denna typ av betygsinflation och bristande likvirdighet dr problematisk av
flera skil. For det forsta finns det risken att betygen forlorar bade sin
legitimitet och sitt virde som antagningsinstrument for vidare studier.
Eftersom det mesta tyder pa att betygen dr Overligsna andra
antagningsinstrument ir detta en betydande samhillsférlust.” Ytterligare ett
problem med betygsinflation dr att eleverna faktiskt lir sig mindre nar
betygssittningen dr generds, troligtvis beroende pa att de anstringer sig
mindre.” Slutligen betyder betygsinflation att en viktig kvalitetssignal kan g
forlorad vilket forsvarar den kvalitets6vervakning som bade marknad och
byrakrati utGvar; det dr ett problem for skolsystemet om dven primirt
kunskapsorienterade elever stills infér valet mellan skolor som erbjuder god
utbildning och skolor som ar generdsa i betygssattningen.

Eftersom betygen dr viktiga f6r den enskilde eleven och da
konkurrensutsittning i allminhet leder till att kundernas 6nskemal i allt hogre
grad tillfredsstills, ligger det nira tillhands att misstinka att den Okade
konkurrens mellan skolor som skolvals- och friskolereformerna gett upphov
till har bidragit till betygsinflationen. Kopplingen mellan konkurrens, friskolor
och betygsinflation undersoks systematiskt i Vlachos (2010). Han undersoker
dir skillnader mellan betyg och resultat pa nationella prov pa grundskolan,
mellan betyg i praktiskt-estetiska dmnen och dmnen med nationella prov pa
grundskolan, samt mellan gymnasie- och grundskolebetyg. Forst konstateras att
skillnaderna i betygssittning mellan fristiende och kommunala skolor 1 nuldget
ar forsumbara. Diremot forefaller de fristiende gymnasieskolorna ha wvarit
generdsa 1 betygssittningen under aren kring sekelskiftet medan de fristiende
grundskolorna var relativt generésa under 00-talets forsta hilft. De senaste
aren har diremot skillnaderna i betygssattning varit sma.

Diremot forefaller den oOkade konkurrensen mellan skolorna i viss man
bidragit till den betygsinflation vi sett 1 Sverige under de senaste 10 till 15 aren.
Vidare verkar Overgingen frin det normbaserade till det malstyrda
betygssystemet ha bidragit till att konkurrensens paverkan pa betygsinflationen
okade. Enligt den analys som genomfoérts ar emellertid konkurrensens inverkan
pa betygsinflationen i grundskolan mattlig. Aven om analysen av flera skil
sannolikt underskattar den sanna effekten pa betygsinflation som konkurrensen
ger upphov till sa ligger med storsta sannolikhet huvudférklaringen i att
betygssystemet inte ar fast forankrat i jimforbara kunskapsmatningar.

Medan Vlachos (2010) frimst underséker konkurrensens inverkan pa
betygsinflation i grundskolan finns det anledning att tro att problemen ar storre

24 Mojligheten att lisa upp betygen pi komvux har dessutom orsakat en 6kad socio-ekonomisk selektion eftersom det
frimst dr barn till valutbildade férildrar som begagnar sig av denna méjlighet (Svensson, 2006).

25 Se kapitel 10 i Bjérklund m f1 (2010).

20 Denna typ av effekter kommer att vara sérskilt starka ndr det dr litt att uppna det hogsta mojliga betyget. Framforallt
verkar hogpresterande elever prestera simre nir betygssittningen dr generds. Se Betts och Grogger (2003), Figlio och
Lucas (2004) och Bonesronning (2004).
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1 gymnasiet. Anledningarna till detta dr flera. For det forsta dr den faktiska
konkurrensen betydligt hogre mellan gymnasieskolor dn mellan grundskolor.
Detta beror dels pa att andelen friskolor dr hogre men dven pa att
gymnasieelever ar geografiskt rorligare dn elever i grundskolan. For det andra
ar systemet med nationella prov mindre heltickande pia gymnasiet dn i
grundskolan och pa de teoretiska programmen halls endast nationella prov pa
fem delkurser. Dessutom samlas provresultaten pa gymnasiet, till skillnad fran i
grundskolan, inte in pa ett systematiskt sitt och det finns anledning att tro att
insamlingen 1 sig skapar en viss aterhallsamhet i betygssittningen. For det
tredje dr friheten att konstruera specialutformade program och kurser betydligt
storre 1 gymnasiet dn 1 grundskolan vilket minskar jimforbarheten i
betygssittningen. Slutligen dr gymnasiebetygen pa manga sitt viktigare an
grundskolebetygen for den enskilde. Lockelsen for gymnasieskolorna att
anvinda sig av betyg som marknadsféringsinstrument dr didrmed sannolikt
storre an for grundskolorna.

Att problemen pa gymnasiet troligen dr storre dn i grundskolan belyses pa ett
utmarkt sitt av diskussionen i SOU 2004:29 om olika strategier som elever och
skolor anvinder sig av for att forbattra sina gymnasiebetyg. Till sidana
strategier hor utformandet av specialprogram som gor att man kan ersitta
nationella kurser med lokalt utformade kurser utan nationella betygskriterier.
Andra strategier dr att i mojligaste man vilja bort svara kurser och ersitta dem
med latta, att eleven far tillgang till ett reducerat program som mojliggor att
man kan stryka vissa svira kurser eller att eleven viljer ett utdkat program dar
eleven kompletterar sitt program med kurser som det ar litt att fa h6ga betyg i.
Alla dessa strategier gor att elevens faktiska kunskapsniva — 1 varje fall 1 de
centrala dmnena — kan falla samtidigt som betygen hojs.

Att regeringens reformer minskar méjligheterna att pa olika sitt komplettera
betygen och héja genomsnittsbetyget genom strategiska val av kurser dr darfor
utmirkt. Mer aterstir dock att gora innan férutsittningar for en likvardig
betygssittning finns pa plats. Som framhalls av Wikstrém och Wikstrom (2005)
ar Sverige timligen unikt vad galler att Gverlata bedémning och utvirdering till
den enskilda skolan och liraren. Pa grundskolan finns de nationella proven
som kan skapa en viss extern kontroll av betygssattningen. Proven rittas dock
lokalt pa skolan och ofta av den betygssittande liraren sjalv vilket tenderar att
resultera i en generésare bedomning av elevernas kunskaper dn vid en anonym
rittning (Skolinspektionen 2010b). P4 gymnasiet dr den externa kontrollen
annu siamre, trots att likvirdighet i betygssittningen pa gymnasiet dr av stor
vikt dd dessa betyg avgor fordelningen av hogskoleplatser.

5.5 Nationella prov

Det idr svart att se nagon annan Iosning pa de inflations- och
likvirdighetsproblem som finns i den svenska skolan dn att hardare knyta
betygssittningen till resultaten pa de nationella proven. Som visats i Figur 1.1
har betygsutvecklingen varit sirskilt snabb i amnen utan nationella prov. Ur
likvirdighetssynpunkt ar det dirfor av godo att fler nationella prov inforts pa
hégstadiet. Samtidigt finns det naturligtvis finns en grans f6r hur méinga prov
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som rimligen kan hallas innan detta inverkar menligt pa undervisningen.
Eftersom prov inte kan hallas i alla dmnen ar det dirfér viktigt att proven far
en normerande roll dven i amnen dar nationella prov inte halls. Det ska dock
framhallas att en sidan koppling 6ver dmnesgrinserna inte ar sarskilt logisk 1
ett malrelaterat betygssystem dir varje dmne har sina specifika mal. Kopplingen
mellan provresultat och betygssittning bor vidare inte ske pa individniva
eftersom ett enskilt prov dr en simre indikator pa elevens sanna formagor an
lirarens samlade bedomning. I stillet bor kopplingen ske pa skol- eller
klassniva.

De nationella proven bor rattas centralt eftersom lokal rittning av prov 6ppnar
for manipulation och bristande likvirdighet 1 bedémningen. Regeringens
initiativ  till 6kad kontrollrittning av de nationella proven innebdr att
mojligheterna for en likvirdig bedémning av proven 6kat men det dr dnda
svart att se nagra starka argument mot helt centralt rittade prov. Enligt
Skolverket (2008) skulle en central rittning av de nationella proven i svenska,
engelska och matematik i arskurs 9 kosta 200 miljoner kronor arligen. Dessa
beridkningar tar dock inte hdnsyn till att lirartid frigdrs till andra arbetsuppgifter
om rittningen sker centralt. Om hinsyn tas till denna frigjorda larartid sa
forefaller central rittning av proven att vara en mycket billig atgard for att fa till
stand Okad likvirdighet i bedémning och betygssittning. En annan méjlighet ér
att olika skolor helt enkelt rittar varandras prov.

En forbattrad likvirdighet i bedomningen oOkar dven moijligheterna for
kontinuerliga uppfoljningar och utvirderingar av skolornas arbetssitt vilka dr
viktiga fOr att fa till stind l6pande kvalitetsforbattringar. Dessutom innehaller
de viktig information for de familjer som forsoker avgora kvaliteten pa de
fristiende och kommunala skolor de valjer mellan. Ur detta perspektiv ar det
dven virdefullt att nationella prov inforts 1 drskurs 3 och 5 (kommer att andras
till arskurs 6). For att utvirdering och kvalitetsuppfoljning ska kunna ske krivs
emellertid att resultaten frin de nationella proven samlas in och gors
tillgédngliga for forskning och utvirdering. I dagsliget samlas de faktiska
resultaten in for proven i arskurs 3 medan proven i arskurs 5 endast indikerar
om eleven uppnidde godkintnivan. Dé cirka 90 procent av eleverna uppnar
godkint dr detta en indikator som inte lampar sig for kvalitetsutvarderingar och
jamforelser. Det dr darfor viktigt att detaljerade provresultat dven samlas in i
mellanstadiet.

Det kanske storsta hindret for likvirdighet 1 betygssattningen ar emellertid
kursbetygssystemet pa gymnasiet. Som konstateras i SOU 2008:27 sitter
kursstrukturen upp logistiska hinder for ett vilfungerande och relativt
heltickande system av nationella prov. Att ge nationella prov pa samtliga
kurser skulle kosta fér mycket 1 termer av undervisningstid och
administrationen av dessa prov skulle kriva stora resurser. Dessutom I6per
kurserna inte parallellt i landet varfér ett och samma prov inte kan ges
samtidigt till samtliga elever vilket innebér att likvirdigheten dventyras.
Eftersom argumenten for kursbetygsystemet som tidigare visats dr svaga
foresprakar vi en atergang till ett system med dmnesvisa slutbetyg, kalibrerade
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mot resultaten pa nationella prov.

Vidare har insamlingen av provresultaten pa gymnasieniva sedan linge skett pa
ett icke-systematiskt sitt som omojliggdr utvarderingar och jamforelser. Det ar
anmirkningsvirt att det fram tills idag helt saknats férutsittningar for
systematiska kvalitetsutvirderingar av den svenska gymnasieskolan. Att
resultaten pa de nationella prov som faktiskt halls pa gymnasiet kommer att
bérja samlas in dr darfor utmirkt. Da dessa prov endast omfattar en liten andel
av de kurser eleverna faktiskt liser kommer detta dock inte i sig att leda till ett
mer vilférankrat och likvirdigt betygssystem.

5.6 Betyg i arskurs 6

Betyg kommer att inféras fran och med arskurs 6. Det dr emellertid tveksamt
om detta kommer att ha nagra storre konsekvenser for elevernas studieresultat
och framtidsutsikter. I diskussionen kring betyg i denna édlder brukar risken for
negativ stigmatisering framhallas av kritikerna medan foresprakarna frimst
pekar pa att informationen om elevens prestationer tydliggdrs. Vidare kan
betygen utgora en motivation for eleverna men om betygsribban ligger f6r hogt
eller for lagt sa riskerar den motiverande effekten att utebli. Detaljerna i
betygsystemets utformning lir med andra ord spela roll fér hur elevernas
beteende paverkas av betygssittningen.

Den empiriska forskningen kring konsekvenserna av att bli betygssatt ar ytterst
begrinsad och sillan relaterad till sjilva betygssittandet; Figlio och Lucas
(2004) samt Betts och Grogger (2003) finner att hardare betygssittning
tenderar att motivera studiebegivade elever medan effekten dr den omvinda
for svaga elever. Vidare visar Azmat och Iriberra (2009) att betyg som
innehaller information om elevens relativa position i klassen leder till battre
studieresultat dn betyg som enbart avsldjar elevens egna prestationer. Eftersom
eleverna troligen sjilva har god kunskap om sin egen relativa position i klassen
tyder detta senare pa att betygen kan formedla virdefull kunskap om elevernas
prestationer till hemmet.

Mer relevant dr en studie av Sjogren (2010) som studerar de langsiktiga
konsekvenserna av att betygen pa lig- och mellanstadiet avskaffades i den
svenska grundskolan under 1970-talet. Hon finner att utbildningsnivan bland
dottrar till lagutbildade forildrar sjonk nagot som foljd av att betygen
avskaffades. For soner till hégutbildade foraldrar giller det motsatta; deras
utbildningslingd 6kade och deras inkomster steg nagot som foljd av att de inte
lingre blev betygssatta tidigt. Resultaten tyder pa att betygen har bade ett
informationsvirde och en motivationskostnad och att dessa har olika
konsekvenser for olika elever.

Det ir svart att veta hur relevanta dessa empiriska resultat kring betygssittning
ar for dagens skola. Det dr exempelvis rimligt att tro att skolans arbetssitt och
elevernas attityder Over tid paverkas av betygens avskaffande. Effekterna som
skattas av Sjogren giller diremot de fOrsta kohorterna som paverkades av
reformen. En forsiktig slutsats dr dirfor att inférandet av betyg i arskurs 6
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knappast kommer att ha nagra dramatiska effekter men att man méjligen kan
forvinta sig en viss social utjimning av de tidiga betygens aterinférande.

5.7 Fler betygssteg

Betygssystemet kommer dven det att géras om och dagens fyra steg kommer
att ersittas med ett system dir betygen ges enligt en sexgradig skala (A-F). Ur
motivationssynpunkt férefaller denna forindring vara av godo eftersom storst
motivationseffekt erhalls om nista betygssteg ligger inom rickhall. Samtidigt
innebdr ett mer finférdelat betygssystem vissa faror och da framforallt 1 ett
system med kurs- snarare 4n dmnesbetyg som i gymnasiet. Anledningen ar att
risken att hamna pa en liagre betygsniva vid en tillfallig svacka kommer att 6ka i
ett sadant system. For en elev med hoéga betygsambitioner riskerar detta att
minska motivationen for framtida studier. En mer finférdelad betygsskala kan
alltsa forstirka vissa av de negativa effekterna som kursbetygsystemet f6r med

sig.

Samtidigt finns ett par oppna fragor kring hur betygssystemet kommer att
fungera som avgors av den faktiska tillimpningen av den nya skalan. Ur
motiveringssynpunkt bor det vara svirt — men inte omdjligt — att uppna det
hogsta betygssteget. Samtidigt bor det vara litt att fa godkint eftersom det har
stora negativa konsekvenser for eleven. Med en ldg grins f6r godkint minskas
dirmed risken att skolorna sinker sin ambitionsniva for att minska de negativa
konsekvenserna for elever, lirare och skola av att eleverna inte uppnar skolans
ligsta mal. Ett annat alternativ med i praktiken likartad inneb6rd vore att inte
fista nagon sirskild vikt vid grinsen for godkint utan lata eleverna ga vidare till
nista niva utan godkint i samtliga amnen och kurser.

