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Sammanfattning

Under 1990-talet fordndrades det svenska skolvésendet. Skolan kommunalise-
rades, mal- och resultatstyrning infordes samt fritt skolval och etablering av fri-
staende skolor tillats. 1 denna rapport undersoker vi betydelsen av dessa skol-
reformer for utvecklingen i den svenska skolan. Vi beskriver den kommunala
skolpolitiken, resursférdelningen till skolan, och den framvéxande skolmarkna-
den. Vi forsoker belysa reformernas betydelse for skolans resultat och elevsor-
tering. En viktig slutsats ar att resultatnedgangen i den svenska skolan pabdrja-
des redan fore skolreformerna, men att vi inte kan utesluta att reformerna pa-
verkat den fortsatta utvecklingen. Andelen elever som inte avslutar gymnasiet
Okade till foljd av programgymnasiet och det nya betygssystemet, men dessa
elever tycks anda ha deltagit i undervisningen. Betygsskillnaderna mellan sko-
lor har vaxt markant sedan 1990-talet, men kan nastan helt forklaras av 6kande
elevsortering sharare an av skillnader i skolornas kvalitet. Den tilltagande elev-
sorteringen i grundskolan kan i sin tur kopplas till 6kande boendesegregation,
men beror till viss del ocksa pa friskolevalet. Elevers familjebakgrund har inte
fatt storre betydelse for betygen i grundskolan &n tidigare. Daremot 6kade fa-
miljens betydelse sannolikt for gymnasiebetygen i samband med gymnasiere-
formerna. Betygen har stigit mest i storstadsomradena, men betygsskillnader
mellan kommuner kan inte forklaras av kommunal skolpolitik eller férandrad
resursallokering.

1| arbetet med denna rapport har Carl Bjérvang och Katarina Galic kodat skolplaner och arbetat
med att ta fram resultat kring skolplanerna. Martina Hansson och Josefin Pasanen har bidragit
med forskningsassistans kring resultaten i internationella studier. Linda Gottfridsson har bidragit
till uppkodning av skolplaner. Ett stort tack for era insatser. IFAU vill rikta stor tacksamhet mot
alla de arkivarier och andra tjansteman i landets kommuner som har bistatt vart arbete genom att
leta fram och skicka skolplaner och andra handlingar till oss. Forfattarna vill ocksé tacka Peter
Fredriksson, Mikael Lindahl och Ulla Riis for insiktsfulla och granskande kommentarer samt
kolleger och seminariedeltagare pa IFAU for synpunkter under arbetets gang. Sarskilt tack till
Patrik Lind som bistétt oss med att ta fram kartorna i kapitel 10.

2 helena.holmlund@ifau.uu.se, josefin.haggblom@ifau.uu.se, erica.lindahl@ifau.uu.se,
sara.martinson@ifau.uu.se, anna.sjogren@ifau.uu.se, ulrika.vikman@ifau.uu.se,
bjorn.ockert@ifau.uu.se
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1 Inledning

En fungerande, hogkvalitativ och likvardig skola som formar forbereda den
unga generationen for ett rikt och framgangsrikt liv ar en grundpelare i de flesta
samhallen. Skolplikt, eller laroplikt, finns for att garantera att denna grundlagg-
ande rattighet kommer alla barn till del: dels av omsorg om barnen, dels for att
det ligger i allas intresse att talanger och formagor tas tillvara da en valutbildad
befolkning formar delta i samhallsliv, varna demokrati och bidra till samhalls-
utvecklingen. Hur ett sadant skolvasende bast organiseras ar daremot en svar
fraga. Det finns spanningsfalt mellan effektivitet och jamlikhet och mellan ratt
till likvardig utbildning och lokal anpassning och mangfald.

| den politiska debatten finns krav pa att skolan ska aterforstatligas, vinst-
forbud, minskad segregering, begrénsat skolval, battre villkor for larare och
ytterligare reformer av skolans uppféljning och dokumentation. Kraven pa for-
andring har vuxit ur ett behov av att vanda en negativ utveckling av svenska
elevers resultat. Oron &r ocksa stor for att likvardigheten i skolan har minskat,
lararnas missndéje och framtida rekryteringsutmaningar.

Vart uppdrag ar att utvardera 1990-talets stora skolreformer — decentralise-
ringen och kommunaliseringen av skolan, mojligheten att valja mellan skolor
och fristdende skolors etablering. Kopplat till dessa reformer studerar vi ocksa
mal- och resultatstyrning, programgymnasiet och det malrelaterade betygs-
systemet.

| diskussionen om skolan har reformerna kommit att ifragasattas. Vissa
debattorer lyfter fram problem med kommunaliseringen. | utredningen Staten
far inte abdikera, gar Leif Lewin sa langt som att dra slutsatsen att staten i och
med kommunaliserings- och decentraliseringsreformerna i stort sett abdikerade
fran ansvaret for landets skolvasende.® Andra har lyft fram att skolvals- och fri-
skolereformerna och marknadsanpassningen av skolan orsakat 6kade skillnader
i resultat mellan skolor och tkad skolsegregation (Kornhall 2013, Osth m.fl.
2013). Inférandet av ett malrelaterat betygssystem, med stort utrymme for
larare och skolor att tolka mal och betygskriterier och utan forankring i externt
rattade nationella prov anses ha bidragit till betygsinflation (Gustafsson och
Yang Hansen, 2009). Argumenten for att skolkonkurrens skulle vara en ytter-
ligare drivkraft for betygsinflation har ocksa presenterats, &ven om den empi-
riska evidensen inte ar sa stark (Vlachos, 2010). Nedgangen i andelen som
klarar gymnasiet och 6kningen av andelen elever som gar ut grundskolan med
ofullstandiga betyg har ocksa uppmarksammats. En koppling har gjorts till
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forlangningen av gymnasiet och inférandet av betyget icke-godként (Bjorklund
m.fl. 2010).

Upplevda brister med 1990-talets reformer har legat till grund for ett re-
formarbete under 2000-talets forsta artionden Betygssystem och laroplaner har
aterigen gjorts om och staten har arbetat aktivt med inspektion, kontroller och
for att forandra arbetssatten i skolan. Denna aterreglering har i sin tur ifraga-
satts och krav véckts pa att ateruppratta fortroendet for de professioner som
arbetar i skolan snarare &n att ytterligare kringskara deras frirum.

Mot bakgrund av den livliga diskussion som fors om skolan finns det ett
stort behov av en sammanhallen och sa langt det gar korrekt verklighetshe-
skrivning som tecknar en bild av saval resultatutveckling som skolans utveck-
ling som olika grupperingar kan enas om. Tolkningar kommer naturligtvis
alltid att skilja sig, men en forutsattning for en konstruktiv diskussion &r en
gemensam utgangspunkt i fakta. Det ar var forhoppning att bidra med ett empi-
riskt underlag for en sadan gemensam verklighetsbeskrivning.

1.1 Uppdraget

IFAU fick december 2012 i uppdrag av regeringen att gora en samlad utvarde-
ring av decentraliseringen av skolan nar kommunerna évertog huvudmannaska-
pet, mojligheten att valja skola och fristdende skolors etablering. | uppdraget
framgar att utvarderingen sarskilt ska beakta aspekter som betygsresultat och
fullféljandet av utbildning liksom kon, utlandsk bakgrund och tid i Sverige.*
Uppdraget ar avgransat till grund- och gymnasieskolan.

Som bakgrund till uppdraget anges att Skolverkets nationella utvarderingar
av grundskolan 1992 och 2003 visar att elevernas studieresultat forsamrades
drastiskt under den perioden och att andelen elever som inte slutfort sin gym-
nasieutbildning har okat sedan mitten pa 1990-talet. Tidigare tillsatte rege-
ringen ocksa en utredning med uppgift att utvardera eventuella effekter av
kommunaliseringen av skolan for elevernas studieresultat, l&raryrkets status,
lararnas och rektorernas arbetsuppgifter samt likvardigheten i skolvéasendet,
(SOU 2014:5) och en utredning for att bedoma tankbara effekter av de atgarder
och reformer av skolan som har vidtagits fran 2007 och framat (SOU 2013:30).

1.2 IFAU:s tolkning och genomférande av uppdraget

Att forstd hur decentraliserings-, skolvals- och friskolereformerna kan ha pa-
verkat utvecklingen av den svenska skolan och elevernas resultat ar en
grannlaga uppgift. Forutséttningarna for en kvantitativ effektutvardering &r inte

* Denna beskrivning av uppdraget bygger pa regeringsbeslut 1:15, 2012 och Utbildningsdeparte-
mentets pressmeddelande den 20 december 2012 nér uppdraget offentliggjordes.
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de bésta. Som diskuteras nedan beror detta dels pa sattet reformerna genomfor-
des, dels pa brist pa empiriskt underlag som majliggor en operationalisering av
hur reformerna paverkat skolan och matning av dess effekter pa elevernas
resultat.

Reformerna genomférdes under en foljd av ar sa att varje delreform pa-
verkade hela landet samtidigt.®> Detta gor att det ar mycket svart att uttala sig
om vad som hade hant med svensk skola om reformerna inte hade genomforts.
Dessutom finns det flera forandringar av skolan som indirekt kan kopplas till
dessa stora reformer, men som genomforts under en lang och utdragen tidspe-
riod. Att sarskilja effekter av dessa olika reformer ar darmed mycket svart. Det
ar snarare sa att de olika elevkullar som gick igenom skolan under denna re-
formperiod i olika utstrackning paverkats av de olika delarna av reformerna. En
ansats ar darfor att jamfora resultatutvecklingen mellan olika elevkullar och
koppla den till vilka reformer de har paverkats av. En svarighet ar dock att
skilja reformpaverkan fran overgripande trender som ocksa kan ha paverkat
resultaten i skolan men som inte har med reformerna att géra. En annan ansats
ar att utnyttja att forutsattningarna for att implementera reformerna sannolikt
sett olika ut i olika kommuner. Expansionen av friskolemarknaden &r ett exem-
pel dar skillnader mellan olika kommuner har vuxit fram med tiden. P4 mot-
svarande satt har kommuners huvudmannaskap for skolan sannolikt inneburit
olika forandringar i olika delar av landet. Det var ju ocksa en av grundidéerna
med kommunaliseringen att skolan skulle kunna anpassas efter lokala behov.
Denna lokala variation i hur reformerna har fatt genomslag 6ppnar for en ut-
varderingsstrategi som jamfor resultatutvecklingen mellan kommuner. Vi
kommer att tillampa bégge dessa ansatser.

Hur man kan fanga denna kommunala variation i skolutveckling, och dartill
koppla den till elevers resultatutveckling, ar dock inte sjalvklart. Befintliga
register och dokumentation innehaller mycket knapphéandig information om hur
skolan organisterats lokalt och hur skolan kom att utvecklas efter reformerna i
bdrjan av 1990-talet. Dessutom &r det inte sjalvklart hur man ska folja resultat-
utvecklingen i skolan i avsaknad av regelbundna absoluta kunskapsméatningar
under en tid med forandrat betygssystem och potentiella problem med betygs-
inflation.

1.3  Syfte

For att pa basta satt genomfora detta regeringsuppdrag vars syfte ar att gora en
samlad utvardering av decentraliseringen av skolan nar kommunerna dvertog

% En matris som redogdr for reformerna, nar och vilka arskullar som berérts finns i Bilaga 1.
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huvudmannaskapet, méjligheten att valja skola och fristaende skolors etable-
ring har IFAU formulerat féljande mal for denna rapport, namligen att

i. tillnandahalla en samlad beskrivning av resultatutvecklingen i skolan som i
mojligaste man tar hansyn till férandrade betygssystem, betygsinflation
med mera,

ii. kvantitativt och kvalitativt beskriva forandringar i kommunernas skolstrate-
gier sd som de uttrycks i kommunernas skolplaner under 1990-talet och
borjan av 2000-talet samt

iii. mata forandringar i larartathet och lararkvalitet pa skolniva.

Avsikten ar sedan att anvinda detta empiriska underlag for att analysera re-
formernas betydelse for resultatutvecklingen i skolan och for utvecklingen av
likvardigheten i skolan. Vi kommer att koppla resultatutvecklingen dels till re-
former som genomforts pa systemniva, som gymnasie- och betygsreformerna,
dels till de resursféréandringar och forandringar av skolpolitiken och skolmark-
naden pa kommunniva som foljt av decentraliserings- och skolvalsreformerna.
Ambitionen ar att i och med detta tillféra ny kunskap om hur den svenska
skolan forandrades under denna period och majligen ocksa ge ytterligare for-
staelse for varfor.

Regeringen specificerar att IFAU ska sammanstélla egeninitierade och
andras for detta uppdrag relevanta utvarderingar och uppdrag, och att komplet-
tera med nya studier for det fall det krévs for att kunna ge en samlad bild.
IFAU beddmer att en central del i uppdraget ar att ge en samlad bild. Vi har
darfor valt en bred deskriptiv ansats snarare an en ansats vars huvudfokus &r att
klargora vilidentifierade orsakssamband. Vi bedémer ocksa att det senare
knappast ar gorligt eftersom de reformer som studeras i huvudsak genomforts
samtidigt i hela landet och eftersom det darmed inte finns ndgon obehandlad
elevgrupp att jamfora med.

Men &ven att ge en samlad bild av hur skolan och elevers resultat utvecklats
i samband med de reformer som genomfordes pa skolans omrade under borjan
av 1990-talet ar som redan namnts en svar uppgift. Detaljerad empirisk kun-
skap om hur skolan utvecklats saval nationellt som inom olika kommuner, ar
begrénsad. IFAU har darfor lagt stor vikt vid att forbattra just dessa empiriska
forutsattningar, till gagn inte bara for detta uppdrag utan ocksa for framtida
skolforskning. Vi lagger en tonvikt vid kvantitativa studier och metoder. Ett
viktigt motiv ar att det ar pa detta omrade IFAU har sin storsta kompetens, ett
annat motiv ar att en sadan ansats kompletterar den mycket utforliga, i
huvudsak kvalitativa, analys av skolans kommunalisering som presenteras i
SOU 2014:5.
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1.4 Genomfdrande

IFAU:s genomfdrande av uppdraget har bestatt av flera olika delar. For det
forsta en inventering av tidigare forskning om svenska skolreformerna och
motsvarande reformer i andra lander. For det andra har vi skapat forutsattning
for en samlad empirisk analys av reformperioden genom att 1) i méjligaste man
skapa jdmforbara tidsserier dver elevers skolresultat och kunskapsutveckling,
2) samla in och systematisera information om kommunernas skolpolitik och
3) via nationella dataregister i méjligaste man pa skolniva skapa dataserier dver
larartathet och lararkvalitet. FOr det tredje har vi med det nya empiriska under-
laget replikerat tidigare studier av t.ex. skolvals- och friskolereformerna och for
det fjarde har vi genomfort nya analyser med fokus pa i hur reformerna pa olika
satt kan kopplas samman med utvecklingen av resultat och likvardighet i
svensk skola.

15 Nagra viktiga avgransningar

Vi fokuserar pa perioden mellan slutet av 1980-talet och 2006. Detta skulle
kunna motiveras av att uppdraget géller de stora reformer som genomférdes
under 1990-talets forsta halft och att en annan utredning har granskat det som
skett fran 2007, men databegransningar ar anda det huvudsakliga skalet att ana-
lysen inte kan stracka sig langre. | registren fran SCB har vi tillgang till arbets-
marknads- och utbildningsregister fran 1985. Fram till ar 2006 har vi detaljerad
information om elever (AK9 och Gymnasiet), skolor (skolregistret) och larare
(lararregistret). Dar sa ar mojligt kommer vi dock att forlanga analysen till
senare ar. De register 6ver skolor och ldrare vi har tillgang till innehaller heller
inte detaljerade uppgifter om skolors driftsform och vi kommer alltsa inte
kunna gora atskillnad mellan vinstdrivande och andra fristdende huvudmaén,
men vi kan daremot analysera kommunala och fristaende skolor separat.

Internationell litteratur behandlas i huvudsak i kapitlet om teoretiska och
empiriska utgangspunkter, men tas i viss man upp i de olika delkapitlen. I
litteraturgenomgangen i kapitel 4 ligger fokus pa studier och utvarderingar av
de svenska reformerna.

1.6 Vad vi gor och kommer fram till

Ambitionen & som namnts att koppla politik-, resurs- och resultatférandringar
till reformerna genom att studera utveckling i olika kommuner och skolor. Vi
kommer att studera genomsnittsnivaer, men vi ar ocksa intresserade av sprid-
ningen mellan elever, skolor och kommuner. Vi utgar alltsa fran att kommuna-
liseringen av skolan innebar att implementeringen och uttolkningen av bland
annat malstyrning och nya laroplaner kan ha skiljt sig mellan landets
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kommuner, med konsekvenser for saval resurstilldelning som organisationen
av skolan. Dessutom skiljer sig forutsattningarna for skoletablering och skolval
at mellan olika kommuner, vilket innebér att elever i olika typer av kommuner
kan ha paverkats av reformerna pa olika sétt.

Vi méter genomslaget av decentraliseringsreformen dels genom att studera
formuleringen av den kommunala skolpolitiken i skolplanerna, dels genom
dess effekt pa lararresurserna i skolan (framst larartathet och lararkvalitet, i viss
utstrackning andra personalresurser). Motivet till detta &r att det fore re-
formerna fanns mycket litet utrymme for kommunala prioriteringar i skolan.
Likasa var resurserna i skolan till stor del givna av det statliga resursférdel-
ningssystemet. Olika utveckling av resursfordelning och skolpolitik mellan
kommuner &r darfor att betrakta som en konsekvens av kommunaliseringen av
skolan. Kommunaliseringen innebar att kommuner inte bara kunde utan skulle
uttolka de statliga malen for skolan, och férdela resurser mellan skolor efter
lokala prioriteringar och preferenser. Sedan de dronmérkta sektorsstoden av-
skaffades innebar kommunaliseringen ocksa att skolans totala resurser inte
langre styrdes av staten.

Hur man ska méta skolpolitik &r dock inte sjalvklart. 1 och med kommunali-
seringen var kommunerna dlagda att i skolplanerna formulera lokala malsatt-
ningar och prioriteringar for skolan vilket goér dessa dokument till en viktig
kalla for att folja hur det lokala ansvaret for skolan uttolkades i olika kom-
muner och folja forandringar over tid. Kvaliteten i dessa dokument speglar
sannolikt ocksa skillnader mellan kommuner i resurser och kapacitet att ta an-
svar for styrningen av skolan.

Skolvals- och friskolereformerna innebar i sin tur att skolmarknaderna och
matchningen av elever och larare pa olika skolenheter potentiellt kom att for-
andras i takt med att dessa reformer fick genomslag. Genomslaget av skolvals-
och friskolereformerna kommer vi att mata via andelen elever som utovar sitt
skolval i bemérkelsen att de gar i en annan kommunal skola &n den narmaste,
respektive andelen elever som gar i fristdende skolor i grundskola respektive
gymnasium. Vi kommer att undersoka hur denna sortering fordndrats och i
vilken utstrackning resultatutvecklingen i olika kommuner kan kopplas till
reformgenomslag och forandrad sortering i skolan. Har &r det dock centralt,
men langt ifran sjalvklart, att halla isar forandringar i elevsammanséattning pa
skolor som hanger samman med férandrad befolkningsstruktur snarare an med
forandrad matchning som foljer av reformerna.

En viktig begransning med denna ansats som fokuserar pa variation mellan
kommuner, &r att den inte formar fanga upp konsekvenser pa hela utbildnings-
vasendet som foljer av ett 6kat inslag av individuella val och lokalt inflytande
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Over den kommunala skolpolitiken, dvs. effekter som ar gemensamma for alla
kommuner eller som beror pa att det finns externa effekter. Denna ansats kan
inte heller direkt anvédndas for att analysera effekter av de aspekter av 1990-
talsreformerna som paverkar hela skolvasendet. Exempel pa sadana reformer ar
de nya laroplanerna, det reformerade betygsystemet, med inforandet av mal-
relaterade betyg i grundskolan och malrelaterade kursbetyg i gymnasiet. For att
undersoka mojliga konsekvenser av den typen av reformer som paverkar alla
elever fran en viss arskurs kommer vi att studera utvecklingen over tid i elev-
resultat i olika aldrar och undersoka utvecklingen i olika kommuntyper.

En av rapportens viktigaste slutsatser ar att den resultatnedgang som skett i
svensk skola och som uppméarksammats i saval nationella som internationella
matningar ser ut att ha pabdrjats redan innan 1990-talets reformer rimligen kan
ha paverkat eleverna i skolan.® Dessutom tyder véra resultat pé att den forsam-
ring av resultaten som kan ses sker redan innan barnen nar hogstadiet men att
den forstarks i tonaren. Den nedatgaende trenden fortsatter dock genom hela
reformperioden och vi kan inte utesluta att trenden paverkats av forandringar i
skolan till foljd av 1990-talets skolreformer. | gymnasiet kan vi knyta minsk-
ningen i andelen av en elevkull som fullféljer sina gymnasiestudier till forlang-
ningen av yrkesprogrammen och inférandet av det malrelaterade betygs-
systemet som var en viktig led i att infora en malstyrd skola. Bytet av betygs-
system bidrog sannolikt ocksa till forsamrad genomstrémning i grundskolan.
Analysen av gymnasieskolan visar dock att minskningen i andelen som full-
foljer sina gymnasiestudier inte tycks bero pa avhopp. Eleverna som inte full-
foljer gymnasiet ar fortsatt registrerade pa gymnasiet och monstringsresultat
och arbetsmarknadsutfall tyder pa att det faktiskt tillgodogor sig kunskaper.

Liksom tidigare studier (t.ex. Skolverket 2009, Béhlmark och Holmlund
2012, Fredriksson och Vlachos 2011) kan vi konstatera att skillnader i elevers
skolresultat i grundskolan har Okat sedan slutet av 1980-talet. Denna Gkade
spridning kan delvis kopplas till 1990-talets skolreformer. Vi kan visa att de
okade resultatskillnaderna mellan skolor beror pa att 6kad boendesegregation
och skolval inneburit att skolan blivit mer segregerad med avseende pa elever-
nas bakgrund.

Vi drar i likhet med Bohimark och Holmlund (2012) men till skillnad fran
till exempel Gustafsson och Yang Hansen (2009) och Skolverket (2012), slut-
satsen att elevers familjebakgrund, trots den 6kade sorteringen i skolan, inte
fatt okat genomslag for elevernas resultat i grundskolan. Daremot kan vi se
tecken pa att familjebakgrund fick okad betydelse for gymnasiebetygen i
samband med 1990-talets gymnasiereform.