Utover detta dr det svirt att ha en tydlig uppfattning om hur den nya
betygsskalan kommer att paverka resultaten i skolan, men det férefaller
tveksamt att konsekvenserna kommer att bli sdrskilt stora. Om reformen
innebdr att troskeln for godkint resultat sinks sa kommer detta enligt de
studier som finns att vara ett mycket billigt satt att hoja arbetskraftsdeltagandet
och minska den sociala utslagningen, frimst bland mindre studiemotiverade
elever.

5.8 Sammanfattning och slutsatser: betyg och nationella
prov

En kritik mot det normbaserade betygssystemet var att betygen sattes relativt
pa lokal, snarare an nationell, niva. Analysen i detta avsnitt visar emellertid att
sa aven ar fallet 1 det malstyrda betygssystemet: det finns tydliga tecken pa att
betygskraven dr hardare pa skolor som har en hoég andel elever med goda
studieforutsittningar.

Det malrelaterade systemet innebdr dven att det uppstatt en betydande kostnad
tor elev, skola och lirare av att en elev inte uppnar den ldgsta godkinda
kravnivan. Detta kan dels fa skolorna att sinka kravnivan sa att fler elever
uppnar den ligsta nivan, dels att omférdela resurser till de svagare eleverna. Da
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kunskapsnivan fallit bland lagpresterande elever och da skolornas
elevsammansittning blivit allt viktigare f6r elevernas kunskapsutveckling tyder
det mesta pa att skolorna framforallt anpassat kravnivin nedit. En sadan
anpassning kan ocksa forklara varfor kunskapsnivin dven fallit bland
hégpresterande elever.

Det finns uppenbara problem med betygsinflation och bristande likvirdighet i
det svenska skolsystemet. Aven om det finns tecken pa att den hégre graden av
konkurrens mellan skolor bidragit till denna utveckling sa tyder det mesta pa
att betygssystemets bristande forankring i jamférbara kunskapsmitningar ar
den huvudsakliga orsaken. Likvirdighetsproblemen ér sannolikt storre pa
gymnasiet an i grundskolan da graden av extern kontroll r ligre, konkurrensen
hégre och betygen viktigare for eleverna. Dd gymnasiebetygen spelar en
avgorande roll vid antagningen till hogre studier och dirfér bor vara
jamfoérbara mellan elever fran hela landet dr detta ett allvarligt problem.

Vidare har franvaron av objektiva kunskapsmitningar pa gymnasiet forsvarat
ett systematiskt kvalitetsarbete. Det dr darfér utmirkt att resultaten fran de
nationella proven pa gymnasiet ska borja samlas in. Diremot sitter
kursbetygssystemet upp betydande logistiska hinder f6r det nationella
provsystemet pa gymnasiet. Argumenten mot kursbetygssystemet dr starka och
argumenten for ett sadant har fOrsvagats i och med regeringens 6vriga
reformer av gymnasieskolan. Det ar darfor beklagligt att man inte overgatt till
ett system med damnesbetyg pa gymnasiet.

Aven framéver saknas dock en formell koppling mellan betyg och resultat pa
nationella prov. En sidan koppling bér finnas pa klass- eller skolniva (men inte
for den enskilda eleven) och denna koppling bor dven gilla dmnen utan
nationella prov. En sidan koppling fanns i det normbaserade betygssystemet
och erfarenheten fran det malstyrda systemet dr att betygen i icke-normerade
amnen annars riskerar att 6ka snabbt. Utan denna koppling finns det inte heller
nagot som hindrar mindre nograknade skolor fran att konkurrera med generds
betygssittning.

Att nationella prov inférts i arskurs 3 mojligeér 16pande utvirderingar och
kvalitetskontroller av skolans verksamhet dven under de tidiga aren. Detta ar
virdefullt, inte minst i ett decentraliserat skolsystem som innefattar skolval och
dir det ar viktigt att bade familjer och kontrollerande myndigheter har tillgang
till detaljerad information. De nationella proven i arskurs 5 (framover i arskurs
6) skulle kunna spela denna roll for wutvirderingar av skolornas
mellanstadieverksamhet men i dagsldget insamlas endast uppgifter om huruvida
cleverna uppnitt de ligsta kunskapsmalen eller inte.

For att sikerstilla att de nationella proven ar jamforbara bor proven rittas av
en part utan koppling till respektive skola. Detta ingar dock inte i regeringens
planer. Vidare maste det framhallas att medan ett fungerande provsystem
skapar forutsattningar for ett systematiskt kvalitetsarbete s finns det inget som
tyder pa att fler nationella prov i sig leder till en hojd skolkvalitet.
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Ett betygssystem bor ha ett lagt ligsta steg dd de negativa konsekvenserna for
eleverna av att inte erhalla godkinda slutbetyg frin en skolform ar betydande.
Dessutom tyder mycket pa att en hog lagsta niva paverkar skolornas arbetssitt
1 negativ riktning da det skapar fér stort fokus pa en liten delmingd av
eleverna. For att minska de negativa incitamentseffekter som godkintgrinsen
ger upphov till bér den antingen liggas mycket ligt eller sa borde dven elever
som inte uppnatt denna betygsniva fa fortsitta till nadsta niva. Det forefaller
dock inte som om den ldgsta nivain kommer att paverkas i den nya betygsskalan
som regeringen tagit fram.

Vidare bor det vara svart att uppna det hogsta betyget och betygsskalan bor
vara sa fordelad att en stor andel av eleverna har ett nabart betygsmal att striva
mot. Overgingen till en mer finfordelad betygsskala kan dirfér vara bra ur
motivationssynpunkt men samtidigt forstirker forandringen de negativa
motivationseffekter som orsakas av kursbetygsystemet pa gymnasiet.

Regeringens andra stora betygsreform ir att betyg ska inforas i arskurs 6. Enligt
den begrinsade forskning som finns pa omradet kommer detta eventuellt att
minska den sociala spridningen nagot, men kunskapslaget kring dessa fragor ar
osikert.

6 Skolval, konkurrens och segregation

Det fria skolvalet och friskolereformen har gjort att konkurrensutsittningen av
skolvisendet 6kat markant de senaste 20 aren. Detta kan potentiellt leda till en
hojd kvalitet 1 skolvisendet men en sadan positiv utveckling dr knappast
sjalvklar. Argumenten att ett 6kat inslag av skolval skulle leda till hogre kvalitet
ar att valfriheten kan bidra till en férbittrad matchning mellan individuella
behov och den utbildning skolan erbjuder.”” Vidare ir tanken att den
marknadsdisciplin som konkurrensen for med sig ska leda till h6jd kvalitet och
en effektivare resursanvindning. I ett skolsystem utan skolval har de lokala
skolorna betydande monopolmakt i sitt omrade vilket gor att incitamenten fér
att kontinuerligt forbittra verksamhetens kvalitet pa ett sa billigt sitt som
mojligt kan vara svaga. Det finns motverkande krafter till sidana tendenser,
exempelvis 1 form av offentlig kvalitetskontroll och den granskning som
engagerade forildrar kan tillhandahalla, men dessa styrmedel kan wvara
otillrickliga.”®

Medan denna logik kan lita Gvertygande sa finns det ett antal problem med
konkurrensutsittning och skolval inom skolans omrade. Att konkurrens
potentiellt kan ha negativa effekter inom utbildningssektorn blir tydligt nar
man betanker att konkurrensutsittning i allméinhet innebir att 6kad hansyn tas

27 Att sadan matchning dr viktig pavisas av exempelvis Gronqvist och Vlachos (2008) och Jackson (2010). Grongvist
och Vlachos finner att det finns systematiska skillnader mellan vilka lirare och elever som passar bra ihop. Jackson
finner att en lirares produktivitet i betydande grad hér ihop med vilken skola liraren undervisar pa och att den lirare
som passar pi en skola kan passa daligt pa en annan.

28 Bloom m fl (2010) visar exempelvis hur ékad konkurrensutsittning leder till hojd kvalitet pd ledningsarbetet vid
offentligt drivna sjukhus.
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till kundernas 6nskemal. Om férildrar frimst viljer skola pa basis av hur
skolorna paverkar elevernas kunskapsutveckling kommer konkurrensen
troligen att leda till h6jd kvalitet. Om foéraldrarna daremot bryr sig mer om
elevernas trivsel, skolans sociala sammansittning, skolans generositet 1
betygssittningen eller andra icke-akademiska faktorer sa kommer diremot
konkurrensen troligen frimst att paverka dessa faktorer.”

Detta belyser att utbildning ir en mangdimensionell tjanst och det ir inte
enkelt att vare sig mita eller viga olika kvalitetsaspekter mot varandra — varken
tor foraldrar eller for offentliga aktérer som har ett intresse av att forbittra
utbildningens kvalitet. Dessutom ar det mojligt att de skolviljande familjerna
har 6nskemal som stimmer daligt 6verens med de offentliga ambitionerna med
skolan.

Ett andra huvudproblem med konkurrensutsittning och fritt skolval ér att det
finns stora informationsasymmetrier mellan kund och producent. Kunden har 1
de allra flesta fall betydligt simre information 4n producenten och kan darfér
svarligen avgora kvaliteten pd den tjdnst som tillhandahalls. Da det dr ytterst
svart att definiera vad en fullgod utbildning egentligen innebir ar det dven svart
att avgora kvaliteten efter att utbildningen slutforts. Detta kompliceras
ytterligare av skolans méngfacetterade mal och av att utbildning i hég grad ar
en interaktiv process mellan skola och elev. Detta gor att det ar ytterst svart —
for att inte siga omojligt — att i efterhand utkrava ansvar for bristande kvalitet 1
den undervisning man erhallit. Att det ar kostsamt for en elev att byta skola
efter paborjad utbildning 4r dven det niagot som minskar de potentiellt positiva
effekterna av konkurrensen mellan skolorna.

For att kunna fatta informerade beslut krivs ocksa att kunderna har tillgang till
information om enskilda skolors kvalitet vilket i dagslaget i stor utstrickning
saknas. Bilden kompliceras ytterligare av att Okad informationsspridning —
exempelvis om skolornas resultat pa olika nationella prov — skulle kunna fa
negativa konsekvenser for kunskapsformedlingen. Anledningen dr att
provresultat bara fangar en del av skolans uppdrag. Konkurrensutsittning kan
dirfor leda till f6r stort fokus pa enkelt mitbara aspekter av skolans uppdrag.
Dessutom visar erfarenheterna fran andra linder att de flesta kunskapsmatt 1
viss man ar Oppna for manipulation fran skolornas sida.”” De svarfangade
kvalitetsaspekterna  inom skolan gor att det finns en risk att
konkurrensutsittning av skolan kan leda till kvalitetsférsimringar.”’ Den
marknadsmekanism som kan motverka sidana tendenser ar att skolorna manar

2 Det finns en stor forskning som visar att familjer virdesitter skolarnas genomsnittliga betyg eller provresultat (Black
och Machin 2010). Dessa resultat beror dock i stor utstrickning pd elevernas sociala bakgrund varfor det dr svart att
avgora om familjerna virdesitter det sociala ssmmanhanget eller kvaliteten pé skolans undervisning. Exempelvis finner
Rothstein (2006) att familjer viljer skola beroende pa elevernas sociala sammansittning och inte pd basis av vilka
skolor som dr bist pa att héja elevernas kunskapsniva. Jacob och Lefgren (2006) finner stora skillnader mellan vad
familjer virdesitter; nagra betonar kunskap hégt medan andra ligger stor vikt vid elevernas trivsel.

30 Figlio och Loeb (2010) ger flera exempel pa hur amerikanska skolor pa olika sitt manipulerar provresultat. Sidan
manipulation 6kar nir olika sanktioner och bel6ningar 4r knutna till provresultaten.

31 Shleifer (1998) diskuterar privat utférande av offentligt finansierade tjanster utifran ett principiellt perspektiv och
Iyfter framforallt fram de problem som kan uppstd ndr kvaliteten i den tjanst som levereras inte kan garanteras i avtal.
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om sitt rykte bland framtida kunder. Hur vil sidana mekanismer fungerar i
praktiken ir 4n si linge en 6ppen fraga.”

Samtidigt bér man ha i atanke att problemen med bristande information och
dir tillhorande styrningsproblem inte dr nytt. Liknande problem finns dven
mellan offentliga skolor och deras huvudmin och en férhoppning bakom
friskolereformen var att konkurrensutsattningen battre skulle kunna hantera
dessa styrningsproblem. Av dessa anledningar idr skolvdsendet hart reglerat 1 de
flesta linder och bade offentliga och privata skolor inspekteras regelbundet av
myndigheter som Skolinspektionen. De faktiska konsekvenserna av ett
konkurrensutsatt skolvalssystem 4r nigot som mdste analyseras empiriskt.
Troligen ir konsekvenserna 1 hég grad beroende av det regelverk som styr
verksamheten, vilken kontroll som utdvas, hur antagningssystemen till
skolorna dr utformade och vilken information som finns tillginglig f6r dem
som viljer skola.

6.1 Friskolor, konkurrens och skolresultat

Sedan genomférandet av friskolereformen har friskolorna blivit ett allt
viktigare inslag i det svenska utbildningssystemet; i dagsliget far drygt tio
procent av grundskoleleverna och drygt tjugo procent av gymnasieeleverna sin
utbildning vid en friskola. Figur 6.1 visar att det inte finns nagot som tyder pa
att den trendmassiga 6kningen av andelen friskoleelever héller pa att mattas av.
En mojlig forklaring till att friskolorna dr vanligare pa gymnasiet dn pa
grundskolan kan vara att gymnasieskolan dr mindre reglerad dn grundskolan.
Dessutom dr gymnasieelever mindre bundna vid sitt niromrade dn elever i
grundskolan.

En viktig férandring inom friskolesektorn ar att friskolorna 1 allt hogre grad
drivs av vinstdrivande koncerner och i allt ldgre grad av ideella féreningar och
stiftelser (Vlachos 2011). Dessa koncerner erbjuder i allmanhet utbildningar
baserade pa traditionell pedagogik men ofta med inriktningar mot sirskilda
imneskombinationer. Eftersom skolpengen dr given kan vinsten i
verksamheten endast 6ka genom att halla nere kostnaden per elev eller genom
att valja ut sdrskilt lénsamma elevgrupper. I och med att inslaget av
vinstmotiverade aktorer 6kar sia 6kar dven kraven pa kontroll och styrning for
att uppritthalla kvaliteten i verksamheten. Att forlita sig pa den Gvervakning
som sker via marknaden dr inte tillrickligt, dels dd producenterna har ett
informationsévertag gentemot kunderna, dels da det inte alltid 4r onskvart att
kundernas 6nskemal tillgodoses.” Den stora differentieringen i framforallt
gymnasieskolornas utbildningar forsvarar dessutom kvalitetsjimforelser for
bade skolviljande familjer och kontrollerande myndigheter.

32 Ravitch (2010) noterar exempelvis att dven skolor med mycket lig kvalitet fortsitter att locka till sig elever i USA.
Hastings och Weinstein (2008) och Friesen m fl (2009) finner att familjernas respons pa information kring skolornas
kvalitet i mycket hég grad beror pa hur informationen presenteras.

3 Det mest uppenbara exemplet dr kanske att kunderna kan tinkas vilja ha si héga betyg som mojligt, dock till priset
av liten egen anstringning.
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Figur 6.1 Andel friskoleelever, procent

25

20

15

10

O T T T T T T T T
1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

— — = Andel elever i friskola (grundskolan) Andel elever i friskola (gymnasiet)

Kélla: Skolverket.

Nir man analyserar hur denna utveckling paverkat skolvisendet dr det viktigt
att halla isar fragan om friskolorna som grupp ar av hogre eller ligre kvalitet an
de kommunala skolorna frian fragan hur den konkurrens som friskolereformen
gett upphov till paverkat hela skolsystemets kvalitet.

Oavsett om man underséker betyg eller resultat pa nationella prov sa forefaller
elever som gar pa friskolor att prestera nagot bittre dn elever pa kommunala
skolor. I Figur 6.2 visas skattningar arsvis under perioden 2003 till 2008 f6r
betyg i grundskolan och gymnasiet samt fOr elevens genomsnittliga resultat pa
de nationella proven i arskurs nio efter att hinsyn tagits till elevernas
observerbara bakgrundsfaktorer.

Skillnaden mellan fristiende och kommunala skolor ligger mellan 0,1 och 0,15
standardavvikelser vilket kan jamféras med att skillnaden mellan flickor och
pojkar ar ungefir 0,35 standardavvikelser for betyg och 0,25 for de nationella
proven. Fér gymnasiet finns bara betygsjamforelser och man kan dé konstatera
att skillnaden mellan de bada skolformerna minskat markant under 00-talet.
Under den forsta halvan av 00-talet var gymnasiebetygen i friskolorna betydligt
hégre, 0,4 till 0,5 standardavvikelser, 4n i de kommunala skolorna men de
senaste dren har skillnaden nistan varit obefintlig.*

3 Det finns belidgg for att den stora betygsskillnaden mellan fristiende och kommunala gymnasier i bérjan av 00-talet
frimst berodde pa generds betygssittning vid de fristiende gymnasierna (Vlachos 2010).
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Figur 6.2 Skillnad i skolresultat mellan fristdiende och kommunala skolor
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Apnnr: Figuren visar skillnader i arsvis standardiserade skolresultat mellan elever som gatt pa fristiende och kommunala
skolor. Hinsyn har tagits till elevens kon, fédelsemanad, ursprungsland (13 kategorier), eventuell invandringsilder samt
respektive forilders utbildningsniva (7 kategorier), inkomst, ursprungsland (13 kategorier), dlder och huruvida
forildern helt saknade inkomst under aret.

Killa: Egna beridkningar baserade pa data frin SCB.

Dessa skillnader behover som sagts inte betyda att utbildningen vid friskolorna
haller relativt hog kvalitet. For det forsta kan de elever som viljer friskolor
skilja sig pa andra sitt an de som gar att ta hansyn till i en empirisk analys av
detta slag. Det dr ddrfér mojligt att dessa elever skulle presterat bittre dn
genomsnittseleven dven om de gatt pa en kommunal skola. For det andra dr
inte kunskapsmitten som anvinds inte helt jimforbara. Skolverket (2007,
2009) har konstaterat bristande likvardighet 1 betygssittningen mellan olika
skolor och inte heller resultaten pa de nationella proven dr immuna mot denna
kritik dd proven rittas lokalt.” Det dr dirfor intressant att notera att det inte
fanns nagra systematiska resultatskillnader mellan elever pa fristiende och
kommunala skolor vid den senaste PISA-undersokningen for elever i

hogstadiet, efter att hansyn tagits till elevernas socioekonomiska bakgrund
(Skolverket 2010).

Att det kan finnas skillnader i kvalitet och betygsittningsnormer mellan olika
skolhuvudmin framhiélls vidare av Figur 6.3. Dir jimférs om det finns
systematiska skillnader mellan gymnasie- och grundskolebetyg bland elever
som gatt pa grundskolor med olika huvudman. Om en viss typ av huvudmain
tenderar att ha lagre kunskapsambitioner 4n en annan sa kommer eleverna fran
dessa skolor att prestera simre i gymnasiet dn elever med motsvarande betyg
fran andra skolor. Det visar sig att eleverna frin vinstdrivande grundskolor
presterar nagot simre — knappt 0,1 standardavvikelser — dn elever med
motsvarande betyg frin kommunala grundskolor.” Nagon statistiskt sikerstilld

% Skolinspektionen (2010) har konstaterat stora skillnader fran skola till skola i hur proven rittas. Som nimnts tidigare
ar det inte sikert att ens centralt rittade nationella prov kan ge en objektiv bild av kunskapsliget dd dven resultaten pa
dessa kan manipuleras p4 ett flertal sitt (se Figlio och Loeb 2010).

36 Intressant nog finns ingen liknande skillnad mellan betygen och resultaten pa de nationella proven i drskurs 9.
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skillnad mellan elever frin kommunala och icke-vinstdrivande friskolor finns
daremot inte.

Figur 6.3 Skillnad mellan gymnasie- och grundskolebetyg
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Anm: Figuten visar skillnaden mellan édrsvis standardiserade gymnasie- och grundskolebetyg bland elever som gick ut
hogstadiet frin vinstdrivande och icke-vinstdrivande grundskolor ar 2005, relativt elever frin kommunala grundskolor.
Hinsyn har tagits till elevens kén, fédelsemanad, ursprungsland (13 kategorier), eventuell invandringsilder samt
respektive forilders utbildningsnivd (7 kategorier), inkomst, ursprungsland (13 kategorier), édlder och huruvida
forildern helt saknade inkomst under éret.

Killa: Egna beridkningar baserade pé data frin SCB.

Denna skillnad skulle kunna tyda pa att kvaliteten pa undervisningen vid de
vinstdrivande grundskolorna i genomsnitt dr nagot ligre 4n vid de kommunala,
alternativt att betygssittningen 4r nagot generdsare pa de vinstdrivande
skolorna. Resultatet ska dock tolkas med viss forsiktighet da det exempelvis
kan finnas systematiska skillnader mellan vilka gymnasieprogram som eleverna

fran olika typer av grundskolor soker sig till.

Att skillnaderna i kvalitet mellan privata och offentliga skolor ir liten stimmer
overens med en stor internationell litteratur som underséker frigan. Rouse och
Barrow (2009) konstaterar i en 6versikt av denna forskning att det ar svart att
hitta nigra tydliga positiva effekter av att gi pa en fristiende skola.”” Inte heller
finns det i forskningen nagra tydliga tecken pa att friskolor skulle halla en
systematiskt ligre kvalitet an de kommunala, vilket skulle kunna vara fallet om
skolorna utnyttjar sitt kunskapsévertag gentemot elever och forildrar genom
att erbjuda en lagkvalitativ (och billig) utbildning.

Foérutom frigan om friskolornas kvalitet dr det viktigt att avgoéra hur
konkurrensen paverkar skolsystemet 1 stort. Det dr mojligt att sadan
konkurrens kan héja kvaliteten pa alla andra skolor men som diskuterats
tidigare dr det dven mojligt att konkurrensen far skolorna att ligga resurser pa
annat dn att erbjuda en bra utbildning. Oavsett vilken effekten ar sa ar det

37 Det finns naturligtvis fristdende skolor som ger goda resultat. Exempelvis har de amerikanska KIPP-skolorna visat
sig mycket framgangsrika (Angrist m f1 2010).
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mojligt att konkurrensen paverkar bade privata och kommunala skolor pa
ungefir samma sitt. Samtidigt ska man halla i minnet att en offentlig aktér som
utsitts for konkurrens inte nodvindigtvis svarar pa denna pa samma sitt som
ett vinstdrivande bolag.

En ganska stor mingd studier har analyserat konsekvenserna av det svenska
skolvalet genom att undersoka effekterna pa samtliga elever och inte bara for
den enskilde friskoleeleven. Eftersom de flesta elever gir i skola i sin
hemkommun har det varit naturligt att genomféra denna typ av analyser pa
kommunniva. Bohlmark och Lindahl (2007, 2008) anvinder en sidan ansats
och de finner sma positiva effekter av 6kad konkurrens pa hogstadiebetygen
och sannolikheten att eleverna gir vidare till gymnasiet. Diaremot finner de inga
tecken pa att konkurrensen mellan hégstadieskolor paverkar gymnasiebetygen
eller sannolikheten att eleverna studerar vidare pa hégskoleniva.

Sammanfattningsvis verkar det alltsa finnas beligg for att den okade
konkurrens som friskolereformen gett upphov till bidragit till en nagot hogre
kunskapsniva, 4tminstone pa kort sikt. Aven om det finns vissa oroande tecken
vad giller kvaliteten bland de vinstdrivande friskolorna som grupp sa bor det
framhallas att det inte finns ndgra studier som tyder pa att friskoleexpansionen
skulle ha lett till forsimrade resultat i den svenska skolan. Detta forefaller
ocksa vara 1 linje med vad stora delar av den internationella
forskningslitteraturen finner. Det ska dock sigas att vissa studier hittar relativt
stora positiva effekter av Okad skolkonkurrens medan andra finner sma
effekter.”® Detta tyder pa att konsekvenserna av konkurrens skiljer sig mellan
olika skolsystem. Det dr dock svart att dra nagra tydliga slutsatser om vilka
forutsittningar som maste vara uppfyllda for att konkurrensen ska fungera mer
eller mindre bra. Diremot forefaller friskolorna vara populira bland lirare,
elever och forildrar vilket tyder pa att de haller en hég kvalitet i mer
svirmitbara dimensioner.”

6.2 Segregation, spridning och skolresultat

Anda sedan skolvalsreformen drevs igenom har det funnits en oro att det fria
skolvalet skulle Oka skolsegregationen. Eftersom elevernas prestationer
sannolikt paverkas av andra elever si finns det en risk att en 6kad sortering av
eleverna leder fram till 6kade skillnader i studieresultat. Sidana tendenser kan
forstirkas av att skolor med en hog andel studiemotiverade och
hogpresterande elever blir attraktiva arbetsplatser dit de mest hogkvalificerade
lirarna soker sig. Okad kunskapsspridning mellan skolorna kan ocksa leda till
sjunkande genomsnittsresultat om de som missgynnas foérlorar mer pa
sorteringen 4n de som gynnas tjanar pi densamma.” Samtidigt kan det vara
littare att anpassa undervisningen till en mer homogen elevgrupp varfor det

3 Rouse och Barrow (2009) presenterar en Gversikt av framférallt den amerikanska forskningen. Lavy (2010) finner
ganska stora positiva kunskapseffekter av fritt skolval bland offentliga skolor i Israel och visar dessutom att arbets- och
studiemiljon paverkas positivt. I Storbritannien finner didremot Gibbons m fl (2008) mycket smé positiva effekter av
6kad konkurrens.

3 Se exempelvis SKI (2009).

40 OECD (2005) lyfter fram att en lig spridning mellan skolorna dr associerat med en hog genomsnittlig prestation pa
PISA-undersokningarna.
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inte dr sjalvklart att 6kad sortering leder till vare sig Okad spriding mellan
cleverna eller till sjunkande genomsnittsprestationer.

Mycket riktigt har resultatspridningen mellan svenska skolor 6kat markant.
Detta visar sig 1 att den del av den totala kunskapsspridningen som kan
torklaras av vilken skola eleverna gar pa — mellanskolvariansen — enligt PISA-
unders6kningarna 6kat mycket kraftigt under 2000-talet (Skolverket 2010).
Samma bild ges av Osth mfl (2010) som finner en kraftigt 6kad
mellanskolvarians under 2000-talet. Osth m fl visar dessutom att en
overvildigande del av denna 6kning kan forklaras av det fria skolvalet (inte
minst det fria valet mellan kommunala skolor). Skolvalets roll i utvecklingen
gors ocksa tydlig av Bohlmark och Holmlund (2011) som finner att
spridningen mellan skolor 6kat sirskilt snabbt i kommuner dér friskolorna
expanderat kraftigt. Vidare finner Almgren och Lindbom (2007) att skolvalet
bidragit till 6kad etnisk skolsegregation.

Figur 6.4 Spridning mellan skolor (ak 9)
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Anm: Figuren visar skillnaden mellan skolor i den 90e och den 10e percentilen med avseende pi faktiskt respektive
forvintat skolresultat i arskurs 9, fordldrarnas inkomst (som andel av genomsnittsinkomsten under respektive ir),
andelen elever med hogutbildade médrar och andelen elever med tva utlandsfédda forildrar. Férvintat studieresultat
ar skolgenomsnittet for elevernas forvintade betyg i 4k 9 baserat pa observerbara faktorer (elevens kon, ursprungsland,
invandringsalder samt respektive forilders utbildning, inkomst, ursprungsland och élder). Betygen dr arsvis
standardiserade.

Killa: Egna berikningar baserade pa data fran SCB.

Utvecklingen illustreras i Figur 6.4 som visar hur spridingen mellan svenska
skolor foriandrats under perioden 1990 till 2008. Fram till mitten av 1990-talet
lig  spridningen 1 faktiska skolresultat (betyg) strax under 0,5
standardavvikelser. Direfter sker en trendmissig okning och 2008 uppgar
spridningen till 0,95 standardavvikelser. Spridningen mellan skolorna har ocksa
Okat med avseende pa inkomst, utbildning och utlindsk bakgrund. Figuren
visar dven spridningen 1 elevernas forvantade studieresultat, baserat pa

elevernas observerbara bakgrundsfaktorer. Det dr intressant att denna
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spridning 6kat betydligt mindre 4n spridningen i faktiska resultat: fran 0,35 till
0,5 standardavvikelser.

Att  spridningen i faktiska studieresultat oOkad betydligt mer dn i
socioekonomiskt avseende dr i Overensstimmelse med resultaten frin PISA
(Skolverket 2010) och Osth m fl (2010). Den 6kade skillnaden mellan faktisk
och férvintad spridning kan bero pa att sorteringen av elever med avseende pa
icke-observerbara karakteristika skulle Okat betydligt mer 4n sorteringen med
avseende pa elevernas observerbara socioekonomiska bakgrund. En annan
mojlighet dr att givna socioekonomiska skillnader fatt allt storre genomslag pa
elevernas studieresultat, vilket i sin tur kan bero pa att skolornas arbetssitt
blivit alltmer beroende av elevernas bakgrund (se dven avsnitt 5).

Fragan idr i vilken utstrickning den Okade sorteringen av elever mellan olika
skolor kan forklara resultatutvecklingen i den svenska skolan. Okad spridning
mellan skolor kan forklara varfér socialt missgynnade elever presterar allt
simre men svarligen varfor resultaten forsimras bland socialt gynnade elever.
Om dessa elever i allt hégre grad omges av studiemotiverade elever fran trygga
hem borde deras studieprestationer forbattras — eller 1 varje fall inte forsdmras.
Analyser av den svenska grundskolereformen pa 1950-talet (Meghir och Palme
2005) och av den finska 6vergangen till en enhetlig grundskola pa 1970-talet
(Pekkala-Kerr m fl 2010) visar ocksd att en sammanhallen grundskola gynnar
barn till lagutbildade och laginkomsttagare medan effekten for barn till
hogutbildade eller hoginkomsttagare antingen ar nagot negativ eller inte skild
fran noll.