® Detta 4r nagot som konstateras ocksé i Gustafsson m.fl. (2014).
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Vi kan visa att en 0kad friskoleandel, men inte 6kat kommunalt skolval,
hénger samman med 6kad skolsegregation, men vi kan daremot inte se att en
Okad friskoleandel skulle ha bidragit till 6kade skillnader i resultat mellan
skolor utéver den effekt som gar via den dkade elevsorteringen. Det ar har vart
att papeka att det inte ar uppenbart hur resultaten for till exempel en enskild
elev med svagare individuella och familjemassiga forutsattningar kan forvantas
paverkas av 6kad segregation. Det gar att tanka sig bade negativa effekter som
att klassens resultat forsamras nar den innehaller fler barn med svarigheter som
konkurrerar om l&rarens tid och positiva effekter om en homogen elevgrupp
gor att undervisningen blir béttre anpassad till barnets niva.

En mojlig forklaring till att okad sortering i skolan inte slar igenom i att
familjebakgrund far ckad betydelse for elevernas skolresultat, skulle kunna
vara att resurstilldelningen fullt ut formar kompensera for att skolor har alltmer
olika forutsattningar. Vi finner dock inte att resurstilldelningen skulle ha blivit
mer kompensatorisk i och med kommunaliseringen. Saval larartathet som kva-
litetsjusterad larartathet 6kade kraftigt aren fore kommunaliseringen for att
sedan kraftigt minska innan nivaerna stabiliserats, men de hade vid 2006 inte
natt nivaerna de lag pa fore kommunaliseringen. Endast en liten del av skillna-
derna i resurser mellan skolor kan forklaras av skillnader mellan kommuner.
Spridningen i resurser forklaras alltsa i huvudsak av spridning inom kommuner
mellan skolor och denna minskade nagot i samband med kommunaliseringen.
Det finns dock en kompensatoriskhet i resurstilldelningen, men denna &r svag
och har alltsa inte 6kat namnvart vilket skulle kunna tyda pa att resurserna i
slutet av perioden inte kompenserar tillrackligt for den 6kade spridningen i for-
utsattningar mellan skolor. Det ser alltsa inte ut som att det ar 6kad kompensa-
toriskhet i resurstilldelningen som motverkat ett 6kat genomslag av familje-
bakgrundens betydelse for elevresultaten.

Nar vi studerar kommunernas skolplaner kan vi konstatera att kommunernas
skolpolitik i manga fall har begréansningar i konkretion och koppling mellan
mal och atgarder. Inte forran slutet av 1990-talet borjade kommunernas skol-
planer innehalla skrivningar om resultatuppféljning med fokus pa hur det gar
for eleverna. Kommunernas betoning av likvérdighet, skolans kompensatoriska
uppdrag och lararnas kompetens maste ocksa bedémas som mycket svag.
Analysen av skolplanerna bekraftar ddrmed den bild som tidigare presenterats i
SOU 2014:5. Skillnader finns dock mellan kommuner av olika storlek och
generellt ser kommuner i storstadsregioner ut att ha haft en tydligare och
aktivare lokal skolpolitik &n landsbygdskommuner, vilket kan ha sin forklaring
i att det finns stordriftsférdelar i att utveckla skolpolitik och organisera skolan
som battre kans utnyttjas i omraden med storre elevunderlag.
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Sammantaget visar dock analysen av kommunpolitik och kommunala skol-
resurser att det inte finns evidens for att forandringar och 6kade skillnader i
skolpolitik och resurstilldelning pa kommunniva som féljt av kommunalise-
ringsreformen skulle ha drivit resultatnedgangen i skolan. Liksom tidigare
studier kan vi déremot se att det 6kade skolvalet och friskolereformen ser ut att
ha paverkat genomsnittsresultaten i positiv riktning, men att effekterna ar sma.
Det finns alltsd inte heller nagot som tyder pa att skolvalsreformerna skulle
kunna forklara den generella nedgangen i resultaten i svensk skola dven om de
bidragit till 6kad elevsortering.

Rapporten ar upplagd som foljer. | kapitel 2 gar vi igenom teoretiska och
empiriska utgangspunkter for rapporten. | kapitel 3 redogor vi i viss detalj for
de reformer till skolvésendet som genomfdrdes under 1990-talet och som
hadngde samman med decentraliserings- och kommunaliseringsreformen och
med det fria skolvalet och friskolereformen. Dérefter gor vi, i kapitel 4, en
Oversikt av tidigare forskning om de svenska skolreformerna. Kapitel 5 be-
skriver hur demografiska faktorer, migration och den ekonomiska utvecklingen
paverkat sammansattningen av eleverna i landet som helhet, i landets kommu-
ner och i skolan. Vi beskriver ocksa hur sorteringen i skolan har forandrats.
Kapitel 6 och 7 behandlar sedan resultatutvecklingen i skolan och hur resultat-
skillnader har utvecklats mellan olika grupper och kommuner. Vi undersoker
bland annat hur variationen i resultat mellan skolor paverkats av den 6kade
sorteringen i skolan. | kapitel 8 redogor vi for hur skolpolitiken i landets
kommuner tagit sig i uttryck i kommunernas skolplaner. Kapitel 9 undersoker
hur resurserna i skolan har forandrats, med fokus pa larartathet och lararkvalitet
och vi underscker ocksa hur kompensatorisk resursférdelningen i skolan ar. |
kapitel 10 studeras hur skolval och friskolors etablering paverkat den svenska
skolmarknaden. | kapitel 11 analyseras slutligen hur skolpolitik, resurser, skol-
val och friskoleetablering hanger samman med resultatutvecklingen i skolan
och med den 6kade spridningen i resultat mellan skolor. | kapitel 12 samman-
fattar och diskuterar vi rapportens slutsatser.
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2 Teoretiska och empiriska utgangspunkter

| detta kapitel behandlar vi rapportens teoretiska och empiriska utgangspunkter.
Vi diskuterar forskning som har baring pa samhallets malsattning for skolan
och skolsystemets utformning samt pa fragor som ror decentralisering, skolval
och konkurrens i skolsektorn. Mot bakgrund av detta diskuterar vi vad vi kan
véanta oss for effekter av de svenska skolreformerna. Dérefter formulerar vi
analysramen och det empiriska material som analysen utgar ifran.

2.1 Skolgang éar inte en vara som andra

Att tillhandahalla skolgang for alla barn ar en av samhéllets viktigaste funk-
tioner. Ett av de klassiska argumenten for att samhallet ska svara for atmins-
tone en del av kostnaderna ar att en del av vinsterna med att alla barn far en ge-
digen utbildning tillfaller samhaéllet i stort (och inte endast de enskilda indivi-
derna eller familjerna), som till exempel minskad kriminalitet och 6kat deltag-
ande i samhallslivet.” Det finns alltsd s& kallade positiva externa effekter for-
knippade med utbildning. Sadana positiva externaliteter av individers utbild-
ning innebér att enskilda individer eller familjer kommer att investera i for lite
utbildning jamfért med vad som vore samhéllsekonomiskt effektivt.

Ett annat viktigt argument for varfér samhéllet ska garantera alla barn en
god utbildning &r att barn inte valjer sina forédldrar och inte heller sina forutsatt-
ningar att klara skolan. Detta har av nobelpristagaren James Heckman be-
namnts som ett av de allvarligaste marknadsmisslyckandena pa utbildningsom-
radet. Samhallets insatser for att utjamna livschanser behovs for att alla forald-
rar inte har samma mojligheter och férutsattningar att ge sina barn en god start i
livet. Detta ar viktigt inte bara av rattviseskal utan ocksa av effektivitetsskal
eftersom ett barns forutsattningar att tillgodogora sig utbildning pa langre sikt
kan forbattras med tidiga insatser och hogkvalitativ skola i unga ar.

Ett tredje viktigt argument for varfér samhallet bér medfinansiera investe-
ringar i barns utbildning &r att det inte & mojligt for foraldrar att inteckna
barnens framtida inkomster for att finansiera barnens skolgang och
universitetsstudier. Detta ger upphov till vad som brukar bendmnas en
kreditmarknadsimperfektion; i avsaknad av offentligt finansierad skola far
resurssvaga foraldrars barn for lite utbildning, trots att det i ett langre perspek-
tiv skulle 16na sig for familjen att satsa mer pa barnens utbildning.

Att utjdmna barns livschanser genom att ge dem en god utbildning motive-
ras ocksa av att det kan hoja den samhéallsekonomiska effektiviteten genom att

" Att utbildning leder till minskad kriminalitet och ¢kat samhallsengagemang diskuteras i t.ex.
Lochner och Moretti (2004) och Lochner (2011).
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forebygga och begrénsa framtida behov av omférdelande beskattning (som i sin
tur minskar effektiviteten i ekonomin). Dessa argument bygger pa nagra av
humankapitalteorins grundinsikter och ar viktiga skal for varfér humankapital-
investeringar skiljer sig fran vanliga kapitalinvesteringar. ®

Det finns alltsa starka motiv for varfor samhallet eller staten ska ta ett visst
ansvar for finansieringen av humankapitalinvesteringar. Men hur ska markna-
den for dessa utbildnings- eller humankapitaltjanster organiseras? Ska de till-
handahallas av samhallet eller av privata aktérer? | vilken utstrackning ska
skolvésendet regleras centralt och vem ska fatta beslut om vilka skolor barn ska
ga i och hur ska tilldelningen av skolor ga till?

De olika motiven for varfor staten ska vara med och finansiera barns skol-
gang har viss baring pa dessa fragor. Férekomsten av externaliteter — varfor
och pa vilka nivaer de uppstar — ar av betydelse inte bara for om det ar sam-
hallet eller individen som ska ha ansvar for utbildningsinvesteringar utan ocksa
for vilken grad av centralisering som &r dnskvérd i skolvasendet och nér och i
vilken utstrdckning marknadsmekanismer fungerar. En annan aspekt som ar be-
tydelsefull for pa vilken niva i samhallet skolvasendet ska styras och orga-
niseras &r skalfordelar. Detta dr centrala resultat i litteraturen om fiskal federa-
lism (Oates, 1999). Skalfordelar och externaliteter pa nationell niva talar for en
statligt organiserad skola, medan lokal information om efterfrdgan och produk-
tion talar for en lokalt (kommunalt) organiserad skola.

UtOver externaliteter och begransade mojligheter att finansiera utbildnings-
investeringar lyfter McLeod och Urquiola (2012) fram flera faktorer som gor
att skolgang och utbildning inte kan betraktas som en vanlig vara eller tjanst
och som darmed paverkar hur val en marknad for utbildning fungerar, jamfort
med marknader for andra varor och tjanster. Aven detta har implikationer for
hur utbildningsvésendet bor utformas. Svarigheten med att skriva kompletta
kontrakt och att utkrava ansvar &r en sadan faktor. Jamfort med andra kom-
plexa tjanster, som till exempel att Iata bygga ett hus, ar det med skolgang annu
svarare att bedoma tjanstens kvalitet och sedan utkrava kompensation for om
man som kund ar missnojd. Skolgangen kan inte heller saljas vidare om man
hellre vill ha en annan. Svarigheten att bedéma utbildningens kvalitet grundar
sig bland annat i att eleven och hens familj & medproducenter. Relationen
mellan eleven och skolan kan darfor liknas vid ett anstallningsforhallande eller
ett “joint venture” snarare an en kundrelation. Det ar ocksa svart att definiera
vad som ar eller ska vara resultatet av denna relation. Pa kort sikt ar trivsel och
andra skolegenskaper viktiga for eleven, men i slutdnden ar det viktiga for
eleven och hens familj sannolikt ocksa de kunskaper, fardigheter, kontakter och

8 Se exempelvis Becker och Tomes (1986) och Cunha och Heckman (2007).

IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor 15



andra forutsattningar eleven far med sig ut i livet. Det fulla vérdet av dessa rea-
liseras inte forran manga ar efter att eleven har slutat skolan. Det &r da svart att
avgora hur mycket av elevens trivsel i skolan eller framgang i livet som faktiskt
beror pa skolan och hur mycket som istéllet beror pa exempelvis samman-
séattningen av skolkamrater, elevens eller familjens egna forutsattningar och an-
strangningar eller vad eleven lart sig utanfor skolan.

Svarigheten att bedéma en skolas kvalitet paverkar dels elevers och famil-
jers mojligheter att fatta informerade beslut vid val av skola, dels makthavares
maojligheter att fatta véalgrundade beslut om resurstilldelning mellan skolor och
utgivning av tillstand att bedriva skolverksamhet. Slutsatser om en skolas eller
en utbildnings kvalitet kommer darfor ofta grundas pa testresultat (om sadana
finns), genomsnittbetyg eller hur tidigare elever klarat sig i livet eller pa tidi-
gare elevers egenskaper. En skolas rykte och anseende kan bli viktiga faktorer i
bedémning av skolors kvalitet och for elevers val av skola.

Att skolgang utgors av en relation mellan eleven och skolan innebér att sa-
val eleven som larare och kamraterna investerar i elevens skolgang: ett rela-
tionsspecifikt kapital byggs upp. Detta kapital paverkar saval trivsel som
larande. Eftersom detta kapital inte gar att ta med vid ett skolbyte ar det kost-
samt for eleven att byta skola &ven om eleven skulle ha perfekt information om
sin egen och andra skolors kvalitet. Denna aspekt begransar konkurrensen
mellan skolor ytterligare och ger darfor upphov till minskad effektivitet pa
skolmarknaden.

2.2 Samhallets malfunktion och skolans organisation

Enligt den svenska skollagens forsta kapitel och fjarde paragraf ar syftet med
skolan (Skollagen 2010, SFS 2010:800)

att barn och elever ska inhdmta och utveckla kunskaper och vérden.
Den ska framja alla barns och elevers utveckling och larande samt en
livslang lust att lara. Utbildningen ska ocksa formedla och férankra
respekt for de ménskliga réttigheterna och de grundlaggande demo-
kratiska varderingar som det svenska samhéllet vilar pa.

I utbildningen ska hénsyn tas till barns och elevers olika behov. Barn
och elever ska ges stod och stimulans sa att de utvecklas sa langt som
mojligt. En stravan ska vara att uppvéga skillnader i barnens och
elevernas forutséttningar att tillgodogora sig utbildningen.”

For att garantera en likvardig skolgang for alla inom ramen for ett decentra-
liserat skolvasende slogs det i och med kommunaliseringsreformen i skollagen
fast att alla, oberoende av geografisk hemvist och sociala och ekonomiska for-
hallanden, ska ha lika tillgang till utbildning i skolvasendet. Detta ar en central
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del av begreppet likvardighet. Enligt nuvarande lag ska skolan ocksa ge alla
barn mesta mojliga utbildning och dessutom vara kompensatorisk och stréva
efter att uppvaga skillnader i forutsattningar. Dessa, till viss del svarforenliga
mal, ingar idag ocksa i begreppet likvardig utbildning. Fore 1990-talets skolre-
former var istallet samhallets malsattning om en likvardig utbildning en del av
laroplanen (Lgr80). Formuleringarna om skolans kompensatoriska uppdrag var
inte lika langtgaende och inte heller var det ett mal att varje elev ska utvecklas
sa langt som mojligt. | stallet star dar:

"Barn &r olika da de kommer till skolan. Skolan bor heller inte strava
efter att gora dem lika. Nar de lamnar skolan bér de gora det med
bibehallen individualitet och sarpragel och med en uppdvad formaga
att respektera individualiteten hos andra ménniskor. Skolans insatser
skall planeras och krav stéllas utifran varje barns aktuella
forutsattningar. Skolan har skyldighet att ta val hand om alla elever
och att stddja och uppmuntra envar att utveckla sin formaga och sina
intressen. Ett sarskilt ansvar har skolan for elever med svarigheter
och for barn och ungdom som tillhor olika minoriteter. Skolan kan
darfor inte ge alla lika mycket hjalp. Den maste speciellt och i
samverkan med andra stédja dem som av olika anledningar har
sarskilda svarigheter.” (Lgr80)

Samhallsekonomisk effektivitet, effektivitet inom skolvésendet och jamlikhet
4r viktiga mélséttningar for ett skolvasende.” Skolans samhillsekonomiska
effektivitet beror pa hur val skolan kan mata medborgarnas efterfragan pa skola
och utbildning, hur val skolvasendet formar forvalta och goéra det basta av
landets begavningar och formagor samt hur vél skolvasendet formar ta hansyn
till de externaliteter som finns. Detta innebar ocksa att arbetsmarknadens efter-
fragan pa olika kunskaper ska tillgodoses. Effektivitet inom skolvéasendet hand-
lar om att leverera mesta mojliga kunskaper till en given kostnad och att forma
utveckla skolans produktivitet. Skolans betydelse for jamlikhet och likvardig-
het handlar bade om att ge barn med samma forutsattningar att lara samma
chanser till utbildning oberoende av vilken skola och var i landet de bor och att
ge barn fran olika uppvaxtmiljo och olika forutsattningar samma chanser till
god uthildning och att darmed utjamna livschanser. | den man utjamnade livs-
chanser ocksa innebér ett mindre framtida behov av omférdelning via skatter
och transfereringar, kan skolans likvardighetsmal ocksa leda till langsiktig
samhallsekonomisk effektivitet.

® Winkler (1989)
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Fragor om vilka beslut om skolan som bor fattas centralt, lokalt eller i en-
skilda familjer och huruvida skolor ska drivas av fristaende eller offentliga
aktorer bor diskuteras mot bakgrund av hur val samhallets mal for skolan kan
uppnas. Medan vissa typer av beslut sannolikt fattas battre nira eleven och
lokalt, finns tydliga argument for att vergripande systembeslut och utformning
av institutioner som satter spelreglerna for skolvésendet och de enskilda akto-
rerna bast fattas pa en nationell niva. Centralt for vilken niva beslut bor ligga
pa och hur val en skolmarknad kan fungera ar forekomsten av externaliteter
och var och hur de uppstar samt informationsasymmetrier och konflikter
mellan olika aktorers intressen. Viktigt & ocksa hur de ramverk och insti-
tutioner som utgor skolsystemet paverkar aktorernas drivkrafter och hur val den
incitamentsstruktur som uppstar styr mot samhallets malsattningar.

Utvdrderings- och betygssystem tillhér denna incitamentsstruktur. Skol-
vasendets utvarderingssystem, till exempel standardiserade tester och betygs-
system, och annan kvalitetsuppféljning har en central roll for att férmedla in-
formation om skolors kvalitet och elevers resultat, dels till politiker och dem
som allokerar resurser, dels till elever och foréldrar som véljer skola. Utvarde-
ringssystemet signalerar ocksa till skolor, larare och elever vad som ar viktigt i
skolan. Detta kan paverka hur skolor profilerar sig, vilken kunskapssyn som
blir radande och hur larare bedriver undervisning (Neal och Schanzenbach,
2010).%°

Externaliteter och skalférdelar Vilka externaliteter ar forknippade med ut-
bildning? En valutbildad och kunnig person kan bidra till att gora andra med-
arbetare pa en arbetsplats mer produktiva, men kunskapen kan ocksa gynna
andra i omgivningen. En vél utbildad personal kan ocksa bidra till innovations-
formagan i en organisation och i samhallet i stort. En utbildad befolkning kan
darfor stimulera till béattre tillvaxt. Men utbildning paverkar inte bara produk-
tiviteten pa arbetsmarknaden. En mer utbildad befolkning kan ocksa ha bety-
delse socialt och politiskt eftersom utbildning ofta innebar minskad kriminalitet
och Okat samhéllsengagemang och deltagande i demokratiska processer som
gynnar hela samhallet (se t.ex. Lochner 2011). Uthildning har ocksa externa-
liteter med betydelse for kommande generationer i den utstrackning foréldrars
utbildning har positiva effekter pa barns hélsa och utbildning (Lundborg et al
2014; Currie, 2009; Lochner 2011, Mazumder, 2012). Vérdet for ett lokalsam-
hélle att utbilda sina ungdomar hanger delvis samman med hur dessa externa-
liteter paverkar lokalsamhéllet och i vilken utstrackning de ocksa paverkar det

19 skolor och larare som sjalva utvérderas pé basis av hur det gér for eleverna pa t.ex. nationella
prov kommer att strava efter att s& manga elever som mojligt lyckas (se t.ex. Jacob 2005; Koretz,
2008).

18 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



omgivande samhéllet. Om unga méanniskor flyttar, ar det andra delar av landet
eller vérlden som drar nytta av deras kunskaper. Hur lokala utbildningens
externaliteter ar kommer alltsd ha betydelse for hur samhallen valjer att ut-
forma sina utbildningssatsningar och det finns risk for underinvesteringar i ut-
bildning om finansieringsbeslut fattas allfér lokalt.

Externaliteter finns ocksa inom sjélva utbildningsvasendet och precis som i
andra verksamheter finns det i skolans varld sadant som fordrar en viss skala
for att det ska vara lont att bygga upp och investera i. Detta galler till exempel
administrativa stddfunktioner, uppféljnings- och utvérderingssystem, l&ro-
medelsutveckling, en fungerande l&rarutbildning och utveckling av pedago-
giska verktyqg.

Nar en skola framgangsrikt utvecklar sina undervisningsmetoder och peda-
gogik kan kunskapen om dessa spridas och gynna andra skolor. En forutsatt-
ning for att utveckling ska ske &r att experimenterande och lokala initiativ &r
mojliga, vilket i sin tur kan underlattas av att det finns en mangfald av skolor
och huvudman (Shleifer, 1998) och att dessa har nagot att vinna pa att utveckla
sin verksamhet. Skalan pa verksamheten kommer att paverka drivkraften att
fornya, men nar den som satsar resurser pa att utveckla nya metoder inte sjalv
kan dra nytta av hela vardet av denna utveckling begrénsas dock viljan att satsa
resurser pa skolutveckling. | samhéllets intresse ligger bade att skolinnovation
kommer till stind Gverhuvudtaget och att goda undervisningsmetoder sprids.
Enskilda skolor, huvudman och kommuner kommer dock att ha svagt intresse
att satsa resurser pa att saval sprida som att investera i utveckling i en utstrack-
ning som &r samhallsekonomiskt effektiv.

Betygsattning ar ett annat omrade dar det i Sverige forekommer externali-
teter mellan skolor och mellan elevkohorter. Detta foljer av att antagningen av
elever till hogre nivaer inom utbildningsvéasendet sker via betyg i lokala (oftast
pa kommun- eller lansniva) eller nationella antagningssystem vilket innebér att
generositeten i betygsattningen pa en grundskola (gymnasium) paverkar andra
skolors elevers chanser att komma in pa gymnasiet (hogskola). Betygsinflation
gor ocksa att yngre elevkullar har en konkurrensfordel i antagningen till hogre
utbildning jamfért med aldre elevkullar (Vlachos, 2010).