Samtidigt tyder det mesta pa att dven hogpresterande elevers kunskapsniva
fallit markant under de senaste 15 dren. Det dr inte heller sjalvklart att
resultaten bland de svaga eleverna dr de som forsdmrats mest. Figur 6.5 visar
torindringar 1 medelresultat och spridning (skillnaden i resultatférindring
mellan elever 1 95¢ och 5e percentilen) pd ett antal internationella
kunskapsmatningar.
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Figur 6.5 Forandring i genomsnittsresultat och spridning
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Apnm: Forandring i medelvirde och spridning (mellan elever i 95¢ och 5e percentilen) enligt diverse internationella
undersékningar. PISA-resultaten anges bade relativt OECD-genomsnittet och som absoluta férindringar.

Killa: TAE (2003) for RLS/PIRLS; Skolverket (2007¢) for PIRLS; Skolverket (2008a) for TIMSS; OECD (2010) for
PISA. Skalorna ar kalibrerade sa att 100 motsvarar en standardavvikelse.

Enligt RLS/PIRLS och PIRLS kinnetecknades bade perioden 1991 dll 2001
och 2001 till 2006 av foérsimrad genomsnittlig lisforstielse och minskad
spridning mellan eleverna i drskurs tre respektive fyra. Samma monster syns 1
TIMSS-undersckningarna  for matematik  och  naturvetenskap  bland
attondeklassare under perioden 1995 till 2007. PISA-undersékningarna — dven
de fo6r attondeklassare — finner ddremot att spridningen 6kat och
genomsnittsprestationerna férsaimrats mellan 2000 och 2009.

En delforklaring tll varfér monstren ser olika ut 4r att PIRLS/TIMSS har
ambitionen att mita absoluta kunskapstorindringar medan férindringar i PISA
mits relativt OECDs genomsnitt. Da spridningen minskat i andra OECD-
linder sa har den svenska spridningen Okat relativt dessa. Detta dr dock inte
hela férklaringen utan dven den absoluta spridningen bland svenska elever har
enligt PISA 6kat i naturkunskap och lisning, medan den minskat nagot i
matematik. Det ér inte sjilvklart vilka resultat som dr mest rittvisande varfor
det kan vara relevant att underséka om elevernas familjebakgrund fatt storre
betydelse for elevernas studieresultat over tid. Eftersom barn till hégutbildade



Studier i Finanspolitik 2011/3

och héginkomsttagare tenderar att fa relativt héga betyg skulle en sadan
utveckling tyda pa att spridningen bland eleverna i den svenska skolan 6kat.

Figur 6.6 visar att betygsfordelen av att ha en hégutbildad moder snarast
minskat nagot mellan 1990 och 2008. Detta skulle kunna betyda att
familjebakgrunden fatt minskad betydelse. Men, eftersom betygsskillnaderna
mellan barn till forildrar pa olika nivaer i inkomstférdelningen i princip ar
stabila, dr en troligare forklaring att andelen hogutbildade moédrar okat.
Nackdelen av att vara utlandsfédd har eventuellt 6kat nagot vilket kan bero pa
okad segregation, men det kan dven bero pa férindringar 1 familjebakgrund,
ursprungsland och invandringsilder bland de utlandsfédda.”!

Figur 6.6 Familjebakgrundens betydelse for svenska elevers betyg (ak 9)
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Anm: Figurerna visar skillnaden mellan angiven grupp och &vriga grupper i arsvis standardiserade avgangsbetyg i
arskurs 9. Inkomstkategorierna dr definierade utifrin respektive faders placering i den totala inkomstférdelningen for
respektive ar.

Killa: Egna berikningar baserade pa data frin SCB.

Att  undersoka betyg dr inte utan problem: forindringar av
betygssittningsnormer kan ha paverkat forhallandet mellan betyg och faktisk
kunskap olika for olika grupper. Exakt hur sidana faktorer paverkar dessa
samband idr dock oklart. Och efter att ha granskat figuren ovan sa ir det svart
att hivda att familjebakgrunden skulle fitt 6kad betydelse for elevernas
studieresultat, vilket ocksa ar slutsatsen i en detaljerad studie av Béhlmark och

41 Figur 6.6 anvinds betyg som dr édrsvis standardiserade vilket underlittar jimforelsen mellan det relativa och det
malrelaterade betygssystemet. Nackdelen med denna metod 4r att den tvingar den totala variationen i betyg att vara
densamma 6ver tid. Om man i stillet standardiserar data inom respektive betygssystem (1990-1997 respektive 1998-
2008) sa ser emellertid monstret snarlikt ut som det i figuren ovan.
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Holmlund (2011). Det ska dock noteras att PISA-resultaten tyder pa att elevens
bakgrund fatt 6kad betydelse under ren 2000 till 2009 (OECD 2010).%

Om skolvalet och den 6kade skolsegregationen ligger bakom de forsimrade
elevprestationerna sa borde resultaten forsimrats mest, och spridningen mellan
clever 6kat mest, i omraden dir skolvalet haft stort genomslag. Figur 6.7 visar
emellertid att forsaimringarna 1 PISAs lasforstielse om nagot varit storre i
mindre orter 4n i storre. Medan detta tyder pa att den 6kade sorteringen inte ar
en central orsak till de férsimrade genomsnittsresultaten dr det viktigt att
notera att figuren inte tar hinsyn till fordndringar i den socioeckonomiska
sammansattningen i olika orter. Vidare har spridningen mellan skolor ©kat
iven i mindre orter 4ven om sorteringen sannolikt 4r betydligt mindre i dessa.®

Figur 6.7 PISA lasforstaelse: Forandring 2000-2009
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Apnm: Figaren visar forindring i PISA-unders6kningarnas lisforstielse bland elever i arskurs 8 boende i orter av olika
stotlek.
Killa: OECD (2010).

Pa grund av dessa svagheter genomfor vi en alternativ analys i Tabell 6.1. Vi
undersoker dir om forindringen i niva och spridning av savil betyg som
nationella provresultat skiljer sig mellan kommuner som bara har en skola och
6vriga kommuner, efter att hiansyn tagits till foérindringar 1 elevunderlagets
socioekonomiska sammansittning. I kommuner med endast en skola kan
spridningen mellan skolorna per definition inte ha 6kat. Resultaten i tabellen
tyder pa att resultatutvecklingen — vare sig vad giller nivaer eller spridning —
inte skiljer sig signifikant frain den genomsnittliga utvecklingen. Detta talar mot

42 PISA anvinder sig av ett av eleverna egenrapporterat matt pa sociockonomisk tillhorighet vilket eventuellt kan
orsaka vissa problem med jimforbarheten. Dessutom dr PISA en urvalsundersékning vilka alltid innehéller vissa
samplingsfel.

4 Bo Malmberg har vinligen gjort en specialkdrning enligt den metod som anvinds i Osth m fl (2010). Den visar att
mellanskolvariansen utanfér de tre storstadsregionerna ¢kade fran 3 till 11 procent mellan aren 2000 till 2006. Under
samma period 6kade mellanskolvariansen inom storstadsregionerna fran 11 till 20 procent.
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att den Okade spridningen mellan skolorna dr en viktig forklaring till de
sjunkande resultaten.*

Tabell 6.1 Forandring i genomsnittsresultat och spridning i svenska
kommuner

Forandring i niva Forandring i spridning
Betyg Betyg Nat.prov Betyg Betyg Nat.prov
2000-2008 2004-2008 2004-2008 2000-2008  2004-2008  2004-2008
Endast en skola -0.056 -0.029 -0.025 0.085 0.002 -0.029
(0.03) (0.025) (0.028) (0.075) (0.069) (0.048)
Observationer 284 283 283 284 283 283
R2 0.17 0.09 0.07 0.06 0.03 0.06

Apnnr: Niva dr genomsnittliga arsvis standardiserade meritvirden eller resultat pa de nationella proven inom respektive
kommun. Spriding 4r skillnaden mellan elever i 90e och 10e percentilen i standardiserade meritvirden eller resultat pa
de nationella proven inom respektive kommun. Endast en skola dr en indikatorvariabel som visar att kommunen
endast hade en skola dr 2008. Alla regressioner kontrollerar f6r férindringen (under respektive tidsperiod) i (log) antal
studenter, andel elever fédda utomlands, genomsnittligt antal utbildningsar bland elevernas mdédrar, (log) inkomst
bland elevernas fider. Regressionerna idr viktade med respektive kommuns elevantal. Robusta standardfel inom
parentes.

Kélla: Egna berikningar baserade pa data frin SCB.

Den okade segregationen mellan skolor dr enligt denna analys knappast en
viktig férklaring till den negativa kunskapsutvecklingen i den svenska skolan.
An svirare dr det att forklara utvecklingen med friskoleexpansionen da andelen
elever som gir i fristiende grundskolor mellan 2000 och 2009 6kade fran fyra
till tio procentenheter. Att en forindring av denna storleksordning skulle
orsakat ett dramatiskt fall i kunskapsnivan forefaller osannolikt, inte minst da
inget tyder pa att friskoleexpansionen lett till f6rsimrade skolresultat f6r den
genomsnittliga eleven. Daremot kan segregationen vara en bidragande orsak till
resultatforsimringen bland framforallt lagpresterande elever. Dessutom kan

den 6kade skolsegregationen ses som ett problem av sociala skal.

Sammantaget har alltsa den sociala skolsegregationen ¢kat i viss utstrickning
under de senaste tio aren. Kunskapsspridningen mellan skolorna har dock 6kat
annu mer, vilket betyder att vilken skola eleverna gar pa kan férklara allt storre
del av skillnaderna i studieresultat mellan elever (detta diskuterades dven i
avsnitt 5). Vidare stir det klart att de Okade valméjligheterna mellan
kommunala och fristiende skolor ar en viktig orsak till denna utveckling.
Diremot ér det oklart om kunskapsspridingen mellan eleverna férindrats; det
ir dessutom oklart om betydelsen av elevernas familjebakgrund forindrats.
Istallet tyder det mesta pa att kunskapsnivén fallit bland alla typer av elever —
oavsett social bakgrund och studieférmaga.

Utvecklingen kan forstas pa tva huvudsakliga sitt. En mojlighet dr att eleverna
1 allt hogre grad sorteras med avseende pa studieférmaga. En annan mojlighet
ar att skolornas arbetssitt 1 allt hogre grad anpassats for att passa de svagare
eleverna. Eftersom en oOkad sortering med avseende pa elevernas
studief6rméga borde leda till forbattringar bland hogpresterande elever sd ér

4 Resultaten ir likartade om regressionerna kors oviktade eller om en indikator for att kommunen endast hade en
skola i botjan av respektive tidsperiod anvinds i stillet for indikatorvariabeln 1 Tabell 6.1. Vidare ir resultaten ar
likartade om 1998, 1999, 2001 eller 2002 viljs som startar.
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det mest sannolikt att skolornas arbetssitt dr vad som forindrats. Vad denna
torindring beror pa dr oklart. Men en forklaring kan vara att inférandet av det
malstyrda betygsystemet (och dirmed en grins for godkant resultat) lett till
Okat fokus pa relativt ldgpresterande elever. Da skolornas incitament att
anpassa undervisningen mot dessa elever dr sirskilt starka pa skolor med en
hég andel lagpresterande elever betyder detta dven att ambitiGsa elever fatt
okad anledning att vilja bort sidana skolor. Mer forskning beh6vs dock for att
ytterligare belysa dessa mekanismer och for att avgora hur kvantitativt viktiga
de ir.

6.3 Reformer inom friskoleomradet

Friskolor drivs som tidigare nimnts i allt hogre grad av vinstdrivande
koncerner och i allt ligre grad av ideella féreningar och stiftelser. Behoven av
effektiva kontroll- och sanktionsméjligheter har darfor 6kat, da risken annars
finns att vissa aktorer utnyttjar sitt informationsovertag och sinker
utbildningens kvalitet. Dessutom finns risken att vissa skolor pa olika satt viljer
bort mindre 16nsamma elevgrupper och att de 1 alltfér hog grad tar hinsyn till
kundernas onskemal, exempelvis genom att erbjuda generds betygssittning.

Regeringens viktigaste reform pa detta omriade dr att samma regelverk
framover kommer att gilla bade fristiende och kommunala skolor. Det innebir
bland annat att friskolorna kommer att ha samma rapporteringsskyldighet som
de kommunala skolorna. Sidan informationsplikt kommer att underlitta
kvalitetskontrollen f6r de 6vervakande myndigheterna vilket dr virdefullt med
tanke pa de informationsproblem och potentiella malkonflikter som priglar
utbildningsvasendet.

Regelforindringen innebir dven att mojligheterna for friskolorna att undlata att
erbjuda tjdnster som skolbibliotek och elevvard minskar. Ur ett
konkurrensperspektiv dr det onskvirt att krav pa tjanster galler lika for olika
skolformer. Samtidigt ar det vare sig mojligt eller 6nskvirt att i detalj reglera
enskilda skolors verksamhet. I stillet bor kvaliteten garanteras via externa
kontroller och granskningar av utbildningens faktiska kvalitet.

Man maste dven ha i dtanke att dven om samma kvalitetsaspekter ar viktiga att
analysera oavsett huvudman, sa r det rimligt att eventuella sanktioner ser olika
ut for exempelvis kommunala och vinstdrivande aktorer. Den nya skollagen
Ooppnar for vite och andra sanktioner mot skolor som inte uppratthaller
kvaliteten i verksamheten. Detaljerna kring hur detta ska fungera i praktiken ar
dock dnnu inte klara och det finns anledning att djupare utreda olika
sanktionsmoijligheter och hur dessa ska anpassas till olika huvudmin. Att
kunna utdoma kraftfulla sanktioner mot vinstdrivande aktorer som misskoter
sig dr viktigt men det maste ske pa ett sitt som i mojligaste man inte drabbar
eleverna.

Det dr daven onskvirt att regelverket som styr tillstandsgivandet till fristiende
skolor ses over. Som diskuterats dr informationsproblemen i skolsektorn stora
och det finns en risk att oseriosa aktorer kan utnyttja sitt informationsévertag
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gentemot elever och foérildrar till att erbjuda undermaliga tjanster. Da
kostnaderna f6r den enskilde att byta skola dr betydande finns det anledning att
stoppa vissa aktorer redan innan de startat upp verksamheten.

Aven i den nya skollagen gérs dock skillnad mellan fristiende och kommunala
skolor 1 vissa avseenden. En sddan skillnad ér att fristiende grundskolor far
anvinda kotid som urvalskriterium vid sidan av syskonfortur och geografiskt
avstand. Da koétid precis som boendeort dr urvalsinstrument som sannolikt ar
socialt segregerande och som dessutom riskerar att minska rorligheten pa
bostadsmarknaden finns det anledning att se 6ver detta regelverk. Amerikanska
friskolor som drivs med offentliga medel (sa kallade charter schools) ir
exempelvis tvingade att vilja ut elever med hjilp av lottning om antalet
sokande Overskrider antalet platser. Det dr svart att se vilka argument som
finns mot ett liknande regelverk i Sverige och det finns anledning att se 6ver pa
vilka grunder elever antas till fristiende skolor.

Vidare finns anledning att forbittra den information som finns tillginglig for
familjer som ska vilja skola. Hastings och Weinstein (2008) och Friesen m fl
(2009) finner att familjers val av skola 1 hog grad paverkas av hur information
om skolornas kvalitet presenteras. Samtidigt 4r informationsliaget i Sverige
sadant att det dr ytterst svart for den enskilde att gora kvalificerade
kvalitetsjimforelser mellan olika skolor. Da det bade ur ett individuellt och ur
ett samhillsperspektiv ar onskvirt att konkurrensen leder till 6kat soktryck till
skolor som haller hég kvalitet sa vore det virdefullt om kunskapsliget for de
viljande familjerna kunde forbittras. Detta skulle dven underlitta den l6pande
kvalitetsgranskningen av olika skolor.

6.4 Intagningsprov som grund fér antagning i grundskolan

Regeringen infér mojligheten fo6r skolor att anta elever till sa kallade
spetsutbildningar pa basis av resultaten pa akademiska intagningsprov.
Forsoksverksamhet 1 arskurs 7 ska inledas hosten 2012 och framover ska dven
eventuellt intagningsprov kunna anvindas i arskurs 4. Enligt forslaget ska
antalet platser vara begrinsat till maximalt 300 elever per drskurs vilket
motsvarar cirka 0,3 procent av en arskull.

Den forskning som finns pa omradet tyder pa att de elever som kommer att
delta i dessa spetsutbildningar kommer att limna skolan med en hogre
kunskapsniva (Guyon m fl 2010; Jackson 2010b; Hastings och Weinstein
2008). Detta ar knappast forvanande da eleverna i dessa klasser omges av
studiebegavade och motiverade elever och spetsklasserna kommer sannolikt
dven att kunna locka till sig sirskilt kvalificerade och ambitisa lirare. Det ska
dock framhivas att nimnda studier jamfor elever som gar pa sarskilt selektiva
skolor medan regeringens forsok galler sarskilda klasser som sannolikt kommer
att vara en del av storre skolor. Da bade kamrateffekterna och férmagan att
locka till sig sirskilt duktiga lirare sannolikt dr storre nér hela skolan dr selektiv
sa ar det moijligt att de positiva effekterna kommer att vara mindre i denna
svenska kontext.
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De problem som eventuellt finns med foérslaget ar att 6vriga skolor kommer att
drineras pa duktiga elever vilket forsimrar utbildningen f6r de kvarvarande
eleverna. Guyon m fl (2010) visar ocksa att en expansion av elitskolor pa
Nordirland ledde till f6rsimrade studieresultat f6r de elever som blev kvar i de
traditionella skolorna. Om spetsutbildningarna daremot haller den omfattning
som regeringen angett dr emellertid risken for en sidan utveckling marginell.

Risken ligger snarast i att denna typ av spetsutbildningar expanderar i
omfattning vilket skulle vara liktydligt med ett skolsystem dir eleverna
nivagrupperas tidigt. Evidensen tyder pa att sadan gruppering leder till 6kad
spridning av bade skolprestationer och livschanser mer generellt, utan att
genomsnittsnivan bland eleverna paverkas. Den skiktning som sker i
skolsystem med tidig nivagruppering tenderar dven  att  gora
utbildningsméjligheterna mer beroende av elevens sociala bakgrund vilket 1 sin
tur minskar den sociala mobiliteten.*

6.5 Sammanfattning och slutsatser: Skolval, konkurrens och
segregation

Det mesta tyder pa att det fria skolvalet och den konkurrens detta gett upphov
till haft sma positiva effekter for elevernas genomsnittliga prestationer.
Samtidigt har skolvalet bidragit till en 6kad segregation; i viss utstrickning med
avseende pa social bakgrund men framforallt med avseende pa studieférmaga.
Okad segregation kan emellertid svarligen forklara de sjunkande resultaten i
svensk skola eftersom resultaten sjunkit dven for de mest hogpresterande
eleverna. Om ©kad segregation vore en huvudforklaring si borde de
hégpresterande eleverna prestera bittre ndr de i allt hégre grad omges av
hégpresterande  elever. Dessutom har  bdde genomsnittsresultat och
spridningen mellan elever utvecklats pa likartade sitt 1 kommuner med sma
mojligheter till 6kad skolsegregation som i landet i Gvrigt.

Den nya skollagen 6ppnar for nya sanktionsmojligheter mot skolor som inte
uppritthaller kvaliteten. Detta ar vilbehovligt da verksamheten priglas av stora
informationsproblem vilket gor att marknadsmekanismerna inte kan garantera
kvaliteten. Utformningen av sanktionerna bor ta hiansyn till att flertalet
friskolor idag drivs av vinstdrivande bolag snarare dn ideella féreningar och
stiftelser. Vidare kan sanktionerna behova se olika ut for olika typer av
huvudmin och de exakta paféljderna kan beh6va utredas noggrant. Det finns
aven anledning att skidrpa kontrollen av huvudmannen innan tillstind for att
driva skolor ges.

Enligt den nya skollagen ska fristiende och kommunala skolor framover i
mojligaste man behandlas lika. Det innebir exempelvis att de fristiende
skolorna fiar samma rapporteringsskyldighet som de kommunala vilket ar
Onskvirt di det kan underlitta den externa kvalitetskontrollen av skolorna. For
att underlitta for familjer att géra informerade skolval vore det vidare 6nskvirt

4 Se exempelvis Pekkarinen m fl (2009). Hindriks m fl (2010) diskuterar frigan med utgingspunkt frin det belgiska
skolsystemet och gor dven en utforlig genomgang av litteraturen pd omréadet.
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om regelverket kring vilken kvalitetsinformation som skolorna ska redovisa
sags Over. 1 dagsliget dr sidan information knapphindig vilket minskar
mojligheterna for skolorna att konkurrera genom att erbjuda en hogkvalitativ
utbildning.

Ett undantag frin den generella regeln om likabehandling dr att fristiende
skolor till skillnad frin kommunala skolor tillaits anta elever baserat pa deras
kotid. Att 6versokta friskolor tillats vélja ut elever pa detta sitt bidrar troligen
till den sociala segregation som friskolorna gett upphov till. Dessutom himmar
detta antagningssystem sannolikt rérligheten pa bostadsmarknaden och det dr
svart att se nagra starka argument mot att Oversokta friskolor i stillet tvingas
vilja ut elever genom lottning,.

Regeringen har ocksa Oppnat upp for ett mindre antal spetsklasser till vilka
eleverna viljs ut med anlagstest redan i grundskolan. I marginell omfattning
tyder det mesta pa att detta kommer att ha positiva effekter for de elever som
gar i dessa klasser utan att det far nagra egentligt negativa konsekvenser for
resten av skolsystemet. Om denna typ av klasser tillats bli vanliga skulle det
dock wvara liktydigt med att skolan atergir till en tidig nivagruppering.
Erfarenheten tyder pa att detta skulle 6ka den sociala bakgrundens betydelse
for elevernas utbildningsmoijligheter och livschanser.

7 Ansvarsutkravande

Regeringen har i den nya skollagen dndrat vissa regler kring ansvarsutkrivande
och ansvarsférdelning 1 skolan. Kommunerna kommer dock dven i
fortsittningen att ha ansvaret for skolvasendet. Att analysera det kommunala
huvudmannaskapet ligger utanfér ramen fér denna rapport. Allméint kan dock
sigas att ansvaret for en verksamhet bor vara decentraliserat nir
externaliteterna 1 verksamheten dr sma samt ndr kostnadslige och invanarnas
preferenser skiljer sig mycket frin en kommun till en annan. Det ar uppenbart
att kvaliteten pa utbildningen i en kommun dven paverkar resten av landet,
vilket talar mot ett kommunalt ansvar. Eftersom det finns tydliga nationella
mal 1 skolan si dr det inte heller 6nskvirt att lokala preferenser tillats prigla
skolvisendet. Diremot kan det finnas praktiska skal till att lata ansvaret for
skolan vara kommunalt. Existensen av externaliteter och nationella mal betyder
dock att det kommunala ansvaret maste kompletteras med central styrning och
kontroll.

7.1 Rektors ansvar

Den nya skollagen tydliggdr att det dr rektorn som har ansvar for skolans
verksamhet. Da den enskilde rektorn har stor betydelse for skolans kvalitet
(Bohlmark m fl 2011) sa dr det bra att huvudansvaret ocksa ligger hos en aktor
som har faktisk mojlighet att paverka verksamhetens innehall. Samtidigt har
rektorn redan idag huvudansvaret fo6r verksamheten varfor det dr svart att se
att detta tydliggdrande kommer att fa nagra storre konsekvenser. Att rektorn ar
viktig for skolans utveckling innebdr dven att 6kade befogenheter kan leda till
att kvaliteten pad vissa skolor férsimras. Av denna anledning dr det viktigt att
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aven rektorerna utvirderas l6pande, bade av sina huvudmin och av de centrala
myndigheterna. I vilken utstrickning mojligheterna att halla rektorerna
ansvariga — och vem som i sa fall ska gora detta — dr oklart i det nya
regelverket.

7.2 Skolinspektionen

Skollagen forstirker skolinspektionens roll och skolor kommer exempelvis att
beliggas med vite om de inte lever upp till sina dtaganden. I ett decentraliserat
skolsystem dr det noédvindigt med vilfungerande externa kontroller av
verksamheten di det finns nationella mil med skolvisendet. Eftersom varken
privata eller kommunala huvudmin noédvindigtvis delar dessa mal ar en
torstarkt roll f6r skolinspektionen 6nskvird.

Samtidigt ar den empiriska evidensen kring skolinspektioners paverkan pa
skolresultaten knapphindig. Den forskning som refereras i1 Bjorklund m fl
(2010, kapitel 8) tyder pa att inspektioner kan spela en positiv roll men dven att
de kan ha negativa konsekvenser genom att styra bort resurser och
uppmirksamhet frin undervisningen. For att minska risken f6r det senare dr
det viktigt att inspektionerna framforallt fokuserar pa hur skolornas elever
presterar kunskapsmissigt (givet elevernas fOrutsittningar) snarare 4an
eventuella brister 1 andra avseenden. Det dr dessutom viktigt att myndigheter
som Skolinspektionen lyfter fram framgangsrika exempel som andra skolor kan
lira av. Den oOkade informationsmingd som finns tillginglig i och med det
utbyggda systemet fOr nationella prov torde underlitta sidan 6vervakning.

7.3 De centrala myndigheterna

I ett centraliserat skolsystem som det svenska, dir det férutom 290 kommunala
skolhuvudmin édven finns en mingd privata aktorer, har de centrala
skolmyndigheterna flera viktiga roller att spela. Som redan nimnts maste de
svara for uppfoljning och kontroll av verksamheten eftersom de lokala
aktorernas malsittningar kan skilja sig fran de nationella malen och
ambitionerna med utbildningsvisendet.

Dessutom finns det uppenbara stordriftfordelar i tillhandahallandet av en
infrastruktur f6r uppféljning och kontroll av skolvisendet. Detta giller dven
sammanstillandet och férmedlandet av kunskap till enskilda skolor och deras
huvudmin. Enskilda kommunala aktorer har vare sig resurser eller kompetens
for att pa ett fullgott sitt kunna hantera en sadan roll som dessutom férutsitter
att man har tillgang till information fran hela skolsystemet. Som lyfts fram i
Stenlas (2009) sa nedmonterades aktivt de centrala myndigheternas stodjande
och uppféljande roll i samband med att skolan blev ett kommunalt
ansvarsomrade. Detta dr anmirkningsvirt eftersom denna typ av funktioner ar
sarskilt viktiga i ett decentraliserat system.

Det utbyggda systemet f6r nationella prov innebir att en viktig del av en sadan
infrastruktur borjar komma pa plats dven om det finns vissa frigor om
kvaliteten pa den typ av uppgifter som samlas in. En av de frimsta bristerna
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med den nya ordningen dr att de nationella proven dven i fortsittningen
kommer att vara lokalt rittade vilket minskar jimférbarheten. Detta har i sin
tur foranlett regeringen att ge Skolinspektionen i uppdrag att 16pande
kontrollritta en andel av samtliga nationella prov. En central rittning av
proven skulle battre hantera dessa likvirdighetsproblem och detta till en, som
tidigare nidmnts, forhallandevis lig kostnad. Ett annat problem med dagens
ordning dr att resultaten frin de nationella proven i arskurs 5 1 dagslidget inte
samlas in pa ett sitt som mojliggdr en egentlig kvalitetsgranskning av
verksamheten.

Lovande dr ocksa att regeringen annonserat en avsikt att inrdtta en
utvirderingsfunktion inom utbildningsvasendet. Exakt vad denna ska gora ar
annu oklart men det 4r tydligt att det finns ett behov av att 16pande utvirdera
olika aspekter av skolsystemet samt att sprida denna information till relevanta
aktorer.

7.4 Sammanfattning och slutsatser: ansvarsutkravande

Det mest positiva med regeringens reformer inom detta omrade dr att
forutsittningarna for en effektivare kontroll och utviardering av den svenska
skolan forbittrats; det nationella provsystemet byggs ut och en funktion foér
systematisk utvirdering av skolsystemet ska inrittas. Vad som kan anmirkas pa
ar att de nationella proven édven i fortsiattningen ska rittas lokalt vilket forsvarar
kvalitetsarbetet. Det dr dven viktigt att den nya kunskap som genereras dven
sprids pa ett effektivare sitt i skolsystemet men det dr i dagsliget oklart om
detta kommer att ske och vem som i s fall ansvarar for detta.

Att skolinspektionerna ska fa en viktigare roll att spela och storre
sanktionsmojligheter 4r av godo di extern kontroll dr nodvindig for att
uppritthalla kvaliteten 1 en decentraliserad verksamhet dir det finns tydliga
nationella mal. Da risken finns att skolorna kommer att ligga resurser pa att
tillfredsstilla inspektionens krav snarare dn att forbittra undervisningen ar det
emellertid avgérande att inspektionerna utgar frin adekvata matt pa skolornas
kvalitet.

Att rektors ansvar tydliggors ar rimligt da rektorerna har ett stort inflytande pa
verksamheten. Detta innebar emellertid dven att en rektor bade kan forbittra
och forsimra en skolas kvalitet varfor det dr viktigt att rektorerna 16pnade
utvirderas av sina huvudmain och de centrala myndigheterna.