2.3 Decentralisering

Ett viktigt argument for decentralisering och lokalt inflytande Gver skolor som
Iyfts fram i litteraturen ar att lokala beslutsfattare har en stérre forstaelse for
och kunskap om skolornas villkor och kapacitet, och vilken skola som bast
moter den lokala efterfrdgan. De har darmed storre mojligheter att anpassa
skolans resurser, organisation och pedagogik till detta. P4 samma satt kan
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elevers foraldrar ha battre kunskap om det egna barnets behov och bedéma
vilken skola som bést passar barnet. Ett annat argument &r att lokalt och enskilt
beslutsfattande dkar medborgarnas delaktighet och engagemang, och méjlighet
att ha kontroll 6ver verksamheten och forutsattningar att utkrava ansvar.**

Argument for centralisering bygger a sin sida ofta pa att kunskapen och
kapaciteten att styra och folja upp skolan istéllet kan vara begransad lokalt. Ett
viktigt skal till detta &r de skalfordelar som diskuterades i foregaende avsnitt
och att lokala beslutsfattare, precis som individer, inte till fullo har intresse av
att beakta skolans externa effekter som till exempel den fordel det innebér for
landet som helhet och for arbetsmarknaden utanfor den egna kommunen att
unga manniskor far en god utbildning, de negativa konsekvenserna for andra
elever av att skolor sitter gladjebetyg, eller de negativa konsekvenserna pa
rekryteringen till lararyrket som foljer av att man lyckas spara resurser genom
att halla nere lararl6nerna. Detta innebér, precis som pa individniva, att lokala
investeringar i skolan ur samhéallsekonomisk effektivitetssynvinkel totalt sett
kan bli for sma. Att det dessutom i Sverige ar forbjudet for kommuner att lana
till investeringar gor att det dven i detta sammanhang finns en kreditmarknads-
imperfektion.

| praktiken &r ett skolsystem ofta en kombination av centraliserat och decen-
traliserat beslutsfattande. Hur graden av decentralisering i en dimension funge-
rar ar darfor ocksa beroende av hur systemet ser ut i andra dimensioner. Den
svenska skolans kombination av decentraliserat beslutsfattande (pa skolniva)
kring betygsattning och centraliserade antagningssystem till hdgre utbildnings-
nivaer som baseras pa de lokalt satta betygen har lyfts fram som problematisk
for likvardigheten i skolan och som en drivkraft bakom betygsinflation, med
skadeverkningar for hur konkurrensen mellan skolor fungerar. ** Det ar ocksé
sa att ett genomslag av lokala preferenser, skillnader i resurstilldelning och an-
passning till den lokala arbetsmarknaden eller fér den delen en stark an-
passning av skolan till foraldrars 6nskemal kan innebara att skolan blir mindre
likvardig.™

2.4 Skolval, friskolor och konkurrens

Inom offentligt finansierade skolsystem forekommer i princip tva olika
modeller for hur elevers skoltillhérighet bestams.’* | den férsta modellen,

1 Se Hanushek, Link och Woessmann (2013) och Galiani med flera (2008) for diskussioner av
for och nackdelar med decentralisering av skolan.

12 se diskussion i Sanandaji (2014) Sahlgren och Le Grand (2014) och Vlachos (2014).

13 Att skolplikt rader i ménga lander har att géra med att alla barn ska garanteras skolgéng aven
om foraldrarna inte anser att barnen beh6ver skolgang.

14| praktiken férekommer ocksa blandformer.
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narhetsmodellen, gar eleverna i en skola som ligger nara hemmet och som be-
stams av vilket skolupptagningsomrade elevens bostadsadress tillnor. Skolorna
drivs da oftast i offentlig regi (av stat eller kommun). | den andra modellen,
skolvalsmodellen, delegeras beslutet att valja skola till barnens foraldrar.
Skolor kan da anta elever oavsett var de bor, och skolornas finansiering kopp-
las till antalet elever som véljer att ga pa respektive skola genom att finansie-
ring i form av en skolpeng féljer eleven till den skola hen har valt. Ett skol-
pengssystem mojliggor att en skolmarknad uppstar som tillater fristaende
aktorer att driva skola. Villkoren for fristaende och offentliga aktorer kan vara
mer eller mindre lika beroende pa vilka kravs som stélls pa aktorerna.

Fristaende skolor kan i sig forbattra skolresultaten om de, genom sin organi-
sationsform, pedagogik eller genom ekonomisk effektivitet, lyckas uppna hogre
kvalitet an offentligt drivna skolor. Utvarderingar av vissa amerikanska sa
kallade Charter Schools visar att potentialen for forbattrade elevresultat ar
avsevarda (Angrist m.fl 2013). Forbéattrad kvalitet var ett av de argument som
lyftes fram i samband med friskolereformen.

Ett annat viktigt argument for fristéende skolor och skolvalsmodellen &r
dock inte att fristdende skolor skulle erbjuda battre utbildning i sig, utan att
valfrihet och mangfald kan téankas paverka hela skolvasendet — dven de offent-
ligt drivna skolorna. Skolvalsmodellen ger upphov till en kvasimarknad, dar
marknadsmaéssiga mekanismer forvantas leda till hogre ekonomisk effektivitet.
Samtidigt &r tanken att skolvalet mojliggor en béttre matchning mellan elevers
enskilda behov och skola samt att skolpengen &r téankt att garantera att jamlik-
hetsmalet om alla elevers lika rattigheter och majligheter till utbildning upprétt-
halls." Méngfald i skolvasendet paverkar inte bara elevernas mojlighet att valja
en skola som passar dem. | och med skolkonkurrens och fristaende skolhuvud-
man uppstar ocksa konkurrens om larare som i avsaknad av en skolmarknad
endast har en arbetsgivare. Detta kan paverka lonebildningen for larare och
rekryteringen till lararyrket (Hensvik, 2010).

Skolvalsmodellen har motiverats utifran tva effektivitetsargument (Shleifer
1998; Gibbons m.fl. 2008):

1 Konkurrens. Néarhetsmodellen innebér att skolorna ar garanterade ett visst
elevunderlag och dérmed har sin finansiering sékrad, och kan darfor ses
som lokala monopol inom upptagningsomradet. Detta leder till svaga
incitament for att hoja kvaliteten pa undervisningen. Genom att istallet ge
foraldrar mojlighet att valja skola till sina barn, och koppla skolornas finan-

15 Se till exempel Barrow och Rouse (2009). Se ocksé Jackson (2015) och Gronqvist och Vlachos
(2008) om matchningen larare och elev som visar att vissa elever passar béttre ihop med vissa
larare och att vissa larare fungerar battre pa vissa skolor.
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siering till elevunderlaget, skapas incitament for att skolor att stiandigt
arbeta for att uppna god kvalitet och kontinuerligt arbeta med uppféljning
och granskning av sin egen verksamhet. Pa sa satt skapas en marknads-
mekanism, dar skolor konkurrerar om elever (och resurser). Under for-
utsattning att foréldrar varderar skolor med hég undervisningskvalitet har
skolorna darmed en drivkraft att uppratthalla och utveckla kvaliteten.
Skolor som haller lag kvalitet forvantas bli impopulara och kommer pa sikt
att laggas ned. Pa sa satt styr marknadsmekanismen bort icke-fungerande
skolor fran marknaden och hojer kvaliteten i skolvasendet som helhet. De
incitament som konkurrens mellan skolor skapar forvantas ocksa stimulera
till fornyelse av det pedagogiska arbetet for att standigt halla hog kvalitet
och attrahera fler elever.

2 Elevens behov. Foraldrar och barn har olika egenskaper och varierande pre-
ferenser vad galler barnets skolgang, t.ex. vad géller pedagogisk inriktning
eller skolans och klassernas storlek. Genom att tillata foraldrar att vélja
skola, kan man uppna en béttre dverensstimmelse ("matchning™”) mellan
familjens behov och onskemal, och den utbildning som skolan erbjuder.
Givet att alla elever kan vélja en skola som dr minst lika bra som den skola
de gatt i om narhetsmodellen varit radande, kan forbattrad matchning ha
positiva effekter pa bade elevernas trivsel och larande. Det ar dock viktigt
att ha i atanke att narhetsmodellen och skolvalsmodellen inte nddvandigtvis
innebdr att skolornas lokalisering och antal blir den samma.

Bade teori och empiri visar dock att det finns skal att ifragasatta om skolvasen-
det kan bli en vélfungerande (kvasi-)marknad utan interventioner fran sam-
héllets sida. Inom nationalekonomisk teori anvands begreppet marknadsmiss-
lyckande for att beskriva att resultatet av den fria marknadens drivkrafter inte
ar optimalt. Marknadsmisslyckanden kan bero pa flera olika faktorer, det kan
till exempel handla om att aktérerna pa marknaden har bristande information
eller att en aktor inte har motiv att verka i en annans intresse. Nar det galler
skolvalsmodellen finns ett antal faktorer som pekar pa att de beskrivna
marknadsmekanismerna inte alltid ger ett optimalt utfall (se Vlachos 2012 for
en detaljerad genomgang).

For det forsta kravs att foraldrar har kunskap och tillgang till god informa-
tion for att vélja skola. Det ar, som vi har diskuterat, svart att bedoma bade en
skolas kvalitet och huruvida skolan &r en bra miljé for ett barns individuella
behov; man kan sdga att en skolmarknad karaktériseras av asymmetrisk in-
formation dér familjerna ("kunderna”) inte har lika utforlig information om
skolans kvalitet som skolorna sjalva (“foretagen”). Aven om resultat fran
kunskapsprov ofta anvands som ett matt pa skolkvalitet &r det ett matt som &r
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behéftat med problem: resultat speglar inte bara undervisningens kvalitet utan
aven den socioekonomiska sammansattningen pa skolan och hur motiverade
eleverna dr. Dessutom innebdr anvandandet av provresultat eller betyg som
kvalitetsmatt att det skapas incitament for skolor att styra undervisningen mot
matbara kunskaper eller vara genergsa i sin betygsattning.

| teorin kan man tinka sig att eleven som svar pa bristande information
byter skola upprepade ganger tills dess hon har hittat en skola som motsvarar
familjens 6nskemal med avseende pa kvalitet och miljo. | praktiken &r detta
problematiskt da ett skolbyte ar forknippat med stora forluster bade socialt och
kunskapsmaéssigt (Hattie, 2009). Ett annat alternativ ar att missngjda foréldrar
forsoker paverka skolan och undervisningen. Detta innebar att foraldrar med
battre kapacitet att paverka kan fa inflytande dver undervisning och betygsatt-
ning och att skolorna anpassar sig efter rgststarka grupper. Bristande informa-
tion ar darfor en faktor som bade leder till minskad konkurrens och forsvarar
sOkandet efter en skola som uppfyller elevens behov. En annan faktor som
innebar att det ar svart att pa férhand bedéma en skolas kvalitet och som bidrar
till att det ar svart att i efterhand utkrava ansvar fran en skola for att utbild-
ningen inte hallit utlovad kvalitet, r att elevernas anstrangningar paverkar bade
den egna och skolkamraternas kunskapsutveckling — de &r sjalva medproducen-
ter. Det blir svart att avgora vilken del av en skolas och en enskild elevs resultat
som kan tillskrivas skolan.

For att forsta effekter av skolval och skolkonkurrens maste bade skolors,
foraldrars och elevers motiv och drivkrafter som aktorer pa en skolmarknad be-
aktas noggrant. Vi kan utga fran att samhéllets intresse ar att skolorna ska halla
sa hog kvalitet som mojligt och att eleverna ska na upp till relevanta kunskaps-
mal. I en skolvalsmodell dér skolornas finansiering bygger pa elevunderlaget
har skolorna starka motiv att locka till sig tillrackligt med elever for att Gver-
leva pa marknaden. En strategi for att attrahera elever ar att halla hog under-
visningskvalitet, men skolor kan ocksa ta marknadsandelar genom att lagga
undervisningen pa en lag niva for att locka till sig studieomotiverade elever,
satta for hoga betyg givet elevernas prestationer, eller profilera sig pa ett sétt
som gor skolan attraktiv for vissa elevgrupper, men som inte nddvandigtvis
ligger i samhallets intresse. Medan vinstmaximerande aktorer har incitament att
halla nere kostnaderna med konsekvenser for t.ex. larartathet och skolornas
geografiska etablering, kan ideella aktorer istallet inrikta sin verksamhet for att
passa en viss malgrupp.

Foraldrars och elevers motiv kan ocksa avvika fran samhallets mal. Familjer
varderar inte bara goda kunskapsresultat, utan dven betygsniva (givet kun-
skapsresultat) eller forutsattningarna for barnet att komma in pa oOnskad
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utbildning pa nésta niva, den socioekonomiska sammanséattningen pa skolan,
och skolans nérhet till hemmet. N&r familjer varderar hoga betyg och trivsel,
och skolor har intresse av att behalla sa manga elever som mojligt, uppstar en
risk for betygsinflation och en situation déar skolorna eventuellt kompromissar
med sitt uppdrag att formedla kunskap (Black och Machin 2010; Jacob och
Lefgren 2006; Vlachos, 2011, 2012). Det finns ocksa en risk att elever vars for-
aldrar inte aktivt véljer skola blir kvar i impopuldra skolor med krympande
resurser och resultat.

Men &ven om foraldrar och barn framst varderar utbildningens langsiktiga
effekt pa kunskaper och framgang i livet innebar svarigheten att bedéma en
skolas kvalitet, som diskuterades i avsnitt 2.1, att valet ofta kommer grundas pa
testresultat eller att skolan har ett gott rykte baserat exempelvis pa skolans
testhistoria. Eftersom testresultat bade beror pa skolans kvalitet och elevernas
forutsattningar kan det vara en lénsam strategi for en skola att profilera sig pa
ett satt som gor att den kan locka till sig sa bra elever som mdjligt eftersom det
ar kostsamt att satsa pa kvalitet i undervisningen. McLeod och Urquiola (2012)
visar att detta kan innebdra att konkurrens mellan skolor sanker den genom-
snittliga skolkvaliteten och resultaten.

Forutom att marknadsmisslyckanden kan reducera effektivitetsvinsterna i ett
konkurrensutsatt skolvasende, finns &ven andra invandningar mot skolvals-
modellen. En forsta invandning handlar om kostnadseffektivitet: konkurrens
forvantas bidra till hogre kostnadseffektivitet, men kan ocksa ha den motsatta
effekten om skolpengsmodellen forsvarar och fordyrar kommunernas planering
och verksamhet. Givet att samhallet har ett ansvar for alla barns ratt till bra
skolgang behaller kommunerna ett ansvar for alla elevers utbildning. Detta
innebar att kommunala skolor pa kort sikt star med over- eller underkapacitet
nér friskolesektorn véxer eller krymper. En annan invéndning géller resurs-
fordelningen: skolvalsmodellen innebdr att skolresurserna minskar i impopu-
lara skolor och att de elever som av olika anledningar gar kvar pa dessa skolor
tvingas byta skola om skolan laggs ned eller far ga i en skola utan resurser.
Detta innebér att elever, vars foréldrar inte aktivt valjer skola, eller elever som
inte fatt plats pa den skola de onskat riskerar bli kvar i skolor som inte langre
har de resurser som krdvs for att forbattra och utveckla sin kvalitet for att locka
tillbaka eleverna. Marknadsmekanismen kan alltsa innebéra en resursfordelning
som star i konflikt med skolans kompensatoriska uppdrag.

2.5 Decentralisering, skolval, sortering och likvardighet

Decentralisering av skolan innebdar att lokala forutsattningar att bedriva skola
kan sla igenom i skillnader i resurstilldelning och att skolan anpassas efter
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lokala preferenser sa att hur den skola eleven maéter ser ut beror pa var hen bor.
Denna lokala anpassning var en av avsikterna med kommunaliseringsreformen.
Att skolans likvardighet slogs fast i skollagen innebar dock inte att skolan
skulle se likadan ut 6verallt, och det dr en empirisk fraga i vilken utstrackning
lokala lésningar ar forenliga med homogen skolkvalitet mellan kommuner.

En mojlig foljd av skolval och ett skolsystem byggt pa konkurrens ar ocksa
att foréldrars och elevers motiv foér skolval och skolors motiv for var de loka-
liserar sig och hur de lockar till sig elever och l&rare tenderar att leda till en
differentierad skolmarknad, dar elever med olika bakgrund gar i olika skolor.
En naturlig foljd av att skolor etablerar sig i olika omraden och att de vill locka
till sig elever ar att de vill profilera sig pa olika satt. Detta var ocksa en av
malsattningarna med friskolereformen. Skolorna blir inte lika vilket gor att
elever eller deras familjer kommer att vélja en skola som passar dem. Detta kan
fa konsekvenser for elevsammansattningen som kan komma att i vissa dimen-
sioner blir mer segregerad.

Awven i avsaknad av skolval kan skolan bli segregerad i och med att en skola
med nérhetsprincipen gor att skolans sammansattning av elever styrs av hur
segregerat boendet ar. | exempelvis USA och Indien har detta motiverat att
man pa olika satt forsoker mojliggora for elever fran fattiga omraden att ga i
skolan i valbestallda omr&den.® Ett motiv for skolval har darfor ocksa varit just
att bryta segregering aven om det ar langt ifran sjalvklart att segregeringen
minskar i praktiken nar skolval infors. Béhlmark och Holmlund (2012) visar att
sorteringen i skolan har okat sedan borjan av 1990-talet.

En viktig fraga ar om effektiviteten i skolvasendet och elevernas skolresultat
paverkas av segregation? Forskningen om differentiering i skolan fokuserar
ofta pa effekter av nivagruppering, eller pa sa kallad. kamrateffekter som inne-
bar att elevers studieresultat paverkas av deras klasskamraters resultat. Diffe-
rentieringens effekter diskuteras darmed foretradesvis utifran att elever delas
upp med avseende pa begavning, prestationer eller val av inriktning — en form
av gruppindelning som skiljer sig fran den differentiering som socioekonomisk
segregation inneb&r. Men i och med att socioekonomisk bakgrund och skol-
prestationer ar starkt korrelerade, innebér skolsegregation utifran elevernas
familjebakgrund med stor sannolikhet en viss grad av differentiering ocksa med
avseende pa skolforutsattningar. Vi kan darfor diskutera segregationens effek-
ter pa effektiviteten i skolan med hjélp av ett antal mekanismer som relaterar
till differentiering med avseende pa prestation: nivagruppering, kamrateffekter,
kvalitetseffekter och kravniva.

18 se Billings m.fl. (2013) och Rao (2014).
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Nivagruppering innebér att elever differentieras och undervisas i homogena
grupper som baseras pa tidigare prestationer eller studiebegavning. Argumentet
for en sadan uppdelning &r att undervisningen kan anpassas till den specifika
gruppens behov, att undervisningen darmed blir mer effektiv och att bade hdg-
och lagpresterande elever gynnas av denna modell. En majlig invandning mot
att alla elever gynnas av nivagruppering skulle kunna vara att det kravs en
kritisk massa av studiemotiverade elever i varje undervisningsgrupp for att
undervisningen ska fungera. De minst motiverade eleverna kan utifran detta
resonemang darfor missgynnas av differentiering.

Kamrateffekter innebar att eleven paverkas av sina klasskamrater, och att
studieresultat kan forbattras i en grupp av hoégpresterande kamrater, och for-
samras i en grupp av lagpresterade kamrater, eller att elever gynnas av att vara
bland likar som kan hjalpa och sporra varandra. Differentiering utifran tidigare
prestation eller begavning kan darmed péaverka bade genomsnittsniva och
spridning i elevprestationer. Effekterna av elevgruppens sammansattning beror
pa hur elever i olika delar av kunskapsférdelningen paverkas.

Vad séger da den empiriska forskningen om effekterna av nivagruppering
och kamratgruppens sammansattning? Den nationalekonomiska forskningen
om kamrateffekter ar relativt omfattande, och har tillampat en rad olika empi-
riska ansatser for att ta hansyn till det sa kallade simultanitetsproblem som
uppstar nar en elev paverkas av sina klasskamrater, men samtidigt sjalv pa-
verkar sin klass. En del studier anvénder klasskamraternas kon eller etnicitet
som matt pa klassens genomsnittliga prestation (se t.ex. Hoxby 2000 och Lavy
och Schlosser 2011) medan andra fokuserar direkt pa gruppens prestationsniva
genom att utnyttja prestationsmatt fran tidigare stadier i utbildningssystemet
(Sund 2009; Sacerdote 2001; Lavy m.fl. 2012). Dessa studier finner alla posi-
tiva effekter av en prestationsmassigt starkare kamratgrupp, men det ar svart att
dra nagon slutsats om hur stora effekterna ar, eftersom storleksordningen varie-
rar i de olika studierna.

Nérliggande forskning som visar negativa konsekvenser for samhéllet av att
elever fran olika social bakgrund inte moter varandra ar Billings m.fl. (2014),
som studerar ¢kad skolsegregation till foljd av att den sa kallade. Bussningen
av minoritetselever till socioekonomiskt starkare skoldistrikt avskaffades i
USA. Den tkade segregationen fick negativa konsekvenser pa studieresultaten
bland de elevgrupper, savél svarta som vita, som darigenom kom att i 6kad
utstrackning exponeras for minoritetselever i skolan. Genom 6kade inslag av
kompensatorisk resurstilldelning och hodgre larartathet lyckades dock vissa
fattiga och utsatta skoldistrikt begransa de negativa effekterna pa elevernas
skolresultat, men daremot 0kade kriminaliteten bland svarta manliga elever nar
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de aterigen fick ga i etniskt segregerade skolor. Detta pekar pa att segregerade
skolmiljéer kan ha negativa konsekvenser pa elevernas sociala utveckling och
for samhallet som helhet. | en studie av en intervention i skolor i New Delhi, i
Indien, som innebar att fattiga elever fick mojlighet att ga i vélbargade privat-
skolor, visar Rao (2014) att de rika elevernas exponering for skolkamrater ur
ett annat samhéllsskikt medforde att de blev mer generdsa och positivt instéllda
till att vara solidariska med fattiga och utsatta grupper.

Nar det galler nivagruppering konstaterar en genomgang av forskningen i
Bjorklund m.fl. (2010) att det inte finns nagot starkt stod for att nivagruppering
skulle ha nagra stora positiva effekter for vare sig hog- eller lagpresterande
elever, om nagot tycks lagpresterande elever prestera samre i ett differentierat
system. Ny forskning pa omradet pekar dock i motsatt riktning. Duflo m.fl.
(2011) jamfor slumpmassigt nivagrupperade och icke-nivagrupperade skolor i
Kenya, och visar att alla elever paverkas positivt av nivagruppering genom att
undervisningen darmed kan anpassas till gruppens niva. Booij m.fl. (2014)
jamfor universitetsstudenter i nivagrupperade och icke-nivagrupperade studie-
grupper, och konstaterar ocksa dar att studenterna som nivagrupperats presterar
béttre.

Nivagruppering och kamrateffekter ar tatt sammankopplade. Nar elever
differentieras utifran formaga kan undervisningen anpassas till elevernas niva,
men samtidigt gar de lagpresterande eleverna i ett sadant system miste om de
positiva kamrateffekter som ett sammanhallet system innebar. Nivagruppe-
ringens effektivitetshojande effekt motverkas da av kamrateffekter som gar i en
negativ riktning.

Det finns ocksa forskning som explicit studerar hur invandring paverkar de
inhemska elevernas skolresultat (Gould m.fl. 2009; Geay m.fl. 2013). Dessa
studier utnyttjar slumpmaéssig variation i andelen utrikesfodda elever som upp-
star inom skolor 6ver flera arskullar, for att ta hansyn till att andelen utrikes-
fodda elever samvarierar med andra faktorer som kan paverka elevresultaten.
Resultaten i dessa studier ar dock inte samstdmmiga: Gould m.fl. finner att
okad invandring har en negativ effekt pa de inhemska eleverna, medan Geay
m.fl. inte finner ndgon sddant samband. Aslund m.fl. (2011) visar déremot att
en hogre andel invandrare i naromradet har en negativ inverkan pa invandrar-
elevers skolresultat.

Kvalitetseffekter med konsekvenser for skolans likvardighet uppstar om
differentiering i sig leder till 6kade kvalitetsskillnader mellan skolor eller
klasser. Forskning visar att hogpresterande grupper vid nivagruppering i hogre
utstrackning tenderar att fa de mer erfarna lararna (Oakes 1985; 1990). Socio-
ekonomisk segregation kan ocksa ha liknande effekter. Detta géller i synnerhet
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i ett system dar lararlénerna ar sammanpressade och larare inte kan kompen-
seras l6nemassigt for att undervisa socioekonomiskt svaga eller lagpresterande
grupper.

Slutligen kan differentiering ha konsekvenser for kravnivan i skolan, och
darmed paverka spridning och genomsnittsresultat. Om de kunskapskrav som
stalls for att uppna ett visst betyg anpassas till gruppens prestationsniva,
kommer elever i ett differentierat system att mota olika krav beroende pa vilken
grupp de tillhér."” Forskning finner belagg for att kravnivan ar viktig fér hur
mycket eleverna lar sig (Figlio och Lucas 2004; Bonesrdnning 2008) — och dér-
med kan differentiering genom denna mekanism paverka elevers prestationer.
Externa utvérderingssystem, som till exempel att skolan utvarderas efter andel
elever som klarar en gransen for godkant har ocksa visats paverka hur resurser
och undervisning styrs mot elever som ar pa gransen till att klara malen och
mot den typ av kunskaper som fordras for att klara malen. (Neal och Schanzen-
bach 2010). Det & mgjligt att den kunskapssyn som préaglar elever och larare i
klassrummet ocksa kan komma att paverkas av sammansattningen av elever i
Klassrummet.

Skolsegregation eller differentiering av elever utifran prestationsniva kan
alltsa paverka skolan och undervisningssituationen pa flera olika satt. Hur
paverkar detta skolans likvardighetsuppdrag? Segregation behéver inte paverka
likvardigheten i skolan om elevernas skolprestationer inte paverkas av den
Okade sorteringen. Om daremot de mekanismer som vi diskuterat ovan har be-
tydelse for elevresultaten, kan segregation i forlangningen sta i konflikt med
malet om en likvardig utbildning. Okade kvalitetsskillnader mellan skolor som
en konsekvens av segregation &r ett sddant exempel. Aven om man genom
kompensatorisk resurstilldelning, som i exemplet fran USA, lyckas motverka
de negativa konsekvenserna pa elevers skolresultat av att sorteringen i skolan
okar, kan en Okad segregering i skolan fa negativa konsekvenser for likvardig-
heten i skolan ndr det galler att formedla vérderingar och att rusta eleverna inte
bara kunskapsmassigt, utan ocksa socialt for framtiden.

2.6 Vad kan vi forvanta oss for effekter av 1990-talets
skolreformer?

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det finns starka argument for att

samhallet ska ta ett stort ansvar for barns utbildning. Redogé6relsen ovan visar

ocksa att samtidigt som foraldrar och lokala myndigheter sannolikt har béttre

kunskap om barnens behov och de lokala forutsattningarna att driva skola,

17 Skolverket (2007) finner stod for att skolor med hog andel l&gpresterande elever staller lagre
krav.
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vilket talar for decentralisering och fritt skolval, finns det goda skal att tro att
enskilda aktorer, vare sig det roér sig om foraldrar, rektorer, skolhuvudman eller
kommunalpolitiker kommer att fatta beslut som bortser fran manga av de
externa effekter som finns i utbildningssammanhang. Manga av dessa externa
effekter finns pa nationell niva. Det finns dessutom skalférdelar och kapacitets-
begransningar lokalt som gor att vissa funktioner i ett skolvasende behdver
vara gemensamt utformade och styrda.

Vi har ocksa pekat pa flera potentiella hinder for att marknadsmekanismerna
i skolvalsmodellen ska fungera i enlighet med teorin och resultera i Okad
effektivitet och forbattrade skolresultat. Samtidigt &r det langt ifran sjalvklart
hur man reglerar fram en bra och valfungerande skola, givet att vare sig skolans
professionella, forskare eller politiker vet hur den optimala produktions-
funktionen for en bra skola ser ut. Hanushek (1995) argumenterar for att just
detta &r ett motiv for att skapa en skolmarknad; ett decentraliserat besluts-
fattande har battre forutsattningar att leda skolvésendet i ratt riktning under for-
utsattningar att man férmar utforma ett system med incitament som gor att
marknadens aktorer har att vinna pa att strava efter goda skolresultat. Men av
samma skal som det &r svart att fran centralt hall reglera fram bra skolor &r det
svart att utforma ett regelverk som skapar ratt samhallsekonomiskt effektiva
incitament for marknadens privata och offentliga aktorer. Olika grad av
decentraliserat och centraliserat beslutsfattande inom olika delar av
skolvasendet ger tillsammans med regelverk och institutioner upphov till en
komplex incitamentsstruktur som paverkar olika aktérers motiv och agerande.

| en studie av hur decentraliseringsreformer och 6kad skolautonomi pa-
verkar landers testresultat i PISA drar Hanushek m.fl. (2013) slutsatsen att
effekterna beror pa hur vélutvecklade landets, de lokala aktdrernas och skolor-
nas administrativa kapacitet ar. Galiani m.fl. (2008) finner motsvarande resultat
i en studie av decentraliseringen av argentinska gymnasieskolor. Studieresultat
hoéjdes i skolor som togs Gver av valfungerande, vélbérgade distrikt, medan
inga resultatforbattringar skedde i skolor som togs Gver av fattiga distrikt med
begrénsad kapacitet. McLeod och Urquiola (2012) drar slutsatsen att erfaren-
heten av marknadsorienterade skolreformer ar blandad och att positiva effekter
pa genomsnittliga skolresultat, i den man de finns, & sma i forhallande till
motsvarande erfarenheter fran andra typer av marknader. De pekar pa att ut-
formningen av antagningssystem och elevavgifter ar centrala for effekterna av
konkurrens. Dessa paverkar namligen skolornas mojligheter att na framgang
och popularitet genom att attrahera duktiga elever snarare &n genom att halla
hdg undervisningskvalitet. Begransade mdjligheter att ta ut avgifter och att
viélja elever, till exempel antagning via lotterier om en skola &r populér, och
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hogkvalitativa, externt kontrollerade nationella prov dr exempel pa satt att fa
marknaden att leverera de potentiellt positiva effekterna pa skolresultat.

Mot bakgrund av denna genomgang ar fragan om hur den svenska decentra-
liseringsreformen och inforandet av skolpengen och det fria skolvalet paverkat
effektiviteten i det svenska skolvéasendet och elevernas skolreslutat i slutdndan
en empirisk fraga.

2.7  Var analysram

1990-talets stora skolreformer paverkade forutsattningarna att driva skola i
Sverige pa en rad olika sétt. For att pa ett forenklat satt forsoka beskriva de
manga faktorer och samband som &r relevanta for analysen kan vi utga fran en
sa kallad produktionsfunktion for skolan. Denna beskriver hur skolresultat
produceras genom att larare, elever och andra insatsfaktorer, det vill séga
skolresurser av olika slag, mots i skolenheter dar undervisning bedrivs under
olika organisatoriska former och med olika typer av pedagogik och styrdoku-
ment. Resultaten (det som produceras pa en viss skola vid en viss tidpunkt)
kommer att vara en komplicerad funktion av en méngd faktorer som varierar i
flera dimensioner. Nagra av de mer centrala ar:

Organisation, styrning och pedagogik pa nationell, kommunal respektive
skolniva. Néar det galler skolor med fristdende huvudman kan man antingen
tnka att huvudmannen ar som en egen kommun, men eftersom kommuner
avgor utformningen av skolpengen och dessutom har visst uppféljnings-
ansvar aven for fristaende skolor tillkommer snarast en ytterligare niva sa
att skolan paverkas av saval kommunen som av huvudmannens organi-
sation och styrning.

Resurser i form av larare och 6vrig personal (skolhalsovard, bibliotekarier,
vaktmasteri, administration), och skolans Ovriga resurser: ldromedel,
byggnader och andra faciliteter.

Skolans elever, deras familjer och andra bakgrundsforutsattningar.

Andra kommun- och skolegenskaper eller chocker (handelser, foérand-
ringar) som paverkar forutsattningar att driva skola.

De reformer som analyseras i denna rapport paverkade direkt organisation och
styrning pa nationell och kommunal niva. De har ocksa inverkan pa skolniva
eftersom det &r upp till varje skolledning att organisera sin verksamhet for att
uppna laroplanernas och lokalt satta mal med de resurser de har tillgangliga.
Genom att kommuner fick ansvar for resurstilldelning paverkades ocksa larar-,
personal- och dvriga resurser (Fredriksson och Ockert 2008). Larar- och perso-
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nalresurser kan ocksa ha paverkats av skolvals- och friskolereformerna efter-
som dessa bidragit till att ford&ndra sammanséttningen av skolor (BéhlImark och
Lindahl 2012). Skolvals- och friskolereformerna, men ocksa kommunalise-
ringen, paverkade potentiellt ocksa skolornas elevsammanséttning, dels for att
nya skolor kommit till och andra lagt ned, dels for att skolvalet potentiellt ger
upphov till omfordelning av elever bland befintliga skolor. Det ar ocksa viktigt
att papeka att olika faktorer i denna produktionsfunktion kan samverka och
innebara att forandringar i en dimension far olika genomslag beroende pa forut-
sattningarna i andra dimensioner. Over tid ar det ocksd sannolikt att insats-
faktorerna kan paverka varandra — t.ex. genom att organisatoriska eller resurs-
massiga forutsattningar paverkar vilka elever och larare som soker sig till
skolan. Denna process kan naturligtvis ocksa bero pa tidigare resultat i den
aktuella skolan.

Aven om reformerna formellt genomférdes samtidigt i hela landet kan vi
alltsa tanka oss att genomslaget av reformerna ser olika ut i olika kommuner;
dels for att lararkar, personalresurser och elever samt lokala preferenser och
forutsattningar att bedriva skola ser olika ut, kanske redan fran borjan, dels for
att dessa kan ha forandrats pa olika satt i olika kommuner till foljd av skillnader
i ekonomisk utveckling, forandrad befolkningsstuktur genom lokal variation i
barnafddande, men ocksa olika invandringsfloden. Dessa skilda forutsattningar
ligger sannolikt ocksa till grund for att friskole- och skolvalsreformerna fatt
olika genomslag i olika delar av landet. Till stor del &r utvecklingen av dessa
marknader kopplad till storleken pa den lokala potentiella skolmarknaden. Men
skilda forutsattningar och preferenser gor ocksa att dverforing av inflytande
Over skolan till lokala beslutsfattare inneburit att resurserna utvecklats olika i
olika kommuner.

2.8 Data®®

For att genomfora analysen anvéander vi oss av data fran en mangd olika kallor.
Framst bygger analysen pa olika registerdata, men vi har ocksa samlat in ny
data i form av skolplaner fran kommunerna.

Nar vi studerar elevernas bakgrund och resultat anvander vi data fran Statis-
tiska centralbyran (SCB). Fran tabeller 6ver utbildning hamtar vi avgangsbetyg
fran arskurs 9, antagna till gymnasiet och vilka som studerar pa hogskola. Via
flergenerationsregistret kopplar vi samman eleverna med deras foraldrar och
kan sedan fran Louise-databasen hamta information om foréaldrarnas utbild-
ningsniva och inkomster. Register over totalbefolkningen (RTB) ger oss

18 Avsnittet ger endast en kortfattad redogdrelse fér de datamaterial som anvénds. Mer informa-
tion finns i respektive avsnitt samt i Bilaga 2. Kontakta forfattarna for ytterligare detaljer.
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information var eleven (och hens féraldrar) ar fodd och nér den, i aktuellt fall,
invandrade till Sverige. For att folja resultatutvecklingen i skolan kompletteras
dessa registeruppgifter med kunskaps- eller formagetester ur urvalsundersok-
ningarna UGU fran Goteborgs universitet, monstringsuppgifter fran forsvars-
makten och information fran Internationella kunskapsmétningarna PISA,
TIMSS, PIRLS och PIAAC.

Kommuner kan prioritera skolan pa olika satt. Vi har samlat in kommunala
skolplaner fran 1991 och framat, for att studera vad kommunerna lyfter som
prioriterade omraden, samt hur de diskuterar skolans kunskapsuppdrag,
likvardighet, personalpolitik (personalférsorjning och kompetensutveckling)
samt uppfoljning och utvérdering av skolan.

Nar resursfordelningen (personal) i kommuner och pa skolor studeras utgar
vi fran skolregistret som omfattar alla skolor i Sverige. Till detta har vi kopplat
lararregistret som for de flesta skolor innehaller alla larare som jobbar pa
skolan under en métvecka i oktober. Fram till 1994 finns lararna i lararregistret
endast registrerade pa rektorsomrade och inte pa enskilda skolor. Lararna pa
skolorna (eller rektorsomradena) kopplas till taxeringsuppgifter ur den
Registerbaserade arbetsmarknadsstatistiken (RAMS) som é&r heltdckande och
dar information om alla arbetsstagares arbetsstéllen finns. Detta mojliggor att
vi for de flesta skolor kan koppla ett eller flera arbetsstéllen till sjélva skolan
eller rektorsomradet™. Vi kan darmed identifiera den évriga personalen som
arbetar pa dessa skolor och rektorsomraden.

Att larare bara finns pa rektorsomrade fram till och med 1994 skapar vissa
problem nar vi vill studera resursfordelningen pa skolor. For att komma runt
denna kan vi dock anvdnda oss av koppling mellan arbetsstéllen och skolor
1995 och ga bakat i tiden for att darmed koppla skolor till arbetsstallen aven
innan 1995 och darmed veta vilken skola lararna arbetade pa. Eftersom skolor
tillkommer och foérsvinner blir dock koppling sdmre ju langre tillbaka i tiden vi
gar. Att studera lararresurser pa kommunniva paverkas dock inte av detta efter-
som vi pa kommunniva har tillgang till information om alla larare.

1% Endast arbetsstallen som i huvudsak fungerar som skolor och darmed &r registrerade med en
SNI-kod som innebér grundskola respektive gymnasium har anvénts.
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3 En beskrivning av 1990-talets stora skolreformer

| detta kapitel beskriver vi decentraliserings- och kommunaliseringsreformen,
samt de reformer som mgjliggjorde det fria skolvalet och fristdende skolors
etablering. Vi forsoker pa sa satt ge en bild av skolan fore, under och efter
reformerna. Vi begransar oss till forandringar som skett fram till 2006.

3.1 En bakgrund till kommunaliserings- och decentraliserings-
reformerna

Vi borjar med en Kort styrningshistorisk tillbakablick. I den svenska folkskola
med skolplikt som infordes ar 1842 delades ansvaret for skolan mellan flera
aktorer. Tidigare hade undervisningen framst drivits av kyrkan, men genom att
bygga upp en folkskola tog staten ett fastare grepp om skolan. Kyrkan var dock
fortfarande viktig. Forsamlingar och socknar var skyldiga att ha undervisning
for barnen. Kyrkoherden var ordforande i den skolstyrelse (skolrad) som hade
ansvar for driften. Staten inrattade och bekostade l&rarutbildning samt gav fatti-
ga kommuner bidrag till lararlén. Vid kommunreformen 1863, da socken-
stdimmorna delades upp i kyrklig kommun med kyrkostamma (kyrkofull-
méktige) och borgerlig kommun med kommunalstdmma (kommunalfullméak-
tige), beholl kyrkan mycket inflytande dver skolan pa de borgerliga kommu-
nernas bekostnad. Men under 1900-talets forsta hélft fick kyrkan successivt allt
mindre makt medan kommunernas makt dver skolan véxte. Den sista lanken
mellan folkskola och domkapitel foérsvann dock forst 1958, i och med lansskol-
namndernas inférande (Richardson 1994, Lundgren 2010).

Statens ekonomiska och innehallsmassiga styrning av skolan vaxte under
slutet av 1800-talet och forsta halvan av 1900-talet. Statens och kommunens
delade ansvar forskots alltmer mot staten. Staten dkade finansieringen och in-
forde nationell laroplan (1919), folkskolestadga (1921), en forstarkt folkskole-
inspektion (1914) och skoléverstyrelse (1920).° Den svenska skolan kom med
tiden att bli starkt central- och regelstyrd. Staten hade t.ex. makt éver larar- och
rektorstillsattningar, I6ner, skolbdcker, ekonomi, laroplaner och dimensio-
nering av utbildningsplatser.

Diskussioner bérjade redan under 1950-talet foras om en starkare lokal for-
ankring av den statligt styrda skolan. | utredningar och kommittéer under 1970-
talet lyftes ©Okad decentralisering fram. SlA-utredningen (SOU 1974:53)
menade att en nddvandig vég till att forbattra arbetsmiljo i skolan var en friare

2 Det fanns sedan tidigare statlig kontroll och styrning av folkskolan, till exempel normalunder-
visningsplaner (den forsta 1878), en mindre utbyggd inspektion sedan 1858/60 och staten be-
kostade ungefér 30 procent av kommunernas totalkostnader vid sekelskiftet 1800/1900
(Lundgren 2010).
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lokal resursanvandning. Beslut skulle decentraliseras till kommuner, skol-
enheter och arbetsenheter. Handledning, radgivning och stimulans borde ersatta
den tidigare statligt kontrollerade detaljreglerade skolan, menade utredningen,
som forordade decentralisering och malstyrning. Demokratisering, medborgar-
inflytande och decentralisering var en allmén trend i statsforvaltningen under
den hér tiden och fanns inte bara inom skolomradet. Utredningen om skolan,
staten och kommunerna (SOU 1978:65) var annu mer langtgaende i sina
decentraliseringsforslag. En oro fanns samtidigt for att decentralisering skulle
aventyra skolans enhetlighet och nationella likvérdighet, samt att lokala be-
slutsfattare inte till fullo skulle ha intresse att beakta skolans effekter pa hela
samhallet (se t.ex. Wahlstrém 2002, Quennerstedt 2006, Jarl 2012).

3.2 Decentralisering, kommunalisering och malstyrning 1991

Under 1980-talet skedde flera allménna férandringar inom den offentliga sek-
torn. L&nge hade den offentliga sektorn vuxit, men det fanns begrénsade re-
surser och brist pa arbetskraft. Riksdag och regering hade i flera sammanhang
uttryckt att utgangspunkten for verksamheten i fortsattningen skulle vara stra-
van mot de mal och resultat som producerades, snarare an hur detta gjordes.
Mindre detaljreglering och mer uppfdljning och utvardering genom mal- och
resultatstyrning behdvdes i statsforvaltningen (se t.ex. prop. 1988/89:150 bil.1).

Skolan var detaljstyrd och tung “det ar svart for andra an erfarna och kun-
niga administratdrer att behédrska regelverket” (Ds 1990:32 s. 11). Den centrali-
serade styrningen var ett hinder for lokala initiativ och lokal frihet (Skolverket
2009). Det upplevdes dessutom finnas ett tryck fran allméanheten att reformera
och effektivisera skolsystemet. Kommunfdérbundet hade i flera skrivelser fort
fram att ett generellt statsbidrag och 6kat kommunalt sjélvstyre vore att foredra.
Det gamla statliga systemet bidrog vidare till att det pA kommunniva inte fanns
nagra (eller fa) incitament for rationalisering, omprovning, utveckling och
anpassning av den befintliga organisationen (Ds 1990:32).*

I den socialdemokratiska regeringens Palmes budgetproposition i december
1985 (prop. 1985/86:100) slogs fast att en dversikt av styrningen av skolan
skulle goras. En sakkunnigutredning och en parlamentarisk utredning om sko-
lans styrning tillsattes. Sakkunnigutredningen lyfte bland annat fram att lik-
vardigheten vid en decentralisering kunde garanteras av en statlig ekonomisk
styrning (DsU 1987:1). Den parlamentariska utredningen menade att stat och
kommun maste dela pa ansvaret i storre utstrackning och att mal- och resultat-

21 En utférlig genomgang av bakgrunden finns i SOU (2014:5).
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styrning® med tydliga statliga mal, effektivare tillsyn, lokala skolplaner och
engagerade lokalpolitiker var en del av l6sningen pa balansen mellan decentra-
lisering och likvardig utbildning. Utredningen foreslog inte kommunalisering
av de da statligt reglerade lararna och skolledarna (SOU 1988:20).

Utredningarna ledde sommaren 1988 fram till en proposition om skolans ut-
veckling och styrning (prop.1988/89:4, bet.1988/89:UbU:7, rskr. 1988/89:95),
den sa kallade styrpropositionen. Ett 6kat lokalt ansvar foreslogs. Kommunerna
skulle ha évergripande ansvar for att de nationella malen med skolan forverk-
ligades. Skoloverstyrelsen skulle ha nationell dverblick och de statliga lans-
skolnamnderna skulle kontrollera skolorna, samt bidra med radgivning, stod,
planering och samordning. Statens grundlaggande mal skulle laggas fast i skol-
lagen och dvriga mal och riktlinjer i laroplaner. Antalet bestammelser for sko-
lan minskade samtidigt kraftigt i och med nya férordningar fér grundskolan
(1988:655) och gymnasiet (1987:743).

Vidare utredning av styrningsfragorna gjordes internt inom Utbildnings-
departementet i en arbetsgrupp bendmnd Skolprojektet. Man arbetade fram for-
slag om att kommunerna helt skulle ta déver ansvaret for larare och skolledare i
den sd kallade kommunaliseringspropositionen (prop. 1989/90:41, bet.
1989/89:UbU9, rskr. 1989/90:58) som vi aterkommer till nedan, samt ett nytt
satt att styra skolan i ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18 bet.
1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76).

Ansvarspropositionen var helt central fér den férdndrade styrningen av
skolan, den foreslog malorienterad styrning dar staten lade upp mal samt
finansierade och utvérderade skolan. Kommunerna skulle vara ansvariga for ut-
bildningens genomforande och utveckling genom organisation, lokaler, utrust-
ning, personal, fortbildning av larare samt uppféljning och utvardering. Stats-
bidragen till skolan skulle vara riktade till skolomradet men inte som tidigare
specialdestinerade till bestamda &ndamal. Kommunerna skulle sjélva kunna
prioritera resurser inom skolomradet.?® Statens skolverk skulle ersétta Skol-
Overstyrelsen och lansskolndmnderna.

Dessa tre propositioner — styrpropositionen, kommunaliseringspropositionen
och ansvarspropositionen — &r grunden i decentraliseringen och kommuna-

22 MAl- och resultatstyrningen kan beskrivas som en mjuk statlig styrning dar staten talar om vad
som ska astadkommas och med vilka ekonomiska ramar, snarare an hur, se t.ex. Bennich-Bjork-
man L och P Blomqvist (2008).