8 Lararférsdrjningen

En omfattande forskningslitteratur konstaterar att liraren spelar stor roll for
hur eleverna presterar 1 skolan. For att forbittra elevernas prestationer dr det
alltsa viktigt att skolsystemet kan locka limpliga personer till liraryrket. Det dr
otvetydigt sa att liraryrket forlorat sin attraktionskraft och allt firre av de
studiebegivade studenterna soker sig till lirarutbildningen och vidare till
liraryrket. Lararnas sjunkande I6ner relativt andra hégutbildade grupper dr en
trolig forklaring till detta (Fredriksson och Ockert 2008c) och att allt fler
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yrkeskarridrer 6ppnats upp for kvinnor kan vara en annan (Bacalod 2007). Den
sammanpressade l6nestrukturen i lirarkaren kan dven det ha bidragit till att
hogt kvalificerade individer 1 allt hogre grad sokt sig till yrken dar avkastningen
pa deras férmagor dr hogre.*

I lararyrket liksom i andra yrken dr bade 16n och arbetsuppgifter viktiga. Detta
visas inte minst i ett flertal studier som finner att liarare tenderar att soka sig till
skolor med en storre andel hogpresterande elever. Det verkar dven som om
sannolikheten att larare limnar lararyrket helt och haller beror pa hur hég andel
lagpresterande elever som finns pa en skola.”” Aven om det 4r svirt att finna
konkreta uppgifter sa tyder klagomalen fran lirarkdren pa att arbetsuppgifterna
blivit allt mindre stimulerande. Inte minst gar kritiken ut pa att en allt storre del
av arbetstiden liggs pa administrativa och elevsociala uppdrag snarare dn
undervisning och undervisningsférberedelser.”

Figur 8.1 Férmagor hos nyblivna dmneslarare pa hogstadiet
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Apnm: Figuren visar genomsnittliga férmagor bland nyblivna dmnesldrare under perioden 1980-2007. Fér midn mits
kognitiva férmagor och ledarskapsférmaga med hjilp av ménstringsutvirderingar. Gymnasiebetygen som anvinds for
min och kvinnor dr ojusterad for vilken linje/program som liraren gitt pa. Respektive forméga dr arsvis
petcentilrankad f6r hela populationen.

Kalla: Gronqgvist och Vlachos (2008).

Sjunkande relativloner, minskad lonespridning och mindre attraktiva
arbetsuppgifter betyder att det knappast ar forvanande att liraryrket blivit allt
mindre lockande fér personer med goda mojligheter pa den Gvriga
arbetsmarknaden. Figur 8.1 dr himtad fran Gronqvist och Vlachos (2008) och
den visar att nyblivha dmnesldrare pa hogstadiet har allt ligre kognitiva

férmagor, ledaregenskaper och betyg.”

46 Att lararnas arbetsmarknad dr sammanlinkad med arbetsmarknaden i stort visas tydligt i en norsk studie som finner
att lararbristen 6kar nir arbetslosheten i Gvriga yrken sjunker (Falch m f1 2009).

47 Forskningen kring dessa frigor ir ganska omfattande. Se exempelvis Falch och Strém (2005) fér en norsk studie
samt de referenser som de nimner.

4 Se exempelvis diskussionen i Stenlds (2009, kapitel 5).

4 Samma monster giller dven fér gymnasiet.
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Nedgingen bérjade under forsta halvan av 1990-talet vilket ér intressant da
l6negapet mellan lirare och andra hégskoleutbildade borjade vixa under senare
halvan av 1980-talet (Fredriksson och Ockert 2008c). Givet en genomsnittlig
utbildningstid om cirka fem 4ar sa sammanfaller alltsa nedgiangen av de nyblivna
lirarnas férmagor med det 6kade lonegapet mot andra hogskoleutbildade

grupper.

I vilken utstrickning denna utveckling kan forklara de sjunkande resultaten i
den svenska skolan dr emellertid svart att avgora da det visat sig ytterst svart att
koppla lirarnas personliga egenskaper till elevernas prestationer. Diremot
torde det vara sjalvklart att ett krympande rekryteringsunderlag gor det svart att
finna limpliga kandidater till liraryrket. Vidare finns det vissa beligg for att
elevernas skolresultat paverkas positivt av hégre lirarloner.” Huruvida detta
beror pa att rekryteringen av lirarna forbittras eller pa att hogre léner gor
lirarna mer motiverade dr emellertid oklart.

Det forefaller med andra ord viktigt att forbittra rekrytering och eventuellt
dven utbildningen av de blivande lirarna. Det bor dock noteras att dven
framgangsrika atgarder for att fOrbittra lirarutbildning och selektionen till
liraryrket endast kommer att forbattra elevernas prestationer pa mycket ling
sikt.

8.1 En ny lararutbildning

Regeringen har beslutat att reformera lirarutbildningen (prop. 2009/10:89).
Kortfattat innebir férdndringarna en tydligare uppdelning av utbildningen f6r
lirare pd olika stadier samt Okade dmneskrav. Detta innebdr dven att
utbildningen forlings med minst ett ar for de flesta lirare. Att géra en utforlig
analys av konsekvenserna av dessa forindringar ligger utanfor ramen for denna
rapport men nagra allmidnna kommentarer kan goras.

Enligt den internationella forskningen finns det mycket lite som tyder pa att de
som genomgitt en lirarutbildning skulle vara systematiskt bittre lirare 4n de
som har en annan bakgrund (Hanushek och Rivkin 20006). Det ska hir noteras
att forskningen kring dessa fragor dr internationell och da lararutbildningarna
ser olika ut i olika linder sa dr det inte helt enkelt att 6versitta resultaten fran
ett land till ett annat. Samtidigt har den svenska ldrarutbildningen kritiserats
kraftigt, vilket ocksa dr en bidragande anledning till att den nu reformernas.
Det ir siledes sannolikt att de svenska lararutbildningarna inte utmairker sig
positivt 1 en internationell jimforelse.

Det finns vissa belidgg for att personer med goda dmnesdidaktiska kunskaper,
sasom dessa mats med olika tester och prov, i genomsnitt r bittre an andra pa
att forbittra elevernas kunskaper (Baumert 2009). Detta betyder emellertid inte
att lararutbildningar generellt skulle vara sirskilt bra pa att férmedla just denna
typ av kunskaper. Snarast betyder resultatet att det via dylika tester i viss man

50 Loeb och Page (2000) finner beligg f6r detta i USA. Dolton och Marcenaro-Gutierrez (2010) finner liknande resultat
genom att jimfora lirarloner och skolresultat i olika linder.
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gar att skilja framgangrika lirare fran mindre framgangsrika. I ljuset av att de
imnesdidaktiska kunskaperna forefaller viktiga 4dr det positivt att
lirarutbildningen i 6kad grad fokuserar pa amnesstudier.

En forlingd utbildning innebdr emellertid dven att kostnaden for att soka sig
till liraryrket Okar, vilket i sig kan leda till minskat utbud av lirarstudenter.
Denna héjda utbildningskostnad dr dock inte jamnt férdelad mellan olika
studenter utan den ar sarskilt hog for dem som dr mindre studiemotiverade och
imnesintresserade. Medan det alltsa dr svart att uttala sig om hur den forlingda
utbildningstiden kommer att paverka den genomsnittliga lirarstudenten sa kan
man foérvinta sig att det i sarskilt hog grad dr mindre dmneskvalificerade
personer som kommer att vilja bort lirarutbildningen av sadana skal.

Den tydligare indelningen av ldrarutbildningen mot undervisning pa olika
stadier forefaller rimlig dd de kompetenser som kravs f6r undervisning i olika
aldrar troligen skiljer sig at. Det dr dock bortom var kompetens att uttala oss
vidare om detta.

Antagningen till den nya lirarutbildningen ska eventuellt ocksa kompletteras
med vissa anlagsprov (SOU 2008:109). En mingd vetenskapliga studier finner
dock att det dr ytterst svart att pa forhand identifiera vilka egenskaper,
firdigheter och personlighetsdrag som krivs fr att bli en bra lirare.” Aven om
det naturligtvis vore 6nskvirt att redan vid antagningen till utbildningen kunna
skilja mellan limpliga och olimpliga lirare si finns det med andra ord
anledning att vara tveksam till denna idé.

Den bista signalen om en persons faktiska lararférmaga erhalls 1 stillet genom
att utvardera de faktiska prestationerna i klassrummet (Kane m fl 2008). Det
finns dven betydande mojligheter att via férdjupade utvirderingar bestiende av
arbetsprov, sjilvskattningar och videoinspelade lektioner kunna forutsiga
lirarnas foérmagor (Cantrall m fl 2008). Denna typ av utvirderingar skulle
limpligen kunna ske inom ramen for ldrarutbildningen men i vilken
utstrackning detta faktiskt kommer att ske ar oklart. Det vore dock 6nskvirt da
det finns betydande vinster att géra genom att pa ett tidigt stadium gallra bort
personer som ar olampliga for lararyrket (Hanushek 2010).

8.2 Ldner, I6nestruktur och karriarvagar

Lirarnas 16neutveckling har som sagt halkat efter andra hogskoleutbildade
gruppers. Dessutom dr lonestrukturen bland lirare ytterst sammanpressad.
Aven om detta ir ett problem nir det giller att locka studiebegivade och hogt
motiverade studenter till liraryrket sa dr det svart att se vad staten kan gora for
att paverka situationen inom ramen for dagens institutionella struktur dir
kommunerna har arbetsgivaransvaret.

Statens huvudsakliga medel for att paverka resurstilldelningen i skolan gir via
de generella statsbidragen till kommunerna. Det finns dock inget som sager att

51 Se exempelvis Gronqvist och Vlachos (2008), Rockoff m fl (2010) och referenserna i dessa studier.
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en hojning av dessa bidrag skulle ga till skolan och dn mindre att de skulle
anvindas till hojda lirarléner. Eftersom kommunerna som arbetsgivare i hog
grad agerar som ensamma, eller atminstone dominerande, kopare av lirarnas
tjanster sa har de incitament att halla nere l6nerna utan hansyn till hur detta
paverkar yrkets allmidnna attraktionskraft. Detta kan ses som ett specialfall av
det generella problemet med decentraliserat ansvar i en verksamhet dér beslut i
en kommun aven paverkar landet i stort. Det finns heller inget som tyder pa att
konkurrensen frin friskolorna leder till substantiellt hégre l6ner dven om det
finns tendenser till att l6nerna for vissa lirargrupper stiger nar konkurrensen
mellan skolorna 6kar (Hensvik 2010).

Den bristande lonedifferentieringen inom ldraryrket dr troligen ocksa ett
problem ur motivationssynpunkt och det finns beligg for att en tydligare
koppling mellan ldrarens prestationer och lirarens 16n kan leda till hojd
produktivitet (Lavy 2009). Det ska samtidigt framhallas att explicita
incitamentlonesystem dir 16nen kopplas till observerbara faktorer kan vara
ytterst svira att utforma pa ett limpligt sitt. Det finns uppenbara risker att
sadana system far lirarna att bortse fran viktiga men svarmitbara uppgifter.
Liknande svarigheter finns dock i alla yrken vilket inte hindrar arbetsgivare fran
att beléna hogt virderade anstillda med hégre 16n.

Nir framgangsrika och ambitidsa lirare inte belénas via I6nesattningen sa finns
risken att de belonas pa mindre optimala sitt. Exempelvis kan dessa lirare
erbjudas vidareutbildning, fi undervisa de mest stimulerande elevgrupperna
eller de intressantaste amnesomradena, dven om liraren skulle gora storre nytta
pa annat héll i verksamheten. Liksom att det dr svart for staten att paverka
l6nenivan sa dr det emellertid svart for staten att paverka lonestrukturen for en
yrkesgrupp som man inte har arbetsgivaransvar for.

En mojlig vig till 6kad 16nedifferentiering dr dock genom att inféra sirskilda
yrkeskategorier. Regeringens dtgird inom detta omrade ar att infora lektorat till
vilka larare kan kvalificera sig om de har en licentiat- eller doktorsexamen och
minst fyra ar av val vitsordad yrkesverksamhet. Medan fler karridrsteg for lirare
forefaller vara en bra édtgird sa dr denna utformning tveksam. Det finns som
redan nidmnts ingen koppling mellan en ldrares formella meriter och
prestationerna i klassrummet.

I stillet f6r att utdela lektorat pa basis av formella meriter vore det alltsa
rimligare att befordra de lidrare som via praktisk handling uppvisat ambition
och framging i yrket. Dessutom ar gruppen lirare med nddvindiga examina
mycket liten varfér reformen kommer att fa begrinsade praktiska
konsekvenser. Mojligen kan atgirden leda till att fler akademiskt vilmeriterade
personer lockas till liraryrket men samtidigt sitter regelverket kring
lirarlegitimationen (se nedan) upp hinder for detta.

En annan aspekt dr att inrdttandet av lektorat 1 sig inte ger huvudminnen
incitament att anstilla personer med de meriter som mojliggoér befordran till
lektor. Uppenbarligen har huvudmannen hittills inte ansett det vara motiverat
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att anstilla individer med doktorsexamen eller att erbjuda villkor som kan locka
personer med dessa meriter till liraryrket. Det dr svart att se hur inrittandet av
lektorat i sig kommer att andra pa dessa férhallanden.

8.3 Lararlyftet

Via det sd kallade Ldrarlyftet har regeringen satsat relativt stora resurser pd
kompetensutveckling bland lirarna. Satsningen har omfattat 2,8 miljarder
kronor under fyra ar och atgirden har analyserats av Statskontoret (2010).
Satsningen kommer att fortsitta men under de kommande aren kommer
anslaget att anvindas for vidareutbildning av verksamma lirare som saknar
behorighet enligt de nya behorighetsregler som den nya skollagen stiller upp.

Statskontoret fann det omojligt att utvirdera om satsningen lett till hojd
maluppfyllelse bland eleverna vilket var syftet med dtgiarden. De kunde dock
konstatera att det inte fanns nagra belagg for att skolorna prioriterat omraden
med svag maluppfyllelse. De deltagande lirarna forefaller dock ha varit mycket
n6jda och analysen tyder pa att det frimst varit redan studiemotiverade lirare
som tagit del av utbildningen. Som diskuterats i féregaende avsnitt tyder alltsa
analysen pa att vidareutbildningen frimst fungerat som en bel6ning till sirskilt
motiverade och dirmed framgangsrika lirare. Det finns dock inget som siger
att detta dr det bidsta sittet att beléna dessa lirare eller att dessa ldrare dr de
som har storst behov av vidareutbildning.

Lirarlyftet har som sagt visat sig svart att utvirdera och liknande satsningar i
andra linder har gett blandade resultat vad giller elevernas
kunskapsutveckling.”” Som tidigare nimnts sa har det dven visat sig vara svart
att identifiera positiva effekter av genomgangen lirarutbildning. Sammantaget
ar det dirfér tveksamt om vidareutbildningen av verksamma lirare kriver
kommer att leda till férbittrade elevresultat.

8.4 Lararlegitimationen

En av regeringens dtgirder for att hoja lirarkarens kvalitet har varit att besluta
om en sa kallad lararlegitimation. I korthet betyder detta att det krivs examen
fran en lararutbildning och ett godkint introduktionsar for att kunna erhalla en
lirarlegitimation. Endast legitimerade lirare ska fa sitta betyg, ansvara for
undervisning och kunna erbjudas fast anstillning. Vidare kommer legitimerade
larare att kunna anmidlas till Lirarnas ansvarsnimnd och i virsta fall fotlora sin
legitimation. Vil legitimerade lirare kommer att ha foretride till samtliga
lirartjanster, dven vikariat.