28 Redan under 1970-talet fanns diskussioner om att ge generella istallet for specialdestinerade
statsbidrag till kommunerna t.ex. diskuterades fragan i Utredningen om skolan, staten och kom-
munerna som pagick 1973-78. Utredningen publicerade flera betdnkanden, bland annat Indivi-
den och skolan (SOU 1975:9). Specialdestinerade bidrag antogs uppratthalla likvardig utbild-
ningsstandard.
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liseringen av skolan. Ar 1991 blev kommunerna formellt huvudmén for skolan.
Mal- och resultatstyrningen fullbordades sedan under 1990-talet genom in-
forandet av nya laroplaner och ett nytt betygssystem. Kommunerna fick dven
ytterligare 6kad frihet att bestdimma hur beslutsorganen skulle se ut i och med
en ny kommunallag (1991:900) som tradde i kraft & 1992. Ar 1993 omvandla-
des de riktade statsbidragen till skolan till generella statsbidrag, vilket gav
kommunerna frihet att fordela resurser mellan alla sina verksamheter (prop.
1991/92:150, 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345).

Ansvaret for skolan var, och ar, dock fortfarande delat mellan stat och kom-
mun pa flera satt. Kommunala och fristaende grund- och gymnasieskolor lyder
under de lagar och férordningar som riksdag och regering utfardar. Det ar riks-
dag och regering som beslutar om laroplaner, betyg och skolvdsendets anord-
nande i stort. Staten ger ekonomiska medel, har stora myndigheter inom skol-
omradet for styrning, information, uppféljning och tillsyn, samt ansvarar for
lararutbildningen.

Nedan gar vi i narmare detalj in pa forandringarna inom skolan med ut-
gangspunkt i den foérandrade styrningen och uppdelningen mellan stat och kom-
mun. Vi vill beskriva hur det sag ut strax innan och efter decentraliseringsre-
formen. Centrala omraden &r i) statshidragen som andras fran styrda till gene-
rella, ii) nya laroplaner och malrelaterade betyg, iii) lararnas situation fore och
efter kommunaliseringen, iv) den reformerade lararutbildningen som skulle
folja en ny styrning och kunskapssyn samt v) uppféljning och utvérdering.
Slutligen behandlar vi ocksa vi) reformen med det tredriga programgymnasiet
som bhorjade inforas samtidigt som decentraliseringen.

3.3 Fran styrda till generella statsbidrag till skolan

Finansieringen av skolan har i praktiken delats av stat och kommun saval fore
som efter 1990-talsreformerna. Staten har givit nagon form av bidrag och kom-
munen har historiskt bekostat lokaler, skolmat, skolskjuts, skolhalsovard och
laromedel. Aren fére kommunaliseringen motsvarade statens bidrag ungefar
hélften av skolans kostnader (DsFi 1986:14). De statliga bidragen har varit en
viktig del av statens styrning som syftat till att alla kommuner och skolor skulle
fa jamlika ekonomiska forutsattningar. Kostnaderna for att bedriva skola varie-
rar namligen mycket mellan kommuner. Ofta ar det dyrare att driva skola i
landsortskommuner med fa elever och langa avstand, jamfort med storstads-
kommuner med manga elever och korta avstand. (se ESO 2009:5 och Stats-
kontoret 2013 for mer detaljerade genomgangar av kostnaderna i skolan).

Innan 1990-talet var statshidragen framforallt specialdestinerade, inte bara
till skolan utan ocksa till specifika saker inom skolan. Statsbidragsbestam-
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melserna och flera andra regelsystem som skollag, skolstadgor och laroplaner
avgjorde vilka bidrag som fanns, och bidragens omfattning.

Fram till 1978 gavs grundskolan ett allmant driftsbidrag som framforallt be-
stod av kostnader for larare och rektorer®, samt kostnader for speciella anord-
ningar vid grundskolan (extra medel for individer med behov av sarskilt
stod).? Vidare fanns bidrag till arbetsgivaravgift och tillaggspension. Kommu-
nerna fick dessutom bidrag for praktisk lararutbildning vid grundskolan och bi-
drag for lararflytt (SOU 1974:36).

Ar 1978 infordes ett nytt forenklat system for statsbidrag till grundskolan
(SFS 1978:345). Syftet var att 6ka det lokala inflytandet 6ver hur resurserna
anvandes. Fran 1978 och fram till 1993 kallades det stora bidraget basresurs till
grundskolan. | basresursen ingick kostnader for larare enligt ett givet poang-
system. Till grund for berdakningen lag antalet elever i varje arskurs och skola
samt antalet undervisningstimmar (berdknade pa det antal sa kallade vecko-
timmar som i timplanerna angavs som en ram for vart och ett av grundskolans
tre stadier). Det fanns &ven en kompensation for berédkning av bidraget med
hénsyn tagen till kommunernas kostnader for veckotimmar. Sakkunnig-
utredningen (DsU 1987:1) visar utifran de belopp som slutligen utbetalats till
skolan 1985/86 att basresursen omfattade ungefar 46 procent av bidragen. Bas-
resursen delades ut till lansskolndamnderna som varje ar gjorde en genomgang
av behovet i respektive kommun.”® Frutom basresursen gav staten forstark-
ningsresurser, motsvarande cirka 20 procent av bidragen. Medlen skulle lamnas
dels till olika insatser for undervisningen i grundskolan, dels till kostnader for
planeringsrad eller annat som kunde utveckla kontakter mellan skola och
arbetsliv. Halften av bidraget gick direkt till skolorna och hélften till lans-
skolndmnderna att fordela mellan skolorna. | utbildningsutskottets betdnkande
(UbU 1978/79:28) séags att lansskolndmnderna genom att férdela forstark-
ningsresurserna fatt mojlighet att anvanda resurserna flexibelt och sorja for
sérskilda behov i skolan for elever som behover stéd och hjalp. Den tredje
stdrsta utgiftsposten var bidrag till sociala avgifter, motsvarande 16 procent av
utlaggen for budgetaret. Till sist fanns en rad olika bidrag — skolledningsresurs

24 Aven kostnader for resurstimmar och fritt valt arbete.

% Statsbidrag till personell assistens for elever med handikapp, stodundervisning i engelska,
statshidrag for handledning av elever som fétt kvarsittning, viss skolpsykologisk verksamhet, un-
dervisning till romska barn och vuxna, bidrag till undervisning av invandrarbarn och till grund-
skoleutbildning av vuxna. Vidare bidrag till lagerskolor och undervisning for finska barn, samt
bidrag for undervisning i barnférsvar och olycksfallsvard.

% Enligt huvudregeln utgick en basresurs fér varje paborjat 25-tal elever i var och en av arskurs-
erna 1-3 och varje 25-tal for arskurserna 4-9. Basresursen beraknades och tilldelades en bestamd
skolenhet och faststalldes med utgangspunkt i antalet veckotimmar enligt timplanen (Ds
1990:32).

IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor 37



for rektorer, tillaggshidrag (t.ex. utgifter for vikarier, tjanstledighet for rektorer
eller larare), bidrag till kostnader for viss stodundervisning, viss undervisning i
hemsprak, kallorts- och finsksprakstillagg, viss praktisk lararutbildning samt
bidrag till lokalt utvecklingsarbete (DsU 1987:1).

Grundskole- och gymnasiebidragen liknade varandra i stor utstrackning,
men bidragen till gymnasieskolan var &n mer schabloniserade &n bidragen till
grundskolan. Staten lamnade sedan 1971 ett allmént driftsbidrag med 100 pro-
cent av de faktiska kostnaderna for larare och skolledare, vilket motsvarade
ungefér hélften av utgifterna for gymnasieskolorna. Kommuner och landsting
finansierade den andra hélften i form av lokaler, mat, skolskjuts, halsovard med
mera. Staten bidrog ocksa med medel till pension (ATP) och arbetsgivaravgif-
ter (Ds 1990:32). Strax innan de reformer vi studerar (1987) lamnade staten
skollednings-, allméant undervisnings-, sarskilt undervisnings-, sérskilda l6ne-
kostnads- samt socialavgiftsbidrag. Vidare lamnades bidrag till lokal skolut-
veckling, till kostnader for foretagsforlagd utbildning, syoverksamhet, viss ut-
rustning och gymnasial larlingsutbildning. L&nsskolndmnden beréknade bidra-
gen och gjorde ett underlag som Skol6verstyrelsen beslutade om (Ds 1990:32).

De specialiserade bidragen ersattes med ett samlat sektorsbidrag till skol-
vasendet i och med ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18). Kommunerna
fick sjélva bestdimma hur resurserna skulle fordelas mellan de olika skolverk-
samheterna.

Nasta reform gav kommunerna ytterligare 6kad frihet da den borgerliga
regeringen under Bildt fran januari 1993 ersatte sektorsbidragen med generella
statsbidrag (prop. 1991/92:150, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345). Kom-
munerna kunde da helt besluta vilken kommunal verksamhet statsbidragen
skulle anvandas till och deras inflytande dver skolans finansiering 6kade sam-
tidigt som statens minskade.

Staten har givit kommunerna specialdestinerade statsbidrag for att driva
kommunerna i 6nskad rikting fran slutet av 1990-talet och framat. Ar 2001—
2006 gavs till exempel de sa kallade Warnerssonpengarna till forstarkning av
personalresurser i skolor och fritidshem enligt férordning (2001:36)." Kom-
munerna hade under 1990-talets krisar sparat pa skolan for att na budgetbalans
och personaltitheten hade minskat. For att 6ka personaltatheten betalade staten
ut 17,5 miljarder extra i statshidrag. Skolverket administrerade medlen och
foljde &ven upp att kommunerna anvande dem till just personalforstarkningar.
Efter fem ar skulle bidraget infogas i det generella statsbidraget och da bli niva-
hojande.

27 Prop.2000/01:1, bet. 2000/01:FiU01, rskr. 2000/01:99
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34 Laroplaner och malrelaterade betyg

Vid sidan av finansieringen &r laroplanerna ett viktigt satt for staten att styra
skolan. Sedan 1980 styrdes grundskolan av den relativt fylliga och detaljrika
Lgr 80. I Lgr 80 fanns mal och riktlinjer, I6pande text med anvisningar om vad
undervisningen skulle innehalla och hur den skulle bedrivas. Laroplanen, kurs-
planerna och timplanerna var ett samlat dokument. | kursplanerna angavs all-
manna mal for varje amne och vilket innehall varje amne skulle ha. Till laro-
planen hoérde ett omfattande kommentarmaterial. Timplaner slog fast hur
mycket undervisning eleverna skulle fa i olika amnen. Detta uttrycktes i sa
kallade veckotimmar och med en veckotimme avsags en lektion om 40 minuter
i veckan i en arskurs.

Gymnasieskolans laroplan Lgy 70 hade anvants sedan hésten 1971. Gymna-
siet var uppdelat i cirka 25 linjer med 6ver 500 specialkurser och ett antal loka-
la arbetsmarknadsanknutna kurser. De teoretiska linjer som motsvarade det
gamla gymnasiet och fackskolan gav allmén behdrighet for hogskolestudier, de
praktiska tvaariga linjerna gav inte automatiskt behorighet for vidare studier pa
hogskolan.

| samband med Gvergangen till mal- och resultatstyrningen i borjan av
1990-talet ansags en Oversyn av laroplaner och kursplaner nodvandig. Dessa
behdvde konkretiseras och preciseras sa att de blev lattare att folja upp och ut-
vardera. En expertutredning, Laroplanskommittén, tog fram forslag till nya
laroplaner for grundskolan och gymnasiet, samt timplaner och kursplaner for
grundskolan (SOU 1992:94, SOU 1993:2). Kommittén breddade kunskaps-
synen och lyfte forutom faktakunskaper fram begrepp som forstaelse, fardighet
och fortrogenhet. Malen skulle utformas sa att larare och elever skulle veta vad
de skulle strava mot. Tanken var sedan att den lokala nivan, skolan, skulle
utforma specifika undervisningsmal. Skolan skulle bestimma hur undervis-
ningen skulle bedrivas och huvudman, skolor och larare skulle svara for att
forverkliga laroplanernas och kursplanernas mal. Vidare formulerades i den
nya laroplanen for grundskolan (Lpo 94) mal att uppna som mer konkret och
amnesvis gav referenspunkter for betygssattning och utvardering.

Regeringen Bildt lade i tva propositioner i maj 1993 fram forslag till nya
laroplaner samt riktlinjer for ett nytt betygssystem for grundskola och
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gymnasium.”® Gymnasiets laroplan Lpf 94 tradde i kraft lasret 1994/95 och
den nya l4roplanen fér grundskolan Lpo 94 bérjade gélla laséret 1995/96.%

Laroplanerna innebar en stor forandring for skolan, da de inte skulle styra
undervisningens organisation utan det var upp till rektorer, larare och annat
personal att hitta de lokala arbetsformerna som innebar att man kunde
forverkliga de mal som stallts upp. Fokus lag saledes pa att stalla upp mal som
eleverna skulle na, istallet for att styra och precisera vilken och hur mycket
undervisning eleverna skulle fa. Det stallde stora krav pa lararnas yrkes-
kunnande och forvantades ge skolorna stora utvecklingsmgjligheter. Lpo 94 var
darfor betydligt kortare &n Lgr 80 och mindre detaljrik. Det konkreta innehallet
i undervisningen (stoffet) samt undervisningsmetoder preciserades inte. Istéllet
innehdll grundskolans och gymnasiets nya laroplaner en beskrivning av skolans
vardegrund och uppdrag samt en formulering av utbildningsmal. I utbildnings-
malen aterfanns utredningens "mal att uppna” samt “mal att strava mot” skriv-
na i punktform.

Kursplanerna for grundskolan beslutades av regeringen och gallde fran las-
aret 1996/97. Laroplanen och kursplanerna publicerades i tva skilda dokument.
Kursplanerna innefattade inte langre angivelser om vilket innehall under-
visningen skulle ha. | stallet var de uppbyggda kring mal for elevens larande;
dels mal att strava mot dels mal att uppna. For samtliga obligatoriska amnen
fanns uppnaendemal for arskurs 5 och arskurs 9 och for valbara &mnen (sprak)
angavs uppndendemal endast for arskurs 9. 1 gymnasiet fanns kursplaner i
karnamnena® kopplade till laroplanen, dessa faststalldes av regeringen. Skol-
verket beslutade om riksgiltiga kursplaner i karaktarsamnen. Den kommunala
styrelsen for utbildning beslutade om kursplaner fér lokala grenar och lokala
kurser. Skolverket fick sedan i uppdrag att revidera kursplanerna 1998-99 och

28 Till grund for de nya laroplanen i grundskolan 13g En ny laroplan for grundskolan och ett nytt
betygssystem fér grundskolan, sameskolan, specialskolan och den obligatoriska sérskolan
(prop. 1992/93:220, bet. 1993/94:UbU1, rskr. 1993/94:82). Till grund foér den nya laroplanen for
gymnasiet 1dg Ny laroplan och ett nytt betygssystem for gymnasieskolan, komvux, gymnasie-
sarskolan och sarvux (prop. 1992/93:250, bet. 1993/94:UbU2, rskr. 1993/94:93).

2 Forordning om laroplan fér det obligatoriska skolvasendet SKOLFS 1994:1 tradde ikraft 1 juli
1995. En orsak till dréjsmalet var att den nya socialdemokratiska regeringen omarbetade det be-
tygsforslag som den tidigare regeringen arbetat fram (Hyltegren 2014). Férordning om léroplan
for det frivilliga skolvésendet SKOLFS 1994:2 tradde i kraft 1 juli 1994.

0 Malen i kursplanerna var mer konkreta vid inférandet 1994, men blev alltmer abstrakta och all-
mant formulerade. En stor éversyn av kursplanerna gjordes i mars 2000 och kriterier for mycket
vl godkand (MVG) sattes d& upp (SOU 2007:28). Kriterier for MVG hade inledningsvis be-
stdmts lokalt.

81 Svenska, engelska, samhdllskunskap, matematik, religionskunskap, naturkunskap, estetisk
verksamhet samt idrott och hélsa.
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ta fram betygsmal for mycket val godkéand. Utover detta fanns timplaner som
stipulerade en minsta tid som varje elev garanteras i olika &mnen.

De nya laroplanerna, och den nya kunskapssyn dar nationella kunskapskrav
beskrev vad varje elev minst skulle uppna, férde med sig ett nytt satt att folja
upp elevernas resultat. | det tidigare normrelaterade relativa betygssystemet
gavs eleverna betyg 1-5 genom att jamforas med fordelningen i riket. P& gym-
nasiet fanns det dessutom fasta procentsatser for hur stor andel av en arskull
som skulle ha ett visst betyg. Normeringen skedde genom standardprov pa
grundskolan och centrala prov pa gymnasieskolan.

Delvis parallellt med utredningen om laroplanerna arbetade en parlamen-
tarisk utredning med att formulera ett nytt betygssystem. Utredningen foreslog
ett malrelaterat betygssystem med en sexgradig skala, dar skolan skulle ge alla
elever mojlighet att na malen. Betygen skulle vara ett pedagogiskt instrument
snarare &n ett urvalsinstrument (SOU 1992:86). | och med utbyggnaden av
gymnasieskolan och den hogre utbildningen férmodades betygens roll for urval
till hdgre utbildning spela mindre roll i framtiden. Betygen skulle i stéllet visa
vad eleven lart sig.

Ar 1994 tradde malrelaterade betyg pd gymnasiet i kraft. Betygen gavs en-
ligt en fyragradig skala: Icke godkénd, Godkand, Val godkand och Mycket val
godkand (prop. 1992/93:250). Regeringen Bildt avvek nagot fran betygsbe-
redningens forslag om en sexgradig betygsskala pa gymnasiet. Daremot
foreslog regeringen att betygen till grundskolan (prop. 1992/93:220) skulle ges
i en sexgradig betygsskala (A—F). Forslaget hade problem nér det skulle be-
slutas av riksdagen och genomfardes slutligen inte pa grund av regeringsskiftet
hosten 1994. Den nya socialdemokratiska regeringen under Carlsson foreslog
en tregradig betygsskala. Betygsskalan motsvarande den som inforts i gym-
nasieskolan, men utan betyget Icke godkéand. De mal- och kunskapsrelaterade
betygen Godkénd, Vél godkand och Mycket val godkénd infordes slutligen i
svensk grundskola 1996.% De férsta mélrelaterade betygen sattes for arskurs 8
hostterminen 1996, och den forsta arskull som fick avgangsbetyg enligt det nya
systemet lamnade arskurs 9 varterminen 1998.

%2 Till grund for betygen I4g samma propositioner som for laroplanerna, namligen En ny laroplan
for grundskolan och ett nytt betygssystem for grundskolan, sameskolan, specialskolan och den
obligatoriska sarskolan (prop. 1992/93:220, bet. 1993/94:UbU1, rskr. 1993/94:82), samt Betyqg i
det obligatoriska skolvasendet (prop. 1994/95:85, bet. 1994/95:UbU6, rskr. 1994/95:136). For
gymnasiet Ny laroplan och ett nytt betygssystem for gymnasieskolan, komvux, gymnasiesar-
skolan och sarvux (prop. 1992/93:250, bet. 1993/94:UbU2, rskr. 1993/94:93). Fran och med den
1 juli 2007 ersattes Godkand, Val godkénd och Mycket val godkand med betygen Godkant, Val
godkant och Mycket val godkant
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| det malrelaterade betygssystemet fanns en lagsta niva for vad eleverna
skulle uppna i de enskilda &mnena. Mal att uppna angav de kunskaper alla ele-
ver skulle na och fungerade i realiteten dven som betygskriterium for Godkand.
Gymnasieelever som inte nadde malen fick betyget Icke godkand.

| och med inférandet av det nya malrelaterade betygssystemet 1996 ansags
den svenska skolan helt anpassad till en mal- och resultatstyrningsmodell.

3.5 Larare och rektorer fore och efter kommunaliseringen

Den sa kallade "kommunaliseringen” av lararna var en av de stora forandring-
arna i decentraliseringsprocessen dar kommunerna fick mer makt dver skolan.
Kommunerna blev helt ansvariga for lararna i och med att riksdagen i de-
cember 1989 antog propositionen om kommunalt huvudmannaskap for syokon-
sulenter, larare och skolledare, det som brukar kallas kommunaliseringspro-
positionen (prop. 1989/90:41). Beslutet borjade galla andra halvaret 1991. For-
andringen foregicks av en intensiv debatt och lararstrejker under hésten 1989.%
Larare, rektorer och syokonsulenter hade innan 1991 dubbelt huvudmanna-
skap, vilket betydde att stat och kommun delade pa arbetsgivaransvaret.
Lararna var anstdllda av kommunerna, men tjansterna var statligt reglerade.
Staten forhandlade och slét avtal om lararnas loneférmaner och Gvriga an-
stallningsvillkor. Staten utfardade ocksa vissa foreskrifter om ldrarnas anstall-
ningar. Lé&raryrket var relativt strdngt reglerat. Personalbestdmmelserna var
“omfattande, svartydda och invecklade” (SOU 1974:36). Vid tillsattning av
tjanster fanns till exempel ett statligt meriteringssystem dar de sékandes meriter
poangsattes. Behdrigheten kunde vara svar att reda ut och det tog tid av saval
skolor som lokala och centrala myndigheter. L6n sattes enligt strikta scha-
bloner. Reglerna hade dock luckrats upp under 1980-talet. Beslut om anstéll-
ning av rektor och studierektor togs av lansskolnd@mnderna och lektorstjanster

% Réster hade hojts for en forandrad mer flexibel personalpolitik. Kommunerna ansdg att det
dubbla arbetsgivaransvaret var ett hinder for en samlad personalpolitik. Andra var emot forénd-
ringar. Lérar- och skolledarférbunden anség att den statliga anstallningen var en garant for sko-
lans likvérdighet och befarade kommunalt godtycke och olikhet. Styrningsberedningen (SOU
1988:20) rekommenderade inte en kommunalisering av larartjanster, eftersom de menade att det
kunde &ventyra likvéardigheten. Huruvida beslutet att kommunalisera lararna var ordenligt utrett
eller inte & omdebatterat, se t.ex. Stenlds (2011). Mer om motiven till forandrat arbetsgivaran-
svar, lararnas roll samt diskussionen mellan de olika lararférbunden och mellan lararférbund och
regering finns t.ex. i Ringarp (2011).
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av Skoloverstyrelsen ar 1988. Lararna tillsattes av den kommunala skolsty-
relsen.®

Lararnas arbetsforhallanden forandrades. |1 och med kommunaliseringen
blev Svenska kommunférbundet lararfackens motpart i férhandlingarna. Nya
kollektivavtal tecknades, med flera stora forandringar for lararnas léner och
arbetsvillkor som foljd. Lérarnas arbetstid blev till exempel avsevért mer
detaljstyrd. Ar 1996 fick lararna genom avtal istéllet fér undervisningsskyl-
dighet arbetsplatsforlagd veckoarbetstid dar undervisningen var en av flera
delar. For samtliga larargrupper utgjorde undervisningsskyldigheten, den sa
kallade "usken”, knappt halften av veckoarbetstid om 40 timmar. En mindre
del av arbetstiden var fértroendearbetstid.* | samband med denna éverenskom-
melse fick larare med ferietjanst (dvs. en tjanst dar lararen arbetar under lasaret
och har ferie nar eleverna har sommarlov och juluppehall) en 16neférhdjning
med 10 procent mer &n 6vriga larare som kompensation (SOU 2014:5).