Medan ambitionen bakom lirarlegitimationen ér lovvird ar det viktigt att
notera att ldrarlegitimationen inte i sig gor det mer attraktivt att soka sig till
liraryrket. Tvirtom kommer legitimationen att 6ka kostnaden for den enskilde

52 Garet m fl (2008, 2010) finner inga positiva effekter av vidareutbildning av amerikanska lirare. Det gor inte heller
Jacob och Lefgren (2004) och Harris och Sass (2010). Diremot finner Angrist och Lavy (2001) positiva effekter av
vidareutbildning av israeliska lirate. Det forefaller rimligt att de skilda tesultaten delvis beror pa att innehallet i
utbildningarna skiljer sig ét.
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att vilja lirarbanan vilket kommer att minska utbudet av potentiella lirare.
Rimligen 4r det personer med goda framtidsutsikter pa resten av
arbetsmarknaden som frimst kommer att vilja bort ldraryrket nir kostnaderna
for att bli lirare Okar (Angrist och Guryan 2008). Detta dr en kostnad som
maste vigas mot den kvalitetssikring av de blivande lirarna som legitimationen
eventuellt kan medfora.

Inférandet av en lirarlegitimation innebar alltsa en avvigning mellan hojda
intrideshinder =~ som  avskricker = dem  med  bidst  alternativa
sysselsdttningsmojligheter och uppritthillandet av en minimikvalitet dir
olampliga personer hills borta fran yrket. Ett annat satt att uttrycka detta ar att
legitimationskravet troligtvis kommer att halla bide de mest och minst limpade
borta fran liraryrket. Nettoeffekten pa lirarkarens kvalitet beror pa i vilken
utstrdickning  man  lyckas halla nere de intrideskostnader som
legitimationskravet f6r med sig och hur pass goda instrument man har for att
avgora vilka som dr olampliga for yrket.

8.4.1 Hijda kostnader att bli lirare

Enligt regeringens proposition ska lirarna genomga ett introduktionsar efter
avslutad utbildning. Lirarna ska da under handledning undervisa i de amnen de
har behorighet i och pa ritt nivd, varefter de kan fa sin legitimation. Medan
mer handledd praktik kan ge nya lirare vardefull hjilp in i yrket sa dr de
praktiska problemen med introduktionsiret stora.” Framforallt kommer
torslaget att innebidra svarigheter for de nyutexaminerade lirarna att etablera sig
pa arbetsmarknaden. I vintan pa en limplig introduktionstjanst sa kommer de
att vara hinvisade till vikariat som dock legitimerade lirare har foértur till.
Vidare har vikarierande men icke-legitimerade lirare inte ritt att ansvara fOr
undervisningen eller ritt att sdtta betyg. Sammantaget innebdr detta att
behoriga lirare som dnnu inte har en legitimation kommer att ha en mycket
svag stillning pa arbetsmarknaden.

De kostnader som legitimationssystemet innebér f6r den enskilde bestims till
stor del av hur lang vintan pa en introduktionstjanst blir. Detta beror pa hur
bra matchningen mellan skolornas personalbehov och den enskilde lirarens
behorighet fungerar, vilket 1 sin  tur paverkas av vilken grad av
overensstimmelse mellan lirarnas behorighet och introduktionstjanstens
innehall som kommer att krivas. Om det finns krav pa att ldrarens
introduktionstjinst ska vara pa ritt niva och i precis den dmneskombination
som ldraren har behorighet f6r riskerar matchningsproblemen att bli stora. En
mindre rigid kravspecifikation minskar dessa problem.

Vidare beror matchningen pa hur skolsystemets olika aktérer kommer att agera
och samordna verksamheten. Regeringen avsitter enligt propositionen cirka
30 000 kronor per introduktionsar vilket inte ens motsvarar en manadslon.
Eftersom det inte dr kostnadsfritt att s6ka efter personal och da skolan har
mentorskostnader forknippade med introduktionsaret kommer detta bidrag i

53 Rockoff (2008) finner att handledning av nyanstillda lirare kan minska personalomsittningen och i viss utstrickning
dven elevernas studieresultat.
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sig knappast att fa skolorna att erbjuda introduktionsarsplatser om inte skolan
redan har ett personalbehov.

Det finns darfor risker for att kéerna till introduktionsaren for vissa larartyper
och 1 vissa regioner kommer att bli linga, inte minst da det finns betydande
fluktuationer i skolornas personalbehov. Det finns darfér anledning att redan
innan reformen rullats ut stalla sig frigan om inte ersittningen till skolor som
erbjuder introduktionsar borde hoéjas kraftigt. Om det visar sig svart for
nyutexaminerade ldrare att fa introduktionsarsplatser kan detta fi negativa
effekter pa liraryrkets attraktionskraft dven efter att situationen forbittrats.

8.4.2 Kvalitetsgarantier i legitimationssystemet

De kvalitetsgarantier som finns i systemet med lararlegitimation ligger i kravet
pa examen frin en lirarutbildning, mojligheten gallra ut olimpliga personer
under introduktionsaret och mdojligheten att utkriva ansvar av redan
legitimerade ldrare via Ldrarnas ansvarsnimnd.

Vad giller kravet pa genomgangen lirarutbildning sa kommer detta sannolikt
att vara en svag kvalitetssignal. Som redan nidmnts ar det tveksamt att en
person blir en bittre lirare av att ha genomgitt en lirarutbildning i1 férhallande
till alternativa utbildningsvigar. Kvaliteten pa den svenska lirarutbildningen
har ocksd ifragasatts varfor det dar anmirkningsvirt att denna utbildning nu far
en dnnu starkare stillning dn tidigare. Visserligen ska ldrarutbildningen goras
om men den internationella forskningen tyder pa att det inte ar sjalvklart hur
en hogkvalitativ lararutbildning ska se ut. Kvalitetsproblemen ar dessutom nira
torknippade med liraryrkets svaga attraktionskraft: utbildningar som har svart
att fylla sina platser med kvalificerade studenter tenderar att sinka kraven.

Eftersom den nya utbildningen dnnu inte existerar dr det svart att avgora hur
god kvalitetskontrollen inom ramen for utbildningen kommer att bli. Det finns
emellertid en risk for att kvalitetskontrollen kommer att bli svag och det hade
varit rimligt att invinta utfallet av den reformerade utbildningen. Det ska dock
sigas att redan tidigare existerande regelverk gav en stark sirstillning at
lirarutbildningen sa reformens betydelse ska 1 detta avseende inte overdrivas.

Den stora forandringen i férhéllande till dagens ordning ligger 1 bedémningen
av introduktionsiret som utférs av rektor pa respektive skola. Aven om det
finns forskning som visar att lirarnas prestationer under de forsta aren dven
speglar deras framtida prestationer sa finns det anledning att ifrdgasitta denna
ordning.” For det forsta ar det motsigelsefullt att regeringen anser det
nédvandigt att via legitimationen detaljreglera skolledarnas anstillningsbeslut
samtidigt som man ger rektorerna fértroendet att kvalitetsgranska lirarna pa
detta avgorande sitt. Det dr dven oklart hur en hogkvalitativ och likvirdig
bedomning av liararnas kompetens ska kunna komma tillstind pa landets alla

5 Kane m fl (2008) finner att lirarnas prestationer under de forsta dren i yrket dr en relativt god signal om lirarens
framtida prestationer. Staiger och Rockoff (2010) diskuterar om det gar att anvinda sig av denna typ av utvirderingar
for att hoja lirarkarens kvalitet. De finner att relativt starka positiva effekter skulle kunna uppnds, men da diskuterar de
ett system dér 70-80 procent av de nyblivna lirarna forvigras vidare anstillning efter de forsta tva aren i yrket.
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skolor. Risken dr 6verhingande att skolornas nuvarande personalbehov och
andra ovidkommande faktorer paverkar deras utlitande efter introduktionsaret.
For det andra har krittk mot skolledarnas pedagogiska ledarskap nyligen
framfoérts av  Skolinspektionen (2010c). Enligt Skolinspektionen ror sig
rektorerna 1 liten utstrickning ute i den praktiska verksamheten och fragan ir
dirfér om de har kapaciteten att bedéma hur vil en enskild liraren limpar sig
for yrket.

Den enskilde rektorn kommer vidare att ha mycket svaga incitament att
faktiskt underkdnna enskilda lirare efter introduktionsaret. For det forsta dr det
svart att se varfor en rektor inte skulle godkinna en lirare som rektorn utan ett
legitimationssystem skulle beviljat tillsvidareanstillning. Fér det andra finns det
ingen skyldighet for rektorn att anstilla en ldrare vars introduktionsar
godkinns. Aven om rektorn inte anser att en lirare ir sirskilt limplig for yrket
ar det darfor oklart vilka incitament som finns for att faktiskt underkdnna en
sadan larare. Risken for godtycke i bedomningen dr darfor stor.

Risken f6r godtyckliga bedémningar introducerar ocksa en osikerhet i
legitimeringsprocessen som knappast gynnar den framtida ldrarrekryteringen.
Forutom att systemet inte borgar for en god kvalitetssikring av
introduktionsaret forefaller ordningen rittsosiker och man kan ifrdgasitta att
arbetsgivaren ges makt inte bara 6ver den anstilldes nuvarande anstillning utan
over lirarens hela framtida yrkesliv. Lararens foérhandlingsstyrka gentemot
arbetsgivaren initialt i karridren kommer att vara mycket svag vilket kan ses
som en ytterligare kostnad for den enskilde att s6ka sig till liraryrket.

Det sista steget i kvalitetssiakringen ligger 1 att legitimerade lirare ska kunna
varnas av en ansvarsnamnd och i virsta fall forlora legitimationen. Systemet
motsvarar ungefir sjukvardens HSAN som fram tills nyligen kunnat utkriva
ansvar av vardpersonal. Skillnaden dr dock att det dr betydligt svérare att i
efterhand gora en extern och objektiv bedomning av en undervisningssituation
som 1 allmédnhet I6per Over flera ar, dn av en specifik vardsituation. Enskilda
elever far sillan eller aldrig en undervisning som dr helt anpassad till sina
torutsittningar varfor flertalet elever skulle ha anledning att med viss ritt klaga
hos Lirarnas ansvarsnimnd. Samtidigt ar skolans mal mangfacetterade,
elevernas formagor och behov sviarmaitbara och det pedagogiska kunskapsliget
osikert vilket gor den externa bedémningen ytterst svar. Man kan dven fraga
sig om det gir att utkriva strikt personligt ansvar i en sa pass kollektiv
verksamhet som skolundervisning.”

Ansvarsnimnden  kommer alltsd  att  stillas  infér mycket svara
grinsdragningsproblem och det dr svart att se hur den skulle kunna beivra
annat 4n mycket allvarliga férseelser. Aven inom idag gillande arbetsritt finns
det emellertid mojlighet for sanktioner mot personal som gor grova Gvertramp
1 yrket. Det dr dérfér oklart i vilken utstrickning inférandet av Lirarnas

55 Sjukvirden har nyligen 6vergivit HSAN-modellen dir vardtagaren anmiler specifika individer till férméin for en
modell dir en hel virdsituation anmails till Socialstyrelsen. Detta innebdr att Socialstyrelsen kan géra en
forutsittningslos utredning av hindelsen.
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ansvarsnamnd 1 praktiken kommer att férbittra mojligheterna att hantera
oskicklighet hos verksamma lirare.

Hotet att bli anmild till Lirarnas ansvarsnimnd kommer emellertid att paverka
lirarnas arbetssituation och dirmed deras yrkesutévning. Det finns en
mojlighet att hotet stirker lirarnas incitament att leverera en god utbildning
men samtidigt finns flera uppenbara problem. Anmailningshotet kan resultera i
for generos betygssittning da liraren vill halla elever och forildrar néjda.
Motsvarande finns en risk for en lag ambitionsniva i de utvecklingsplaner som
elev och lirare utarbetar dd detta 6kar sannolikheten att malen faktiskt uppnas.
Mer generellt kommer hotet om anmalan att kriva en mycket omfattande
dokumentation av vilka atgarder och planer liraren dragit upp for den enskilde
eleven. Siadan dokumentation kommer ofrankomligen att ta tid fran
undervisning och undervisningsplanering. Det dr svart att se hur
undervisningens kvalitet kommer att hojas av att annu mer arbetstid ldggs pa
administrativa uppgifter. Annu mer administrativa uppgifter ir inte heller nigot
som kommer att géra yrket mer attraktivt.

8.5 Sammanfattning och slutsatser: lararférsérjning

Liraryrkets attraktionskraft bland studenter med hoga betyg, goda
ledaregenskaper och hég kognitiv férmaga har fallit kraftigt de senaste 20 aren.
Regeringens Overgripande ambition dr att hoja ldraryrkets status och
attraktionskraft. Det finns i princip tre sitt att astadkomma detta. Fér det
forsta kan 16neldge och kompensationsstruktur dndras pa ett sitt som gor yrket
mer attraktivt. For det andra kan arbetsuppgifterna géras mer attraktiva och for
det tredje kan man minska osdkerhet och kostnader férknippade med att s6ka
sig till ett yrke. Det dr svart att se hur regeringens forslag kommer att paverka
nagon av dessa faktorer i positiv riktning.

Vad giller 16ner och 16nestruktur sa har regeringen begrinsade méjligheter att
paverka situationen eftersom det ar kommunerna som ar lirarnas arbetsgivare.
Ett sitt dr att inritta nya lirarbefattningar som de lektorat vilka nu planeras.
Dessa lektorat dr emellertid reserverade for den lilla del av lirarkaren som har
licentiat- eller doktorsexamen. Eftersom en lirares pedagogiska férméga inte
forefaller vara relaterad till formella kriterier dr det svart att forsta vilka positiva
effekter denna reform kommer att fi. En rimligare 16sning hade varit att
anvinda lektoraten till att belona sirskilt ambitibsa och pedagogiskt
framgangsrika lirare.

Mycket tyder pa att en bidragande orsak till att liraryrket 4r mindre attraktivt
idag dr att undervisningsrelaterade arbetsuppgifter tringts undan av
administrativa och elevsociala. Det finns inget i regeringens férslag som
forefaller dndra detta till det battre utan snarast kommer den administrativa
bérdan att 6ka. Fler beslut kommer enligt den nya skollagen att kunna
overklagas och sadana forfaranden stiller krav pa standardiserad information.
Framfoérallt kommer hotet om indragen lirarlegitimation att stilla krav pa att
varje enskild elevs forutsittningar och lirarens bidrag till elevens framsteg
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dokumenteras. Foérutom en negativ paverkan pa yrkets attraktionskraft
kommer detta att ta tid frin undervisning och undervisningstérberedelser.

I och med att lirarutbildningen forlings sa kommer kostnaderna att s6ka sig till
lararyrket att stiga. Detta kommer i sig att géra det mindre attraktivt s6ka sig till
yrket. Det introduktionsar som lirarna ska genomga efter avslutad utbildning
kommer dven det att kraftigt 6ka kostnaderna och osikerheten forknippade
med att bli lirare. En omskriven rapport frain McKinsey (2007) podngterar att
linder som lyckats uppritthalla lirarutbildningens attraktionskraft ir de som
lyckats garantera en trygg och smidig 6vergang till liraryrket efter avslutade
studier. Systemet med lararlegitimation innebdr diremot betydande hinder for
lirarna att etablera sig pa arbetsmarknaden efter avslutad utbildning, helt i strid
med McKinseys rekommendationer. Detta riskerar att ytterligare sinka
liraryrkets attraktionskraft och ddrmed lirarkdrens kvalitet. Vidare forefaller
kvalitetssakringen i legitimationssystemet att endast vara marginellt starkare dn
den som hittills funnits pa plats och risken for godtyckliga bedémningar av
lirarnas kvalitet dr stor.

En bittre modell hade darfoér varit att utéka praktikinslaget 1 den reformerade
lirarutbildningen och att inom ramen fér denna utféra en gedigen
kvalitetsgranskning av de blivande lirarna.” Detta hade ocksi underlittat
likvirdigheten i bedémningen av lirarna och undvikit att arbetsgivarna far den
maktstillning som ett avgorande inflytande 6ver den enskildes framtida
yrkesliv for med sig.

For att motverka de negativa effekter som legitimationen riskerar att ge
upphov till krivs att statsbidraget till introduktionsaret dr sia generdst att
kobildning undviks. Den foéreslagna nivan om 30 000 kronor per
introduktionsarsplats forefaller snalt tilltagen och bor héjas. Det dr dven viktigt
att kraven pd att introduktionsédret ska utféras pd ritt stadieniva och i ratt
amneskombinationer inte blir for rigida da det ofrankomligen kommer att leda
till kobildning. Eftersom formell lirarkompetens visat sig vara svagt relaterad
till faktisk kompetens dr det dven Onskvirt att verksamma lirare som inte
uppfyller de formella legitimationskraven inte per automatik straffas ur
skolsystemet. For att undvika att skolorna forlorar virdefull lirarkompetens
bor denna grupp lirare erbjudas alternativa sitt att beldgga sin yrkesskicklighet.

Eftersom regeringens reformer knappast kommer att hoja liraryrkets
attraktionskraft si kommer soktrycket till lirarutbildningen sannolikt att vara
fortsatt lagt. Utbildningar med lagt soktryck tvingas ofta anta dven mindre
kvalificerade studenter vilket tenderar att leda till en lig kravnivd. Aven om den
nya lirarutbildningen héjer kraven pa dmneskunskaper och fokuserar mer pa
stadiespecifika kompetenser ar det dérfoér tveksamt om den reformerade
lirarutbildningen verkligen kommer att kunna hélla en hég kvalitet.

561 en forskningsoversikt konstaterar Goldhaber (2011) att lararlegitimationer frimst anvinds i linder dir statsmakten
inte hatr kontroll 6ver kvalitén pé de lirarutbildningar som erbjuds.

71



72

9 Sammanfattning och slutsatser

De internationella undersékningarna visar att svenska elever presterade relativt
vil 1 borjan och mitten av 1990-talet. Direfter f6ljer en markant férsimring.
Denna resultatforsimring galler pa alla nivaer och i alla amnen, aven om
nedgiangen varit som storst pa gymnasiet samt inom matematik och
naturvetenskap.

Resultatnedgangen syns i alla delar av fordelningen. Den senaste PISA-
undersokningen tyder pa att fOorsimringen ar storre bland lagpresterande elever
an bland hogpresterande elever medan den senaste TIMSS-undersokningen
visar pa det omvinda monstret. Det dr alltsa inte klart om resultatspridningen
Okat eller minskat sedan mitten av 1990-talet. Samtidigt tyder resultaten i denna
rapport (och andra studier) pa att familjebakgrundens betydelse for elevernas
skolprestationer inte Okat. Ett genomgiende monster dr dock att
resultatspridningen mellan skolor okat.

1990-talet var ett dartionde av lingtgaende och systemovergripande reformer.
Bland annat kommunaliserades skolan, skolvalet och friskolereformen
sjOsattes, programgymnasiet introducerades, betygssystemet reformerades, och
nya liroplaner introducerades. Det dr pafallande hur lite evidens som verkar ha
legat till grund for dessa reformer. En del av dessa reformer var kanske
vilmotiverade — andra kanske inte var det. Pa grund av brister i insamlingen av
data och sittet pa vilket reformerna genomfordes dr det mycket svart att i
efterhand utvirdera dessa reformer.

Nir den statliga styrningen av skolan minskade, i och med kommunaliseringen,
Okade inte insatserna for att folja upp och utvirdera. Detta dr synnerligen
anmarkningsvirt da ett decentraliserat system staller storre krav pa kontinuerlig
uppfoljning och utvirdering for att fungera vil. Detta medfor ocksa att det ar
mycket svart att avgora vad som orsakat resultatnedgangen i svensk skola.

Forskningen pekar pa att resurser spelar roll. Det handlar savil om antalet
lirare, som deras undervisningstid och arbetssatt, och “kvaliteten” pa lirarna.
Det ir svart att se nagra reformer fran centralt hall som paverkar utvecklingen
av dessa centrala insatsfaktorer i en for eleverna gynnsam riktning. De
resursforstirkningar som initierats ar rimligen for sma for att ha nagon
betydelse, vi tycker oss inte se nagra positiva férandringar i lirarnas arbetssatt,
och  forindringarna  inom  ldrarutbildningen och  inférandet av
lirarlegitimationen kommer snarast att minska ldraryrkets attraktionskraft (for
givna l6ner). Inrittandet av lektorat kan inte bli annat dn ett marginalfenomen
eftersom de ir forbehallna lirare med licenciat- eller doktorsexamen.

En synnerligen relevant fraga dr i vilken utstrickning som dessa centrala
storheter kan paverkas frin statens sida? Riktade medel frin statens sida
riskerar att tringa undan medel som annars skulle satsas av kommunerna vilket
g0r det svart att paverka loner och anstallningsforhallanden. Dessutom dr det
oklart hur man fran centralt hall paverkar lirares arbetssitt och lirarnas
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undervisningstid. P4 motsvarande sitt paverkar inte regeringens inrittande av
lektorat skolornas incitament att anstélla lektorskompetenta personer.

I ett decentraliserat system som det svenska ror det sig till stor del om att via
uppfoljning och utvirdering stoppa de daliga exemplen och att sprida
information om de goda. Detta ir ett nddvindigt, men inte tillrickligt, villkor
for att systemet ska fungera pa ett adekvat satt.

Forutsittningarna for uppfoljning, utvirdering och informationsspridning har
torbattrats genom ett antal dtgirder som regeringen genomfort: nationella prov
gors numera i ak 3, 6, 9 och pa vissa gymnasickurser; dessutom har
insamlingen av provresultaten forbdttrats (diven om det fortfarande finns
utrymme fOr forbittring). Vidare inrittades Statens skolinspektion 2007 och
enligt den senaste budgetpropositionen har man ambitionen att forstirka dven
den utvirderande funktionen.

I slutindan spelar familjers skolval en stor roll f6r vilka skolor som anses vara
”bra”. 1 idealfallet ska forildrar vilja den skola som forbittrar kunskaperna
mest fOr just deras barn. Sa ser dock inte incitamenten riktigt ut i det svenska
skolsystemet. For det forsta kan man ifragasitta om det finns adekvat
information for att foérdldrar och barn ska kunna gbra denna typ av val
Forskningen visar att dessa val paverkas av den information som finns
tillganglig och hur denna presenteras. Det finns alltsa anledning att underlitta
for hushallen att gora val baserade pa skolornas faktiska kvalitet genom att
forbittra den information som hushallen har tillgang till.

For det andra ér det rationellt f6r hushallen att vilja de skolor som levererar de
hogsta betygen for givna kunskaper. Eftersom det ér rationellt for fordldrar att
agera pa detta sitt frestas skolor att sitta betyg som édr hogre dn vad som
motiveras av elevernas kunskaper. Allt detta genererar betygsinflation, vilket
leder till att betygen kontinuerligt stiger trots att allt pekar pa att kunskaperna
utvecklas 1 motsatt riktning.

Det finns mycket forskning som visar pa att betyg generellt sett dr ett bittre
urvalsinstrument an prov (se till exempel Bjorklund m {1 2010). Detta beror pa
att betyg ar resultatet av upprepade och flerdimensionella mitningar av elevers
kunskaper medan prov fingar ett sndvare spektrum av férmagor.
Betygsinflation och bristande likvirdighet forsimrar dock betygens
informationsvirde, da elever med samma kunskapsniva kan fa olika betyg pa
grund av att de gitt pa olika skolor.

Losningen pa dessa problem dr att betygssystemet maste forankras bittre och
det 4r svart att se ndgot alternativ till att detta gérs mot de nationella proven.
Forankringen ska ske pa klass- eller skolniva, snarare dn pa individniva.
Eftersom nationella prov inte kan héllas i samtliga imnen bor betygen dven i
Ovriga dmnen férankras mot provresultaten; erfarenheten visar att betygen i
of6érankrade amnen annars riskerar att 6ka snabbt.
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Inget av detta dr oproblematiskt: risken finns att alltfér mycket tid liggs pa att
forbittra resultaten pa de nationella proven vilket tringer undan undervisning.
Provresultaten dr dessutom 6ppna f6r manipulation bade fére och — i den man
proven rittas lokalt — efter provtillfillet. Vidare dr det ologiskt att gora betygen
1 dmnen utan prov beroende av provresultaten i andra dmnen. Likval har vi
svart att se nagra alternativ till att betygssystemet férankras 1 nationella prov.

Erfarenheten talar ocksa mot ett kursbetygsystem pa gymnasiet. Systemet ar
oforlatande och, i kombination med en absolut grins fo6r godkant, straffar det
ut elever ur utbildningssystemet i fortid. Systemet skapar dven daliga incitament
for hogpresterande elever och riskerar att sinka motivationen bland elever med
tillfilliga svackor. Vidare sitter kursbetygen upp logistiska hinder for det
nationella provsystemet pa gymnasiet. Var uppfattning ir att argumenten for
kursbetygen dr svaga. Gymnasiereformen har gjort dem dn svagare och darfor
bor man aterga till iamnesbetyg.

Gymnasiereformen skapar en tydligare inriktning mot yrkeskunskaper pa de
yrkesférberedande programmen. Forskningen tyder pa att detta kommer att
gynna elever som har simre studieforutsittningar. Det dr dock oklart varfor
man i samband med denna forindring skirper de teoretiska behorighetskraven
till yrkesprogrammen. Den 16sning som nu valts riskerar leda till storre
skiktning och stigmatisering av elever med laga resultat i de allminteoretiska
imnena.

Svenska elevers kunskaper har forsimrats 1 alla delar av fordelningen.
Nedgingen i den nedre delen av resultatférdelningen skulle kunna bero pa
okad segregation mellan skolor men 6kad segregation kan svirligen forklara
varfor resultaten dven forsimrats bland hogpresterande elever. En moijlig
hypotes idr att en del av resultatnedgangen bland hogpresterande elever har att
gora med att meritvirdessystemet gett skolor och lirare incitament att alltfor
ensidigt fokusera pa godkantgrinsen. Det dr omdjligt att leda detta i bevis, men
ett faktum som ar konsistent med denna hypotes dr att elevers kunskapsniva 1
allt storre utstrickning dr beroende av skolornas elevsammansittning. Ett
mindre ensidigt fokus pa godkintgrinsen vore Onskvirt, men det dr inte
sannolikt att regeringens reformer astadkommer detta.

Flera undersékningar visar att resultatspridningen mellan skolor har 6kat och
att det fria skolvalet dr en viktig orsak till detta. Det dr inte uppenbart att en
okad resultatspridning mellan skolor ska uppfattas som ett stort problem da
okningen sker fran nivaer som ir laga i internationell jamforelse. Dessutom ar
det inte klart att spridningen mellan elever 6kat och elevernas familjebakgrund
forefaller inte ha fatt 6kad betydelse f6r elevernas skolresultat.

Vi har svart att se att regeringens reformer skulle kunna vinda pa utvecklingen
mot 6kad spridning mellan skolorna. Det dr ocksa svart att se hur man fran
centralt hall skulle kunna paverka resultatspridningen mellan skolor pd ett
avgorande satt i dagens system. Om man uppfattar resultatspridningen mellan
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skolor som ett problem, skulle man kunna Gverviga ett system med en statlig
skolpeng.”’

Vad giller friskolorna sa likstills dessa i den nya skollagen i allt visentligt med
de kommunala skolorna. Detta dr 6nskvirt ur konkurrenssynpunkt, men dven
tor att det underlittar kvalitetsjimforelser och kontroll av skolorna. Da
triskolesektorn 1 allt hogre grad domineras av vinstdrivande aktorer finns det
anledning att skirpa kontrollen bade av verksamma skolor och under
tillstindsforfarandet. Det 4dr bra att skollagen 6ppnar for hardare sanktioner
mot skolor som inte lever upp till kvalitetskraven. Eventuellt kan det finnas
anledning att se Over antagningsreglerna till fristiende skolor; dagens system
tilliter antagning baserad pa kotid vilket troligtvis har en segregerande effekt.

Pa lang sikt dr det av storsta vikt att hoja lirarkarens kompetens. Det dr dock
svart att se hur regeringens forslag kommer att paverka vare sig rekryteringen
till lararyrket eller hur lirarna anvinds i positiv riktning. Tvirtom riskerar
exempelvis det introduktionsir som lirarlegitimationen kriver att gora yrket
mindre attraktivt. En bittre modell hade varit att utdka praktikinslaget i den
reformerade lararutbildningen och att inom ramen fér denna utfora en gedigen
kvalitetsgranskning av de blivande lirarna. Detta hade ocksa underlittat
likvirdigheten i bedomningen av ldrarna och minskat kostnaderna forknippade
med att sOka sig till liraryrket.

For att motverka de negativa effekter som legitimationen riskerar att ge, krivs
att statsbidraget till introduktionsdret dr sa generdst att kobildning undviks.
Den foreslagna nivan om 30 000 kronor per introduktionsarsplats forefaller
snalt tilltagen och bor hojas. Det dr dven viktigt att kraven pa att
introduktionsaret ska utféras pa ritt stadieniva och i ritt amneskombinationer
inte blir for rigida da det ofrankomligen kommer att leda till kébildning. Da
formell lirarkompetens visat sig vara svagt relaterad till faktisk kompetens ar
det dven oOnskvirt att verksamma lirare som inte uppfyller de formella
legitimationskraven inte per automatik straffas ur skolsystemet. For att undvika
att skolorna forlorar virdefull lirarkompetens bor denna grupp av lirare
erbjudas alternativa sitt att beldgga sin yrkesskicklighet.

Aven om lirarkarens kompetens ir en viktig langsiktig friaga, sa tar det vildigt
laing tid innan forbattringar i exempelvis rekryteringsunderlaget far ett
visentligt avtryck i lirarbestindet. Den kortsiktiga utmaningen dr att anvinda
de befintliga resurserna pa ett effektivare sitt.

57 Med en statlig skolpeng menar vi ett belopp som bestims fran centralt héll och som féljer eleven 6ver skolor. Detta
belopp bor variera med elevens édlder och bakgrund. En férdel med ett sidant system dr att det blir enklare att rikta
resurser och att likvirdigheten 6kar, bl a till f6ljd av skolresurserna inte beror pa det kommunala budgetliget.
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