Fran och med 1993 fanns det mojlighet for individuell 16nesattning bland
larare. | avtalet som géllde 1995-2000 togs det tidigare tariffsystemet bort, dar
I6n satts enligt en Overenskommen tabell utifran anstallningstyp och antal
arbetade ar, och individuell loneséttning infordes. Lone- och arbetstids-
forandringarna pressande samman lararnas l6nefordelning och utjamnade olika
lararkategoriers arbetstid. Detta missgynnade gymnasieldrarna (laroverks-
lararna) till forman for 1ag- och mellanstadielararna (folkskollararna) (SOU
2014:4, Ringarp 2011).

Meritvardering av larartjanster avskaffades 1993. Kommunerna fick darmed
Okad mojlighet att avgora vilka personer man ville anstéllda som ldrare. Rege-
ringen (prop. 1990/91:18) menade att kommunerna har en skyldighet att
anstélla larare som har en utbildning som i huvudsak som svarade mot den
undervisning som l&raren skulle bedriva. Skrivningen om “lamplighet” togs

3 Lansskolnamnderna tillsatte ordinarie larartjanster frén inrattandet 1958. Icke-ordinarie tjanster
tillsattes av den kommunala skolstyrelsen. Den statliga tillsattningen av ordinarie tjanster blev
alltmer en formell procedur och de tva larargrupperna fick genom arbetsrattslig lagstiftning
samma innehall frdn 1981. Regeringen Falldin (prop.1980/81:107, 1980/81:UbU38,
rskr. 1980/81:395) foreslog att besluten skulle decentraliseras fullt ut och att alla larare i skolan
skulle tillsattas av skolstyrelsen fran 1982 och riksdagen beslutade i enlighet med forslaget.
Tjanstetillsattningen skulle enbart géras pa "sakliga grunder som fortjanst och skicklighet” (prop.
1980/81:107 s.50). Vidare bestdmmelser togs i férordning. De podngsatta meriterna (bland annat
betyg fran lararhogskolan och erfarenhet) skulle vagas samman med skicklighet som lararen
skaffat pa annat satt (UbU:1980/81:38).

% Tidigare var l4rarnas arbetstid inte reglerad och efter att undervisningsskyldigheten var upp-
fylld kunde lararna till exempel forbereda sig i hemmet. Feriearbetstid avtalades direkt vid kom-
munaliseringen, vilket forlangde lararnas terminer. Vidare inférdes fem timmar planeringstid per
vecka da lararen skulle befinna sig pa skolan. | andra avtal togs den reglerade undervisnings-
skyldigheten bort. Viktigast for reglering av ldrarnas arbetstider i den kommunala skolan &r
kollektivavtalet slutet 1995/96 OLA 2000 bilaga M.
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bort, eftersom staten forutsatte att kommunerna inte vill ha olampliga larare i
sin skola. Bara den som var behorig fick dock anstallas tillsvidare, medan obe-
horiga larare kunde anstallas pa hogst ett ar i taget. Kommunerna fick ocksa
ansvar for att ge personalen fortbildning och de statliga fortbildningsnamn-
derna lades ner.

Sammantaget innebar detta stora forandringar for larargruppen. Den Okade
betoningen pa lararnas professionalism, frihnet och ansvar mottes ofta med
misstro fran just lararna.

Aven skolledarna, rektorerna, fick forandrade arbetsvillkor och stérre makt i
och med decentraliseringen. Rektorerna skulle ta ledning for den pedagogiska
verksamheten och sarskilt verka for att utbildningen utvecklades. De skulle till-
sammans med lararna ansvara for att verksamheten bedrevs enligt laroplanerna
och att utbildningen drevs i dverensstdmmelse med vetenskap och beprévad
erfarenhet (prop. 1990/91:18). Rektorerna fick vidare ansvar for att betygs-
systemet tillampades som det var tankt, lokalt arbete med mal och kursplaner,
samt storre ansvar for larare och 6vrig personal. Under nittiotalets krisar var de
dessutom utsatta for tryck pa besparingar (SOU 2004:116). Rektorns roll har
fortsatt att forandras och stérkas. Sedan 1988/89 till borjan av 2010-talet har
riksdagen tagit ndrmare 60 storre beslut som bertr skolledarnas yrkesutovning
(NihlIfors och Johansson 2013).

Decentraliseringen, malstyrningen, avregleringen, de nya laroplanerna och
kursplanerna samt det nya betygssystemet medfdrde att den statliga detaljstyr-
ningen forsvann och pa papperet gavs lararna och skolorna mer makt Gver
undervisningen. Det gallde &ven val av laromedel. Statens institut for laro-
medelsinformation (SIL) lades ner den 1 juli 1991 (prop.1990/91:18,
bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76).%° Statens skolverk som inréttades 1991
fick i stallet uppgiften att faststalla laromedel och informera om dem. Skol-
verket bestdmde dock inte vilka laromedel som uppfyllde kraven och faststallde
inga basldromedel. Skolverket kunde granska laromedel i efterhand. Den
objektivitetsgranskningen av laromedel i samhallskunskap, liksom det fast-
stillande av baslaromedel som SIL hade utfért upphorde dock
(prop. 1990/91:115, bet. 1990/91:UbU17, rskr. 1990/91:357).

% SIL granskade under 1970- och 80-talen framst objektiviteten i lirobdckerna i samhélls-
orienterade dmnen, men hade dessférinnan (1938-1974) centralt faststéllt baslaromedel i samt-
liga amnen. Ndmnden gav ett omdome om ldromedlet och bedomde ockséa hur materialet forhéll
sig till kursplanen. Efter 1983 skulle ndmnden inte langre godk&nna eller underké&nna laromedel
utan i stallet avge ett omdéme. L&robdckerna skulle vara objektiva och sakliga. Mer om staten
och granskningen av l&romedel i Johnsson Harrie (2009)
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3.6 Lararutbildningen ska félja ny styrning och kunskapssyn

Lararutbildningen ar ett viktigt redskap for statens styrning av skolan och
lararna. Den dr “ett medel att forverkliga samhallets intentioner med skolan”
(prop. 1984/85:122). Lararutbildningen har ocksa varit foremal for mer detalj-
styrning an andra utbildningar pa hogskoleniva och har forandrats flera ganger
(se t.ex. Hallsén 2013, Muren 2014).

Den grundskollararutbildning som var aktuell i samband med decentra-
lisering och kommunalisering var relativt ny och hade inforts ar 1988.%” Utbild-
ningen syftade mot en enhetslérare med stdrre dmnesbredd och helhetssyn och
mindre specialisering an tidigare. Istallet for lag-, mellan-, och hogstadielarare
utbildade man nu “tidigarelarare” for arskurserna 1-7 med olika fordjupningar
inom samhéllsorienterande dmnen, naturorienterande &mnen, matematik eller
svenska; och “senarelarare” for arskurserna 4-9 med fordjupning inom sam-
héllsorienterande @mnen, naturorienterande &mnen, matematik, svenska, fram-
mande sprak, eller praktiskt-estetiska amnen. Dessa relativt breda larare i 1988
ars grundskollararutbildning hade rétterna i en kunskapssyn fran 1970-talets
offentliga utredningar. Lararna hade ett nytt uppdrag, de skulle ha medansvar
for elevernas personlighetsutveckling. Kunskap skulle formedlas med hansyn
till elevernas inneboende vilja till sjalvutveckling, skapande och aktivitet och
med arbetsformer som gor eleverna ”skickade att sjalva forvarva kunskaper, att
analysera och bedéma information, att vaga synpunkter och fatta beslut” (SOU
1978:86 s.79). De nya grundskolldrarna skulle inte bara vara bredare utan
ocksd mer anstallningsbara. Gymnasielararutbildningen reformerades inte
1988. Amneslarare utbildades p& amneslararlinjen, eller via en ett &r 1ang pa-
byggnadsutbildning som innehdll praktik och pedagogik for dem som redan
hade amneskunskaper genom en universitets- eller hbégskoleexamen.

Redan i kommunaliseringspropositionen (1989/90:41) framholl regeringen
att lararutbildningen behdvde ses 6ver med avseende pa den nya styrningen och
den Okade fokuseringen p& mal och utvardering. Vidare menade man att det
kunde behdvas en storre likformighet i amneskombinationer och arskursin-
riktning for att underlatta rekryteringen av larare. En ny lararutbildning ut-
reddes under 1990-talet forst av en arbetsgrupp och sedan av den parla-
mentariska Lararutbildningskommittén (LUK 97). Mal- och resultatstyrningen
innebar att lokal maltolkning, lokalt kursplanearbete och lokal utvardering sags
som viktiga kompetenser for larare (SOU 2008:109). Lararrollen skulle for-

371988 4rs lararutbildning hade foregétts av flera utredningar under 1970- och 80-tal. 1974 &rs
lararutbildningsutredning (LUT) betonade l&rarens roll som generalist snarare &n som specialist
(SOU 1978:86). Den reformerade utbildningen var ocksa var en konsekvens av laroplanen
Lgr 80 och forslagen om arbete i arbetslag i SIA-utredningen. Aven tankarna i SOU 1978:86 var
viktiga for 1988 ars lararutbildning, &ven om de inte genomfardes fullt ut (SOU 2008:109).
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andras till en mer generell, flexibel enhetslarare. Den nya lararen var i behov av
kognitiv, kulturell, kommunikativ, kreativ, kritisk, social och didaktisk kompe-
tens, menade kommittén (SOU 1999:63).

En ny sammanhallen lararutbildning infordes ar 2001 (prop. 1999/2000:135,
bet. 2000/01:UbU3, rskr. 2000/01:5). Den nya l&rarexamen ersatte ett stort
antal av de lararexamina som fanns tidigare. Utbildningen var till delar gemen-
sam for larare i forskola, grundskola och gymnasieskola. Den reflekterande
praktikern” skulle vara ett ideal och lararen skulle handleda eleven istallet for
att lara ut och ensidigt styra undervisningen, nagot som redan fanns med i 1988
ars grundskollararreform. Som ett led i synen pa en mer allmén larare blanda-
des till exempel alla lararstudenter under vissa delar av utbildningen i tvar-
vetenskapliga utbildningsomraden. Genom att pa sa satt fa en gemensam for-
staelse for yrket var det tankt att framtida samarbete mellan olika grupper
skulle gynnas. Studenterna fordjupade sig ocksa i sina &mnesomraden och gavs
stor valfrihet att sjdlva kombinera @mnen. Speciallararexamen avskaffades da
kunskap om metoder for barn som hade sarskilda behov skulle ingd i alla
larares utbildning. Denna lararutbildning var i bruk fram till 2011, da larar-
utbildningen reformerades pa nytt.

3.7 Kommunernas nya roll att folja upp och utvardera sina
resultat

Mal- och resultatstyrningen forutsatter tydliga mal, men aven uppféljning och
utvéardering av maluppfyllelse och resultat. Vikten av uppfdljning poangteras
manga ganger i de propositioner och forarbeten som ligger till grund for refor-
meringen av skolan under 1990-talet och inférandet av mal- och resultat-
styrning. Fungerande uppfdljning och utvardering i alla led &r en forutsattning
for utvecklingsarbete, men ocksa nédvandigt for att huvudman och skolor ska
veta om de nar upp till laroplanernas och kursplanernas mal. Det ar ocksa en
viktig grund for resursférdelning till skolor.

Traditionen att utvardera och stalla verksamheten i relation till malen var
svag tiden innan decentraliseringen (prop. 1988/89:4, Ds 1990:32). Under den
statligt reglerade skolan hade Skol6verstyrelsen i uppdrag att félja upp, utvar-
dera, utveckla och forbattra verksamheten ute i skolorna, medan lokala och
regionala myndigheter framforallt hade “uppgifter av rutinkaraktar” (SOU
1974:36 s. 222). Fore 1989 finns inte nagon centralt insamlad statistik om
elevers betyg eller resultat i skolan. I och med inférandet av mal- och resultat-
styrning stalldes helt nya krav pa lokal uppféljning av verksamhetens mal och
resultat. Kommunerna och dess politiska ledning fick ansvar fér uppféljning
och utvardering pa kommunal och skolniva (prop. 1988/89:4, prop.
1990/91:18). Kommunfullmaktige skulle faststalla en skolplan som behandlade
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inriktning for skolan, samt hur man skulle arbeta for att uppna de nationella
malen. Den kommunala ndmnd som hade ansvar for forvaltning och verk-
stéllighet av skolan (skolstyrelsen) hade ansvar for planen och i férlangningen
for att de nationella malen for skolan forverkligades. | sista hand var rektorer
och larare ansvariga for genomférandet och varje enskild skola skulle ha en
arbetsplan. Kommunerna skulle vara skyldiga att redovisa fakta sa att det blev
mojligt for statsmakerna att beddma verksamheten. Skolstyrelsen skulle inte
gripa in i metodiska eller pedagogiska fragor av professionell karaktar men
"noga folja och lata utvardera verksamhetens resultat och vid behov krava
forandringar och forbéattringar” (prop. 1988/89:4 s. 15).

Pa nationell niva skulle regering och riksdag kunna folja och utvardera de
nationella mélen och riktlinjerna. Kommunférbundet skulle arbeta med gemen-
samt system for kvalitetsuppfoljning byggt pa kvantitativa data. Statens skol-
verk som inréttades 1991 hade utvecklingen av skolan samt uppféljning och
utvardering som huvudsaklig uppgifter. Det uppméarksammades tidigt av bland
annat Skolverket att kommunernas arbete med uppfdljning och utvardering inte
fungerade. Pa nationell nivd genomfdrdes Nationella utvérderingar i syfte att
utvérdera elevernas kunskapsutveckling. Den forsta genomfordes 1992, sedan
1995 och 1998 och den sista genomfordes 2003. Kommunernas uppfoljning
och utvérdering starktes och fortydligades sedermera genom férordning
(1997:702) om kvalitetsredovisning av skolvasendet. Kommunerna skulle redo-
visa en bedomning av i vilken utstrackning de uppfyllde de nationella malen
och lamna en redogorelse for vad kommunen tankt gora for att oka mal-
uppfyllelsen. I samband med detta utfardade Skolverket ocksa riktlinjer for hur
denna uppféljning och kvalitetsredovisning skulle se ut. Tidigare hade det varit
upp till kommunerna att utforma sin uppféljning. Fristaende skolor blev ocksa
skyldiga att delta i den kommunala uppfdljningen.

3.8 Reformering av gymnasiet — tredrigt kursutformat
programgymnasium

En stor och viktig forandring under tidigt 1990-tal som gick hand i hand med
decentraliseringen var férandringen av gymnasieskolan, vilken hade haft
samma form i 23 ar och inte reformerats i samma takt som grundskolan. Gym-
nasieskolan var med nagot undantag uppbyggd kring ett antal studie-
forberedande tredriga linjer och ett storre antal tvaariga yrkesinriktade linjer.
Uppdelningen hade funnits kvar sedan flera olika skolformer férdes samman i
en sammanhallen gymnasieskola. De stora omvarldsférandringarna och det
livslanga larandet var ett par av den socialdemokratiska regeringen Carlssons
argument for att gymnasiet behdvde forandras. Beslutet om ett kursutformat
programgymnasium  fattades av  riksdagen 1991 (prop. 1990/91:85,
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bet. 1990/91:UbU16, rskr 1990/91:356), det vill sdga ungefar samtidigt med
beslutet om kommunalisering.®® Det nya gymnasiet skulle inféras successivt
lasdren 1992/93-1995/96. Bade elever, kommuner, landsting® och larare fick
mer valfrihet och flexibilitet. Gymnasiet fick 16 nationella program. Dessutom
inrattades ett individuellt program for ungdomar utan godkanda betyg fran
grundskolan.*

Gymnasieprogrammen skulle ha gemensamma ingangar, en kéarna av all-
ménna dmnen, och darutéver fordjupning. Gemensamma karndmneskurser in-
fordes for alla gymnasieprogram. Det fanns en tanke att forma en helt kurs-
utformad gymnasieskola och ¢ka flexibiliteten genom att eleven sjalv skulle
kunna lagga samman kurser fran olika omraden. De gamla linjerna sags ibland
som “fardigskrdddade”, det var inte tanken med det nya kursutformade pro-
gramgymnasiet enligt regeringen (prop. 1990/91:85). Kommunerna fick moj-
lighet att inféra egna specialutformade program och grenar. Att betyg skulle
sattas pa de enskilda kurserna och inte sammanfattas i ett amnesbetyg i slutet
av gymnasiet innebar ocksa 6kad flexibilitet for kommunerna.

For att 6ppna gymnasieskolan for fler elever skulle kommunerna vidare
dimensionera antalet platser pa programmen utifran ungdomarnas efterfragan.
Elevernas studieval skulle alltsa i hog grad styra utbudet, men programutbudet
skulle samtidigt vara brett och inte helt begransas till efterfragan. For att gora
det krévdes att kommunerna samverkade om gymnasieorganisationen.

% Ett betydande utrednings- och reformarbete ledde fram till beslutet. Ett par stora dversyner av
gymnasieskolan genomfordes under 1980-talet: Gymnasieutredningens principbetdnkande En
reformerad gymnasieskola (SOU 1981:96), samt delbetdnkanden (SOU 1981:97 och 1981:98)
och en forskningsrapport (SOU 1980:30). Har framfars forslag pa en gemensam ingang pa gym-
nasiet for alla elever med en sammanhallen bas och tre inriktningar (ekonomisk, social och tek-
nisk), tre terminssystem och kraftigt ékad veckoarbetstid fér gymnasieeleverna. Aven arbets-
gruppen for 6versyn av den gymnasiala yrkesutbildningen (SOU 1986:2, 1986:3) utredde skolan.
| propositionen (prop. 1983/84:116) Om gymnasieskola i utveckling férordades en reformering
och ett fornyelsearbete. Daremot forordade inte propositionen utredningens forslag om gemen-
samma start, eller tre terminer. Flera kommuner fick méjlighet att gora egna utvecklingsprogram
under slutet av attiotalet. Totalt bedrevs 900 projekt. Det upplevdes finnas problem med uppdel-
ningen mellan yrkes- och studieforberedande program och svarigheterna att byta mellan dem
(prop. 1983/84:116). Forlangningen av de yrkesinriktade programmen foregicks av prop.
1987/88:102 om utveckling av yrkesutbildningen i gymnasieskolan. Ett tredrigt forsok med for-
langd yrkesutbildning féljdes upp av en sarskild utredare (SOU 1989:90 och 1990:75).

% Landstingen drev sedan tidigare gymnasieutbildningar inom vard och omsorg samt naturbruk
och fick sina bidrag fran kommunerna.

“0 Det individuella programmet var for ungdomar som inte sokt, eller skt men inte kommit in p&
ett nationellt program. Férutom komplettering och évergang till ett nationellt program kunde det
innehalla vagledning och motivation for studieomotiverade. Men ocksa “ungdomsplatser” (ett
statligt praktikjobb). Mer om det individuella programmet finns i prop. 1992/93:250. Det har
&ven behandlats av Skott (2009), som studerar kommunernas genomférande av programmet och
diskuterar den svarlosta pedagogiska frdgan om en inkluderande och heterogen gymnasieskola
for alla.
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Alla gymnasieprogram blev nu treariga. Yrkesprogrammen forlangdes fran
tva till tre ar. | de nya yrkesprogrammen fanns det mer teoretisk kunskap och
det blev majligt att soka till hogskola och universitet direkt fran ett yrkes-
program. Samverkan med naringslivet framholls som en viktig del av utbild-
ningen i skolan och pa sikt ansdgs samverkan kunna paverka undervisningen.
En del av utbildningen var tankt att genomforas pa en arbetsplats, arbetsplats-
forlagd utbildning (APU).

Efter nagra ar (lasaret 1998/99) inférdes krav pa godkanda karnamnesbetyg
i matematik, svenska och engelska fran grundskolan for antagning till yrkes-
linjer, vilket innebar att kraven skérptes betydligt for yrkeseleverna. De
yrkesinriktade och de studieforberedande utbildningarna skulle nu jamstéllas
och samverka, grénserna mellan dem skulle luckras upp.

Det nya gymnasiet forandrades alltsa till sin form, men det var dven tankt att
forandras vad gallde kunskapsinnehall och sin kunskapssyn. Skolverket (2000)
skriver att “begreppet kunskap betonades och gavs en innebérd av informa-
tionssokning och individens eget larande [vilket...] krdvde foréndringar av
skolans sétt att se pa sitt uppdrag och inre arbete” (s. 13).

3.9 Det fria skolvalet och friskolor

Decentralisering och kommunaliseringen innebar att ansvar for finansiering
och organisering av skolan lades pd kommunerna. Inférandet av skolpeng, fritt
skolval och 6kade mojligheter att etablera fristdende skolor innebar att foraldrar
och elever fick nytt ansvar och inflytande 6ver valet av skola. De kommunala
skolorna vara inte langre ensamma om att erbjuda elever skolgang och en skol-
marknad bdrjade darmed vaxa fram. Vi beskriver i avsnittet forst mojligheten
att vélja skola och forutsattningarna for fristaende skolor under 1980-talet,
sedan reformerna och sist i avsnittet den modifiering av reformerna som skedde
1997.

3.9.1 Val av skola under 1980-talet

Mojligheten att valja skola var begransad under 1980-talet. Eleverna fordelades
mellan skolor enligt narhetsprincipen, de gick i den skola som lag narmast
hemmet. Det gick i vissa sarskilda fall att byta mellan kommunala skolor, men
det var ovanligt. Det gick ocksa att vélja en av ganska fa fristaende skolor.
Kommunen hade beslutanderétt om skolval.

Mojligheten att valja mellan skolor fordndrades inte sérskilt mycket vid
1990-talets bérjan. Styrpropositionen (prop. 1988/89:4) utvecklade inte tanken
av val mellan skolor pa djupet. Narhetsprincipen beskrevs fortsatt som den
viktigaste metoden for fordelning av elever. Ansvarspropositionen
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(prop. 1990/91:18) papekade att val av skola kunde ske nar det var ekonomiskt
och praktiskt mojligt. Kommunen hade dock beslutanderétt.

| samband med ansvarspropositionen menade riksdagen att en storre val-
frihet pd skolomradet var viktig (bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:76). Den
socialdemokratiska regeringen Oppnade da for viss valfrihet (prop.
1990/91:115, bet1990/91:UbU17, rskr. 1990/91:357), men menade att eftersom
alla skolor skulle halla htg och jamn kvalitet skulle fa barn och foraldrar i
praktiken vilja att byta med motivet att utbildningen skulle vara béttre i en
annan skola. Narhetsprincipen var fortsatt viktigast. Om elev och forédldrar hade
onskemal om en annan skola fick kommunerna beakta det nar de fordelade
barn mellan olika skolor, men det fick inte innebara att ndgon annan elev
drabbas av en allvarlig férsdmring av sin skolvég.

3.9.2 Fristdende skolor under 1980-talet

Den borgerliga regeringen under Falldin lade sommaren 1982 fram ett forslag
om fristaende skolors villkor som antogs av riksdagen och borjade gélla halv-
arsskiftet 1983 (prop. 1982/83:1, bet. 1982/83:UbU10, rskr. 1982/83:63). En
fristdende grundskola fick drivas om undervisningen gav vasentligen samma
kunskaper som en kommunal skola. Friskolorna skulle vara ett komplement till
det 6vriga skolvasendet och deras pedagogiska idéer skulle bidra till den all-
manna skolan. Mal, riktlinjer och grundléaggande vérderingar som demokrati,
tolerans och jamlikhet skulle prégla friskolornas arbete (prop. 1982/83:1). En
fristdende skola kunde ocksa rikta sig till elevgrupper med annat modersmal
som foljde ett annat lands laroplan och vars elever kunde antas vara bara en
kortare period i Sverige.*" Ett antal riksinternat reglerades i egna forordningar.
Beslut om att driva en fristaende grundskola fattades pa 1980-talet av de
kommunala skolstyrelserna.? Det var méjligt for friskolor pd grund- och gym-
nasieniva att ta ut “skaliga” elevavgifter (SOU 1982:38). En stor del av fri-
skolorna drevs huvudsakligen av dessa elevavgifter, eller med stod fran de
organisationer och stiftelser som var huvudman for skolorna. Friskolorna pa
grundskoleniva kunde fa bidrag av kommunen. Bidragen gallde framfor allt
fria larobocker, fria skolmaltider, fri skolhalsovard pa narmaste kommunala
skola, eller avgiftsfria lokaler (prop.1982/83:1). Friskolor kunde antingen
endast sta under statlig tillsyn, eller bade sta under tillsyn och vara godkanda
for statshidrag. Dessa statshidrag beslutades av regeringen. Bidragen var lagre

“L Till exempel Tyska skolan och Franska skolan. | slutet av ttiotalet havdes kravet pé att fri-
skolorna skulle driva verksamhet som skulle ge vardefulla erfarenheter till skolvarlden i stort.

“2 Beslut om fristdende skolor centraliserades lasaret 1988/89 fran kommun till lansnivé och be-
slutades av lansskolndmnderna. Nér lansskolndmnderna lades ner 1991 fick Skolverket i uppdrag
att godkanna fristdende grundskolor (prop. 1990/91:115).
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an motsvarande bidrag till kommunala grundskolor och reglerades av en rad
olika férordningar. Friskolor hade en relativt osaker ekonomisk tillvaro. Ar
1992 fanns 61 fristaende grundskolor med statsbidrag, vissa fick bidrag fran
kommunerna, men framfor allt finansierades verksamheten av elevavgifter och
frivilligt arbete (prop. 1991/92:95). Fristaende grundskolor stod under
lansskolndmndens och Skoldverstyrelsens tillsyn. Skolstyrelsen i kommunen
hade ansvar fér den omedelbara tillsynen éver undervisningen.

For fristiende gymnasier infordes motsvarande bidragsbestammelser av den
socialdemokratiska regeringen Palme (prop. 1983/84:118, bet. 1983/84:UbU27,
rskr. 1983/84:366) och tréddde i kraft 1 juli 1984. Riksdagen beslutade om en
ram for det totala antalet platser som fick ligga till grund for statsbidrag och
regeringen beslutade om skolorna var beréattigade till bidrag. Bidragsnivan
motsvarade den for hogstadieelever i friskolor, multiplicerat med en faktor som
faststéllts for varje enskild skola.

Liksom for grundskolan var en grundlaggande utgangspunkt att bidrag till
fristéende gymnasier inte fick innebara att det véxte till att utgéra en parallell
utbildningsform, utan att fristéende gymnasier skulle vara ett komplement till
utbildning i det allménna skolvésendet och tillgodose ett behov som annars inte
skulle ha tackts. Regeringen menade att lansskolndmnderna borde sorja for att
fristdende och kommunala skolor traffades sa att friskolornas pedagogik kunde
spridas. Fristaende gymnasieskolor skulle i princip vara oppna for alla, men
fick ha forkunskaper som intradeskrav. Intradesvillkor och urvalsregler god-
kéndes av Skoloverstyrelsen. Skolorna hade storre frihet vad géller laroplan,
kursplaner och timplan.

Bidragssystemen och forutsattningarna for att fa statshidrag forandrades och
forenklades nagra ganger under sent 1980-tal och tidigt 1990-tal. Kravet pa att
friskolan skulle ge vardefulla erfarenheter till de kommunala skolorna togs bort
(prop. 1987/88:100, bet. 1987/88:UbU14, rskr. 1987/88:304), vilket gjorde det
lattare att starta friskola. |1 budgetpropositionen 1990 (prop. 1990/91:100,
bet. 1990/91:UbU09, rskr. 1990/91:224), under den stora styrreformen och om-
laggningen av statshidragssystemet, foreslog den socialdemokratiska rege-
ringen Carlsson att statshidraget till saval fristaende grundskolor som gym-
nasieskolor borde bli mer enhetligt och jamforbart med det bidrag som staten
betalade ut till kommunala skolor. Det ledde till att de flesta friskolors bidrag
hojdes. Vidare innebar det att fristéende grundskolor skulle fa bidrag forsta
verksamhetsaret, och inte forst det tredje aret som dittills varit fallet.
Forandringen tréadde ikraft den 1 juli 1991. Beslut om statsstdd skulle &ven fort-
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sattningsvis tas av regeringen, liksom om hur manga arsplatser pa fristaende
grundskolor som skulle vara beréttigade till bidrag.*

3.10 Fritt skolval och fristaende skolors etablering 1992/1993

Haosten 1991 kom den borgerliga regeringen Bildt till makten. Den lade varen
1992 fram forslag till en reform om valfrinet och fristdende skolor
(prop. 1991/92:95), vilken beslutades av riksdagen (bet. 1991/92:UbU22,
rskr. 1991/92:346). Propositionen behandlade framfor allt fristdende grund-
skolor, vilka skulle tillatas verka pa i stort sett samma villkor som kommunala
grundskolor.

Da beslutet tradde i kraft den 1 juli 1992 gavs fristdende grundskolor nya
mojligheter. 1 och med reformen fick de fristdende grundskolorna (ungefar)
samma ekonomiska forutsattningar som de kommunala skolorna. Fristaende
grundskolor som var godkanda for skolplikt garanterades bidrag fran kommu-
nerna pa lagst 85 procent av kommunens genomsnittskostnad per elev.
Summan var kopplad till eleven i form av en skolpeng. Fristdende grundskolor
fick ha kvar avgifter, men dessa skulle vara "skaliga”. Vidare skulle de frista-
ende skolorna vara skyldiga att ta emot alla elever som sa énskade i man av
plats. Skolverket tog over godkannandet av fristaende grundskolor fran rege-
ringen. En godkand fristdende skola hade automatiskt ratt till bidrag. Rege-
ringen aviserade ocksa att den skulle aterkomma med fler reformer for att oka
valfriheten pa skolomradet.

Antalet fristdende grundskolor véxte snabbt. Under det forsta aret efter riks-
dagens beslut (1 juli 1992-maj 1993) fordubblades till exempel antalet fri-
stdende grundskolor och antalet elever dkade med cirka 20 procent (prop.
1992/93:230).

Ar 1993 fortsatte reformarbetet med propositionen om valfrihet i skolan
(prop. 1992/93:230, bet. 1992/93:UbU17, rskr. 1992/93:406). Fran och med
juli 1994 blev det mgjligt for eleverna att vélja en annan kommunal skola &n
den som lag narmast. Det gick att vélja en skola bade i och utanfor hem-
kommunen. Regeringen forvantade sig att manga nya skolor med sarskilda

3 Regeringen foreslog (prop. 1990/91:115) att regeringen skulle fortsétta besluta om rétten ftill
statsbidrag till fristéende skolor. Uthildningsutskottet menade att den tidigare uppdelningen — att
beslut om godkannande av skolan Iag hos lansskolnamnderna och beslut om statshidrag hos
regeringen — lett till icke nskvarda konsekvenser och att det darfor var rimligt att en fristaende
skola som var godkénd ocksé gavs ekonomiska forutséttningar. Utskottet yrkade avslag pa delar
av propositionen och féreslog att samtliga skolpliktiga elever som gick i grundskolan eller fri-
stéende skola godkand for vanlig skolplikt skulle raknas in i underlaget fér kommunens sektors-
bidrag fran och med budgetaret 1992/93. En sarskild utredare tillsattes med uppdrag att utreda
frégor om avgifter i fristéende grundskolor, vilket resulterade i betankandet Bidrag och elev-
avgifter (SOU 1992:38).
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profiler skulle éppnas, att foraldrar och elever skulle bli mer engagerade, samt
att konkurrens skulle leda till ny pedagogik och hojd kvalitet i hela skol-
vasendet.

Ett nytt bidragssystem till fristiende gymnasieskolor inférdes samtidigt.
Efter prévning fran regeringen skulle de ges offentligt stod fran kommunerna.
Hemkommunerna blev alltsa skyldiga att ge bidrag till fristdende gymnasie-
skolor som regeringen forklarat bidragsberattigande. For att driva en fristaende
gymnasieskola behovdes inte nagot formellt godkannande av skolan i sig, men
skolor som ansokte om statligt ekonomiskt stod skulle leva upp till vissa krav.
Regeringen skulle dock inte enligt skollagen (1985:1100 9 kap. 8 8) godkénna
statshidrag till gymnasieskolor som skulle “innebara patagliga negativa féljder
for gymnasieskolan inom det offentliga skolvdsendet i regionen”. Lans-
styrelserna skulle utreda de eventuella foljderna av nyetablering av ett fri-
stdende gymnasium och dven lyssna till den berérda kommunen och i fore-
kommande fall angréansande kommuner. Lansstyrelsens yttrande skulle vidare
till Skolverket som efter yttrande skulle féra arendet vidare till regeringen for
beslut (prop. 1992/93:230). Skolverket, inte kommunerna, foljde upp fristdende
gymnasieskolor och utdvade tillsyn.

I och med de nya bidragsreglerna fick de fristdende skolorna minskad moj-
lighet att ta ut avgifter. Friskolor som fick offentligt stod fick ta ut avgifter med
hénsyn till de kostnader som skolan hade. Minskade elevavgifter antogs 6ka
valfriheten da fler unga (och deras foraldrar) skulle ha ekonomiska méjligheter
att valja en fristdende skola.

3.11 Socialdemokratisk reformering av friskolorna 1997

Socialdemokraterna dvertog regeringsmakten 1994. En parlamentarisk friskole-
kommitté tillsattes, liksom en sarskild utredare som sag 6ver villkoren for
offentligt stod till friskolor.** 1 maj 1996 kom regeringen Carlssons proposition
om fristaende skolor (prop.1995/96:200), vilken senare antogs av riksdagen
(bet.1996/97:UbU4, rskr.1996/97:14). Friskolereformen drogs inte tillbaks,
men friskolornas etableringsvillkor reglerades nagot. Det skrevs in i skollagen
att fristdende skolor skulle vara oppna for alla, folja det offentliga skol-
vasendets vardegrund och dessutom ha minst 20 elever. Kommunerna fick
ocksa mer att saga till om. Skolverket blev nu skyldigt att inhdmta kom-
munernas bedémning i fragan om etablering. Om kommunen kunde pavisa att
en friskola skulle innebéra patagliga negativa foljder for skolvasendet i kom-

4 Kommittén lamnade betankandet Likvérdig utbildning p lika villkor (SOU 1995:109) och ut-
redaren lamnade betankandet Fristdende gymnasieskolor (SOU 1995:113).
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munen dér friskolan etablerades skulle Skolverket inte ge ratt till bidrag.*
Exempelvis skulle statsbidrag inte beviljas om etablering av friskola skulle
komma att innebéra att en skola i glesbygd tvingades lagga ner och elevernas
avstand till skolan 6ka. Tidigare hade kommunerna inte haft stod i lagen for att
direkt paverka fristaende skolors etablering, de hade bara haft yttranderéatt. For-
andringen Okade kommunernas roll i processen avsevért. Bestdmmelserna
tréadde i kraft den 1 januari 1997.

Ansokan om statsbidrag forenklades samtidigt for fristéende gymnasie-
skolor. Den regionala beddmningen som tidigare hade gjorts av lansskol-
ndmnderna och lansstyrelserna togs bort. Skolverket tog emot anstkan, in-
hamtade asikter fran kommunerna och fattade sedan beslut i arendet.
Regeringen papekade (prop.1995/96:200) att det fortfarande var viktigt med en
regional beddmning eftersom gymnasieskolor ofta drivs i samverkan mellan
kommuner. Det ankom pa kommunerna att pavisa att negativa konsekvenser
kunde uppkomma pa lang sikt vid nyetablering av fristaende gymnasier.

Kommunerna gavs ocksa storre mojlighet att sjélva besluta om bidragen till
friskolor. Regeln att bidraget till friskolor skulle relateras till kommunens
genomsnittskostnad per elev avskaffades. Bidragen till friskolorna skulle for-
delas enligt samma regler som tillampades vid fordelning av resurser till kom-
munens egna skolor.*® Fran juli 1997 skulle de fristdende grundskolorna ha full
tackning for sina utgifter, i gengald fick de inte ta ut elevavgifter (prop.
1994/95:157, bet. 1994/95:UbU16, rskr. 1994/95:385). Kommunen skulle ha
ratt till insyn i friskolans verksamhet for att pa sa satt kunna gora en korrekt
bedomning om medelsbehov. For gymnasieskolan inférdes ocksa krav pa
friskolorna att undervisa i obligatoriska karnamnen samt krav pa att delta i de
nationella proven.

3.12 Sammanfattning

Vi kan konstatera att den svenska skolan under borjan av 1990-talet genomgick
en lang rad reformer under nagra fa ar. Kommunerna fick inte bara utokat
ansvar for skolan i och med mal- och resultatstyrningen. De fick ocksa fullt
ansvar for resurserna, en reformerad och utbyggd gymnasieskola, nya laro-
planer, nytt betygssystem, friskolor och fritt skolval néra nog samtidigt. Den

> Denna lydelse i skollagen (1985:1100) 6 § har &ndrats genom &ren. Senare fick en fristiende
skola inte forklaras berdttigad till bidrag av Skolverket om “skolans verksamhet skulle innebéara
patagliga negativa foljder av skolvasendet i den kommun dar skolan &r beldgen (prop
2000/01:115). Ytterligare senare (prop. 2001/02:35) andras det till att godk&nnande inte ska lam-
nas om skolans verksamhet vid en helhetsbeddmning varvid bl.a. skolans storlek och geografiska
lage ska beaktas skulle innebéra patagligt negativa foljder.

6 Kommunerna hade frén boérjan kunnat géra avdrag p4 genomsnittskostnaden med 15 procent
och sedan 25 procent (prop. 1994/95:157, bet. 1994/95:UbU16, rskr. 1994/95:385).
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tidigare skolhierarkin med stat, Skoloverstyrelse och lansskolnamnder for-
svann. Stodet fran staten brast. Kommunerna skulle folja upp och utvérdera
denna nya skola och ansvara for lararnas fortbildning.

Larare och rektorer bytte fran statlig arbetsgivare, relativt utforliga laro-
planer och kursplaner samt ett inarbetat betygssystem till att kommunal arbets-
givare med nya arbetsforhallanden, ny kunskapssyn, kortare och stoffmassigt
mer allmant hallna laroplaner och kursplaner med mal att uppna for varje en-
skild elev, samt ett nytt betygssystem. Professionernas ansvar for undervis-
ningen betonades. Lé&rare och rektorer fick en betydligt storre frihet vad géllde
undervisningens innehall, metoder och val av litteratur. Den nya skolmark-
naden innebar att eleverna kunde vélja mellan skolor och lararna vélja mellan
flera arbetsgivare. Skolor blev i sin tur aktérer pa denna marknad i och med att
skolans finansiering via skolpengen kopplades till elevantalet pa skolan.

| Bilaga 1 finns en schematisk genomgang av de reformer som genomférdes
pa skolans omrade under 1990-talet och som pa olika satt har ett samband med
decentraliserings- och skolvalsreformerna. Figuren visar ocksa vilka arskullar
som i olika grad, dvs. under hur manga skolar, har paverkats av reformerna,
samt i vilka arskurser. Nyheter och forandringar pa skolans omrade kom varje
ar under en lang period.
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4 Vad vet vi sedan tidigare om kommunaliseringen
av den svenska skolan och om skolvals- och
friskolereformerna?

| detta kapitel gor vi en kunskapsoversikt av den forskning och utvardering som
analyserat konsekvenserna av decentraliserings-, skolvals- och friskolereform-
erna i den svenska skolan under 1990-talet. Tyngdpunkten ligger pa studier
som kvantitativt undersokt effekter av reformerna pa elevernas skolgang, men
vi kommer ocksa att ta upp en del av den utbildningsvetenskapliga forskningen
pa omradet, offentliga utredningar och myndighetsrapporter. Vi gor inte an-
sprak pa att vara heltackande. Forhoppningen &r att komplettera den bild som
framkommer i andra utredningar och Oversikter som t.ex. utredningen om
kommunaliseringen av den svenska skolan (SOU 2014:5), om skolreformer och
deras genomslag (Skolverket 2013) och utredningen om friskolorna i samhéllet
(SOU 2013:56).

Vi sammanfattar forst forskning om decentralisering och kommunalisering
och sedan forskning om fristaende skolor och skolval.

4.1 Vad vet vi om vad som hande med skolan efter
decentraliserings- och kommunaliseringsreformen?
| avsnitt 4.1.1 borjar vi med att redovisa nagra av de uppfoljningar och utred-
ningar som finns av hur kommunaliseringen genomférdes i landets kommuner
och hur resultat- och malstyrningen fungerade, inklusive arbetet med program-
gymnasiet och de nya laroplanerna. Sedan beskriver vi ndgot om hur lararnas
situation paverkades av de nya arbetsgivarna och om implementeringen av det
malrelaterade betygssystemet. Den kvantitativa forskningen om kommunalise-
ringsreformen &r begrénsad och har i huvudsak berért hur kommunaliseringen
av skolan paverkade skolans resurser, vilket vi tar upp sist i avsnittet.

4.1.1 Kommunernaoch den nya mal- och resultatstyrningen i praktiken

Kommunaliseringen av skolan har ifragasatts av flera utredningar och uppfolj-
ningar. Det rader samstammighet om att malstyrningen av skolan och kom-
munernas ansvar for uppféljning och utvardering ofta inte fungerade (se t.ex.
SOU 2007:28, SOU 2014:5). Staten tog inte sitt ansvar for att hjélpa kommu-
nerna med de nya frdgorna kring organisering, laroplaner och betygssattning.
Det nyinrattade Skolverkets generaldirektor uppgav att de inte skulle "kliva
Over kommungransen”, utan markera kommunernas egna ansvar (SOU
2007:28). Det innebar bland annat att de inte svarade pa konkreta fragor om be-
tygssattning eller organisering av uthildningsomradet. Skolverket sdg sig i
bérjan och mitten av 1990-talet som jambordig med kommunerna och
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granskade i mycket liten utstrackning kommunernas arbete. Det fanns ocksa en
vilja att fjarma sig fran Skoloverstyrelsens tidigare regelstyrning, och personal
fran den gamla skoladministrationen anstélldes i relativt liten utstrackning i den
nya (Quennerstedt 2006, SOU 2014:5, Hyltegren 2014). Utredningen om kom-
munaliseringens effekter (SOU 2014:5) gar sa langt som att konstatera att
staten abdikerade fran sitt ansvar for skolan.

Jarl (2012) lyfter fram att en mojlig forklaring till problemen vid decentra-
liseringen kan ha varit att kommunerna hade ett stort, komplext och delvis
otydligt uppdrag fran regeringen. Demokratiserings- och effektiviseringsargu-
ment blandades. Samtidigt som anpassningen till den nya malstyrningen
genomfdrdes skulle nya laroplaner och kursplaner tas i bruk, skolplaner och
arbetsplaner skrivas, ett nytt betygssystem och ett nytt programgymnasium
inforas, friskolorna etableras och eleverna fritt kunna vélja skola. Kommuner-
nas politiker, tjanstemén, rektorer och larare hade ett stort, och till delar éver-
méktigt, arbete att utféra samtidigt som centrala och regionala stédfunktioner
lades ned eller bytte fokus for sin verksamhet.

Malstyrningens tva ben med nationella och lokala mal & ena sidan, och
uppfdljning och utvardering av resultatet & andra sidan, verkar ha brustit.

Skolverkets generella slutsats av kommunernas styrning under 1990-talet &r
att en sammanhallen drivkraft och helhet saknades i de flesta kommuner och att
ansvaret for skolan fragmentiserades (Skolverket 1999b). Statens mal fick inte
genomslag i det lokala arbetet. Kommunpolitikerna sdg de nationella malen
som “ambitidsa visioner” snarare d4n som nagot de skulle styra sin skola efter
(Skolverket 2011, s. 60). De skolplaner som kommunerna skulle styra skolan
med hjalp av befanns bristfélliga och uppfoljning och utvérdering kom ofta inte
till stand.

Statens mal upplevdes som otydliga. Malen har beskrivits som manga, vaga
och komplicerade, vidare fanns fa kunskapsmal men gott om abstrakta varde-
ringsmal (Ds 2001:48, Tholin 2006, SOU 2007:28). De nya laroplanerna
(Lpo 94 och Lpf 94) var svara att uttolka pa lokal niva. Lararna saknade tid till
diskussion och vidareuthildning, och ledning fran Skolverket brast (Skolverket
2005, SOU 2005:101, SOU 2007:28, SOU 2014:5).* Detta ledde till att rekto-
rers och larares lokala tolkningsutrymme blev mycket stort.

Forskningen kring inforandet av det malrelaterade betygssystemet noterar
samma brister: vaga mal, otillracklig utbildning av lararna och bristande statlig

47 Kommentar- och referensmaterial saknades i vissa delar eller var kortfattade, vilket gjorde ma-
len extra svartolkade. Laroplanernas (framférallt Lpo 94) och kursplanernas relativa otydlighet
gjorde att undervisningen inte kom att styras av kursplanerna (Skolverket 2005) utan i stérre ut-
strdckning av Skolverkets beddmningsexempel och tolkningsstdd till nationella prov och laro-
bécker (SOU 2007:28).
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information. Skolverkets kommentarsmaterial var sent och kortfattat. Kun-
skapskraven for godkand-nivan var vaga och svartolkade, i realiteten sa vaga
att anvandbarheten kunde ifragasattas.”® Kunskapskraven fyllde dérmed inte
den funktion med nationell likvardighet som det var tdnkt och det ledde till
stora skillnader inom och mellan skolor (Skolverket 2002, Tholin 2006,
Hyltegren 2014). Arbetet med lokala betygskriterier och betygsdiskussioner
kom i vissa fall igang samma termin som de nya betygen skulle sattas. Osaker-
heten skapade ménga olika lésningar.*

Lokal tolkning och anpassning var naturligtvis en onskvard effekt av
decentraliseringen och en anledning till kommunaliseringen av skolan. Det
finns naturligtvis ocksa exempel pa att skolpersonalen satte vérde pa saval 6kad
organisatorisk frihet som storre frihet att utforma undervisningen, se till
exempel den enkat med skolledare som utredningen om skolans lednings-
struktur presenterade 2004 (SOU 2004:116).

Inforandet av programgymnasiet ar annu ett exempel pa problem vid imple-
menteringen av en reform. Skolverket (2000) konstaterar att kommunernas
mal- och resultatstyrning inte var tillrackligt utvecklad. Kontrollen och ater-
koppling mellan den kommunala politiska nivan och verksamheten brast.
Lokala utvarderingar var "mycket séllsynta” (Skolverket 2000 s. 38). Skol-
verket bedémer att kommunerna sa sent som ar 2000 annu inte tillimpade mal-
och resultatstyrning av verksamheten enligt de statliga riktlinjerna. L&rarna
hade inte fatt tillracklig hjalp (utbildning och tid) att omsatta det nya mal-
systemet (mal-dokumentering—uppfoljning) i handling och hade darfor fortsatt
enligt regelstyrningens principer. Pa sa satt kom t.ex. det lokala arbetet med
laroplanen och undervisningens kvalitet bort i reformerna. Reformen knots i
stéllet till de enskilda &mnena och kurserna. Det innebar att tolkning och
genomfdrande skilde sig mellan skolor och ibland &ven inom skolor.

OECD (2012) &r en av flera aktdrer som papekar den svenska utvérde-
ringens och uppfdljningens brist pa systematik. Bristen pa uppfoljning och
utvardering — och darigenom kunskap om resultaten i skolan — har t.ex. inne-
burit att resurserna till skolan fordelats enligt traditionella schabloner och

“8 Skolverket svarade inte i borjan pa konkreta fragor om betygen och vad lararna skulle géra om
eleverna inte nadde malen for betyget godkand, utan upprepade “gang pa gang [...] att i princip
alla elever ska na gransen for Godkand.” (Tholin 2006 s. 183). Tholin menar vidare att lararna ar
2005 annu inte fatt svar pa sina fragor kring betygen.

“ En konsekvens av det stora frirummet blev enligt Tholin att betyget "icke godkand” snabbt in-
fordes i lararnas vardagssprak, nagot gick emot riksdagens ambition att inte ha ett sadant steg.
Tholin menar att bristen pa kunskap ledde till att lararna anvande olika strategier i betygs-
sattandet, en del kom t.ex. att anvanda det malrelaterade betygssystemet pa ungefar samma satt
som det tidigare relativa betygssystemet.
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prioriteringar snarare an enligt behovsanalys utifran uppnadda resultat
(Quennerstedt 2006, Skolverket 1997, 1999b).

4.1.2 Kommunerna som arbetsgivare

| férhandlingen mellan kommuner och lararfack i samband med kommunali-
seringen forandrades lararnas arbetsvillkor avsevart. En effekt var minskade
skillnader mellan larare av olika slag, vilket upplevdes minska professions-
anspraken for amnesldararna som hade langa teoretiska utbildningar. Stenlas
(2009) drar slutsatsen att kommunerna inte var nagon bra arbetsgivare for larar-
na: Kommunerna var oforberedda, de saknade Skol6verstyrelsens kompetens
och sag inte lararnas egenart. Regleringar av behorighetsregler avvecklades.
Lararyrkets statusnedgang accelererades av kommunaliseringen, tillsammans
med eftersldpande I6ner, forsdmringar i lararutbildningen och den generellt
6kande utbildningsnivan i Sverige menar han vidare. Enligt Stenlas minskade
andelen lektorer pa gymnasierna mellan 1978 och 2005 fran 6,6 av det totala
antalet gymnasielarare till 0,5 procent av det totala antalet. Minskningen var
som storst under 1990-talet till foljd av att statens riktlinjer om hur stor andel
av lararna som skulle vara lektorer togs bort. Svarigheterna med rekryteringen
till lararyrket, de studiemotiverade elevernas flykt fran lararutbildningen och
det professionella tapp som skett har ocksa kopplats till kommunaliseringen,
men ocksa till problem med lararutbildningens kvalitet och dimensionering
(Bertilsson m.fl. 2009). Men Grongvist och Vlachos (2008) visar att forsam-
ringen av lararrekryteringen tycks ha paborjats redan fore kommunaliseringen
av skolan.

Utredningen om kommunaliseringen av den svenska skolan (SOU 2014:5)
menar att varken lararna eller rektorerna Kklarade sitt uppdrag vid decentra-
lisering och kommunalisering. Aven om ldrarnas okade makt och styrning
genom professionen var ratt tankt sa brast det i implementeringen. Reformen
var initierad fran statligt hall, lararna var misstinksamma och de gavs inte
tillracklig fortbildning och stéd. Det har tillsammans med hégre arbetstryck for
lararna genom 6kad dokumentation, nedmonterad fortbildning, mer reglerad
arbetstid, svag l6neutveckling, 6kad andel obehériga larare och reformerad
lararutbildning lett till problem. Utredningen menar att visserligen att kommu-
naliseringen inte ar den enda orsaken till lararyrkets svarigheter, men att ”den
inte heller varit gynnsam for lararnas forutsattningar att gora ett bra jobb eller
for lararyrkets status” (SOU 2014:5 s. 188).

Rektorerna hade ocksa fatt 6kade befogenheter vid mal- och resultat-
styrningen. Skolverket (1998) konstaterade vid slutet pa 1990-talet att mycket
av det gamla styrsattet var kvar, att mal- och resultatstyrningen brast och att
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rektorerna fatt for lite ansvar. Kommunpolitiker och tjansteman styrde i for stor
utstrackning. Utredningen om kommunaliseringen av skolan (SOU 2014:5)
menar att decentraliseringen pa satt och vis stannade pa den kommunala skol-
forvaltningsnivan. Nihlfors och Johansson (2013) visar att det fortfarande ar
2012/13 i manga fall inte fanns en fortroendefull dialog mellan kommunen och
rektorerna eller en adekvat aterkoppling mellan politiskt styre och rektorer.
Rektorerna upplevde att deras inflytande var svagt i férhallande till utbildnings-
namnden eller den kommunala styrelsen. Problemet med aterkoppling mellan
ansvarig namnd eller forvaltning och skolnivan visar aven Skolverket (2011b).
Enligt en enkat till rektorer i landets 50 mest segregerade kommuner, varierar
det om och pa vilket satt forvaltningen foljer upp och utvarderar hur de resurser
de tilldelat en skola paverkar skolans resultat. | vissa kommuner uppgav rekto-
rerna att det fanns en regelbunden dialog om resurser och elevprestationer,
samt skriftlig dokumentation av hur resurser anvandes pa skolniva. | andra
kommuner fordes dialogen mer séllan. 1 dessa kommuner var ocksa den skrift-
liga dokumentationen mer sallsynt. Det fanns inte nagon allméan regelbunden
vana till aterkoppling och dialog mellan forvaltning och rektor.

4.1.3 Det mélrelaterade betygssystemets konsekvenser

Det malrelaterade betygssystemet var en viktig del av den nya mal- och resul-
tatstyrningen. Vi beskrev ovan att det fanns problem med tolkning och lik-
vardighet bade vid inférandet och senare. En viktig foljd av det nya mal-
relaterade betygssystemet var att det i praktiken innebar att elever kunde bli
underkénda, eller lamna skolan utan betyg. Manga elever nadde inte malen och
fick darmed inte fullstandiga slutbetyg fran grundskolan. Dessa grundskole-
elever blev inte behdriga till gymnasieskolan (SOU 2007:28). Andelen av gym-
nasieeleverna som gick ett individuellt program steg vid inférandet av be-
horighetskrav till nationella program fran ungefar 5 procent till ungeféar 8 pro-
cent (Skolverket 2000). Bjorklund m.fl. (2010) visar att andelen elever som inte
blev fardiga med sina studier i gymnasiet dkade kraftigt i samband med in-
forandet av de malrelaterade kursbetygen i gymnasieskolan. Hall (2009) och
Bjorklund m.fl. (2010) visar ocksad att forlangningen av gymnasieskolans
yrkesinriktade program innebar att avhoppen fran gymnasiet okade.

Inforandet av det malrelaterade betygssystemet innebar ocksa att en infla-
tionsspiral sattes igang. Gustafsson och Yang Hansen (2009) konstaterar att
grundskolans avgangselevers meritvarde steg stadigt efter inférandet av det
malrelaterade betygssystemet. Det genomsnittliga meritvardet 6kade med 0,26
standardavvikelser mellan 1998 och 2007. Amnen som har nationella prov,
NO- och SO-dmnena inklusive matematik, svenska och engelska visar en svag
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positiv utveckling av meritvardets medelvdrde, medan de praktisk-estetiska
amnena sasom idrott och bild har en mycket kraftig 6kning av medelvardet.
Detta tyder pa att de nationella proven haft en ddmpande effekt pa betygsut-
vecklingen, men forfattarna tvivlar dock pa att betygsforandringarna ar ett
tecken pa en positiv kunskapsutveckling eftersom skillnaderna mellan olika
amnen &r sa stora och da utvecklingen inte aterspeglas i en analys av resultaten
i de internationella studierna TIMSS, PIRLS och PISA. | en senare studie av
samma forfattare undersoks meritvardet for grundskolans avgangselever pa
kommunniva och visar att den positiva trenden i avgangselevernas betyg framst
aterfinns i de tre storstadsregionerna (Gustafsson och Yang Hansen, 2011).
Trots att det finns tydliga tecken pa betygsinflation finner Cliffordson (2004)
att de malrelaterade betygen inte dr sdmre pa att prognostisera studieresultat pa
hogskolan nar hon jamfor prognosférmagan hos dem med de tidigare relativa
betygen.

4.1.4 Kommunalisering och skolresurser

En viktig del av kommunaliseringen var att kommunerna fick kontroll éver och
ansvar for skolans finansiering. Ahlin och Moérk (2005) studerar kommunali-
seringens effekt pa larartathet och kostnader per elev i grundskolan under
perioden direkt fore och direkt efter kommunaliseringen. De finner inget stod
for att lokala prioriteringar fick 6kat genomslag och inte heller att storleken pa
den kommunala skattebasen, som kan tankas paverka den kommunala ekono-
min, paverkade hur mycket resurser skolan fick efter reformen. De special-
destinerade statsbidragen bedéms av forfattarna ha varit mer effektiva &n de
generella ndr det géller att 6ka resurserna till skolan. Statskontoret (2013)
undersoker en nagot langre tidsperiod men konstaterar dven de att den genom-
snittliga kostnaden per elev i grundskolan &r 2010 g pa samma niva som ar
1990, fore kommunaliseringen. Till skillnad fran Ahlin och Mérk finner Stats-
kontoret en positiv samvariation mellan skattekraft och skolkostnader per elev i
grundskolan for aren efter kommunaliseringen (1995-2011). Rapporten drar
slutsatsen att d&ven om det inte skett nagra dramatiska forandringar av skol-
resurserna sa verkar likvardigheten i resurstilldelningen till skolan halta nagot
da resursallokeringen inte kompenserar for bakgrundsforhallanden (s& som
skattekraft eller utbildningsniva i kommunen) i tillrackligt stor utstrackning.
Aven Bjorklund m.fl. (2004) studerar forhallandet mellan resursalloke-
ringen i skolan (i synnerhet larartathet) och kommunens inkomst. De finner att
larartatheten i grundskolan minskat mellan daren 1990/91 och 1999/2000, men
att decentraliseringen verkar haft liten effekt pa forhallandet resursallokering —
kommuninkomst pa lang sikt. Forfattarna kan inte dra slutsatsen att det ar kom-
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munaliseringen i sig som bidragit till den minskade larartatheten, men konsta-
terar att resursallokeringen i skolan forandrats sedan kommunaliseringen
genomfordes. Aven Fredriksson och Ockert (2008) finner att resursallo-
keringen i skolan forandrades till en foljd av kommunaliseringen och att
larartatheten minskade under 1990-talet. De studerar ocksa resursforand-
ringarnas betydelse for elevernas resultat och finner att minskade resurser ledde
till férsdmrade elevresultat.

4.2 Fristdende skolor, konkurrens och det fria skolvalet

Forskningen om effekter av valfrihet och fritt skolval & omfattande. Detta
géller framfor allt den kvantitativa forskningen som intresserat sig for vilka
effekter friskolor har pa elevernas resultat och pa skolsegregationen. Grund-
skolan har studerats mer an gymnasieskolan, &ven om vissa studier anvander
sig av exempelvis gymnasiebetyg nar de studerar "langsiktiga effekter” av
friskoleetableringar och valfrihetsreformen. Aven inom det utbildningsveten-
skapliga omradet har forskningen intresserat sig for fristaende skolor, skolval
och hur detta paverka mangfald och segregation. Vi bérjar med att beskriva den
forskning som ror konkurrens, utbildningens kvalitet och skolresultat. Sedan
gar vi over till hur skolval och skolkonkurrens paverkat lararnas arbets-
marknad.

4.2.1 Konkurrens och utbildningskvalitet/skolresultat.

En central fraga for forskarna har varit om den konkurrens mellan skolor som
uppstar i och med att skolval infors och etablering av fristdende skolor tillats
haft nagon effekt pa utbildningskvaliteten inom skolsystemet.

En rad studier har pa olika satt forsokt mata effekterna av 6kad skol-
konkurrens och friskoleetablering. Ahlin (2003), Sandstrém och Bergstrém
(2005), Bjorklund m.fl. (2005) Bohlmark och Lindahl (2007, 2012) samt
Edmark, Frélich och Wondratschek (2012, 2014). Den generella slutsatsen av
dessa studier &r att 6kad konkurrens tycks ha bidragit positivt till skolresultaten,
men att effekterna tycks vara sma. Ahlin (2003) samt Sandstrém och Berg-
strom (2005) finner positiva effekter av 6kad konkurrens, matt som andel
elever pa fristdende skolor, pa resultaten pa det nationella provet i matematik i
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arskurs nio (utbildningskvalitet).® Daremot hittar de inga signifikanta effekter
pa resultaten i svenska respektive engelska. Ingen av studierna visar heller pa
skilda effekter av konkurrens p& hdg- respektive l&gpresterande elever.>
Bjorklund m.fl. (2005) replikerar dessa studier och finner generellt svagare
effekter pa skolresultaten.

Bohlmark och Lindahl (2007) bryter ner effekterna av friskolor och skolval
pa elevresultat i en “friskoleeffekt” och en “konkurrenseffekt”. De utnyttjar
variationen i skoltyp mellan syskon for att méata friskoleeffekten medan kon-
kurrenseffekten méts genom andelen elever i friskola. De finner att en 10-pro-
centig 6kning av andelen friskoleelever 6kar det genomsnittliga elevresultatet
med en percentil-rangpodng. Den estimerade friskoleeffekten &r liten, vilket
enligt studien tyder pa att den storsta effekten av friskolor pa forbattrade elev-
resultat kommer via den 6kade konkurrensen. Bohlmark och Lindahl (2012)
finner att skolkonkurrensen varit positiv for elevernas studieprestationer. For-
fattarna analyserar grundskolan, men dven resultat i gymnasiet samt univer-
sitetet tycks vara battre for elever som gick ut grundskolan efter valfrihets-
reformen: ”/.../en 10 procentenheters ¢kning i friskoleandelen i en typisk
kommun genererar 3-5 procent hogre elevprestationer pa bade kort och lang
sikt.”” (Lindahl 2012 s. 27). Resultaten ligger i linje med tidigare rén &ven om
effekterna ar nagot lagre an i ovan namnda studier. Edmark, Frolich och
Wondratschek (2012, 2014) mater effekter av mojligheter till skolval, snarare
an effekten av friskoleetableringar, och finner inte nagra langsiktiga ge-
nomsnittseffekter av 6kad konkurrens.®® Férfattarnas metod skiljer sig négot
fran Ovriga studier genom att konkurrensen inte mats genom andel elever i
fristaende skola, utan genom antal skolor en elev har att valja pa (antal skolor
inom pendlingsavstand). Pa sa vis fangar de inte bara 6kad konkurrens i form
av friskoleetableringar, utan dven den 6kade konkurrensen mellan kommunala
skolor. De finner att 6kad konkurrens i form av en extra skola inom pendlings-
avstand pa kort sikt gav en 6kning i genomsnittsbetygets percentilranking pa
1,2 for den yngsta studerade kohorten.

%0 sandstrom och Bergstrom studerar bade betygen och resultatet pa det nationella provet laséret
1997/98 och finner signifikant positiva effekter pa dem bada. Undersokningen har dock kriti-
serats for att ha en del metodologiska problem, vilka Ahlin i stérre utstrdckning undviker i sin
“value added”-specifikation déar hon dels kontrollerar for tidigare skolresultat och dels inkluderar
elever i bade friskola och kommunal skola i analysen for att minimera risken for selektions-
problem. Resultaten ligger 4nda i linje med Sandstrém och Bergstrém-studien d& Ahlin finner
positiva effekter av 6kad konkurrens pa resultaten pa det nationella provet i matematik. En tio-
procentig 6kning av andelen elever i fristdende skola okar matematikresultatet med en femtedels
standardavvikelse.

51 Matt genom en percentiluppdelning av studieresultaten.

%2 De studerar bland annat l&ngsiktiga utfall s& som om personen genomgar universitetsutbildning
och om personen har ett arbete vid 25 ars alder.
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Leder konkurrensen till betygsinflation? En svarighet med att mata effekter
pa skolresultat 4r avsaknaden av objektiva matt pa elevernas prestationer. Detta
eftersom betygen sétts av lararna och nationella prov réttas lokalt i respektive
skola. | studierna av effekter av friskolor och konkurrens ovan har detta hante-
rats pa olika satt, genom att bland annat undersoka elevernas rang i betygs-
eller provférdelningen. Att betyg och provrattning i sig kan paverkas av kon-
kurrens &ar dock problematiskt vilket gor det viktigt att aven studera de lang-
siktiga effekterna pa eleverna om man vill uttala sig om effekter av skolval och
konkurrens pa elevernas inlarning och skolans kvalitet. Eftersom provresultat
och betyg kan paverka elevernas majligheter att komma vidare i skolsystemet
ar det dock majligt att utfall pa lang sikt inte heller speglar att elevernas kun-
skaper och fardigheter har paverkats.

Det finns tydliga indikationer pa att betygsinflation férekommit i bade
grundskola och gymnasieskola sedan 1990-talets slut. Elevernas betyg stiger,
andelen elever med toppbetyg 6kar markant. Samtidigt sjunker elevernas kun-
skaper enligt internationella kunskapsmatningar. Vlachos (2010) och Skol-
verket (2012) konstaterar att 6vergangen till det malrelaterade betygssystemet
ar en av orsakerna till betygsinflation. Kanske dven den 6kade konkurrensen
spelar in eftersom skolornas popularitet paverkas av de betyg och provresultat
som eleverna forvantar sig att kunna fa. Vlachos (2010) undersoker skillnader
mellan betyg och resultat pa nationella prov, mellan betyg i praktiskt-estetiska
amnen och &mnen med nationella prov, samt mellan gymnasie- och grund-
skolebetyg. Han visar att 6kad konkurrens mellan skolor leder till viss betygs-
inflation. Effekterna dr dock sma. En 6kning av andelen friskoleelever med 10
procentenheter ger en meritvardesokning mellan ett och tva poang i grund-
skolan, vilket tolkas som en liten effekt. Vlachos menar dock att det &r troligt
att effekterna underskattas da modellen inte tar hansyn till att konkurrensen i en
kommun kan paverka betygssattning i andra narliggande/konkurrerande kom-
muner. Dessutom visar Skolinspektionen (2012) att det férekommer avvikelser
mellan larares bedémning av elevers resultat pa nationella prov och Skol-
inspektionens beddmning av samma provresultat och att en jamforelse av betyg
och resultat pa nationellt prov kan underskatta betygsinflationen. Kontroll-
rattade prov fick i genomsnitt lagre betyg &n lararens beddmning.

Wikstrém och Wikstrom (2005) undersoker sambandet mellan betygs-
inflation och skolkonkurrens ar 1997 genom att jamfora elevers slutbetyg i
gymnasiet med resultat pa hogskoleprovet. Kommuner med endast en skola
jamfors med kommuner som har manga skolor. Detta for att undersoka om
konkurrens mellan skolor (bade kommunala och fristaende) leder till hogre
betyg. De finner att konkurrens mellan kommunala skolor leder till begrénsad
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betygsinflation. Vidare att utrikes fodda elever far battre betyg i kommuner
med konkurrens dn de far i kommuner med en skola. Forfattarna finner ocksa
att eleverna i friskolor ges hogre betyg an motsvarande elever pa kommunala
skolor. Det galler bade flickor och pojkar, men effekten ar storst bland pojkar.
En pojke med en tidigare genomsnittlig prestation som gatt i en friskola hade i
snitt 15 procents hogre rang i betygsfordelningen om han hade gatt i en fri-
skola. Forfattarna for fram konkurrensen mellan skolor som en forklaring till
friskolornas genertsare betygssattning. For de relativt sma friskolorna betyder
varje elevs skolpeng mer &n for de relativt stérre kommunala skolorna.

4.2.2 Konkurrensen och lararna

Skolval och skolkonkurrens paverkade ocksa lararna och deras arbetsmarknad.
Fore reformerna hade lararna en moéjlig arbetsgivare, staten. Efter reformerna
blev kommunerna eller de fristaende skolorna lararnas arbetsgivare. Hensvik
och Hanspers (2011) undersoker hur 6kad skolkonkurrens paverkar lararnas
arbetsmarknad under aren 1989-2008. De studerar hur grundskolelarares loner,
sysselsattning och sjukskrivningar paverkas av att andelen friskolor Okar
genom att utnyttja variation mellan kommuner. De finner att antalet sysselsatta
timmar for lararna 6kar med 6 procent om andelen elever i friskolor dkar med
10 procentenheter. Vidare att 6kad konkurrens ger hogre sysselséttning framst
for larare som antingen &r mén, yngre eller utrikes foédda. Ett viktigt resultat ar
att kommuner med storst friskoleexpansion (matt som andel friskoleelever) har
haft stdrst 16nedkningar for l&rare, och att effekten drivs av l6neutvecklingen i
de kommunala skolorna i dessa kommuner. De finner inga tecken pa att dkad
konkurrens skulle 6ka sjukskrivningstalen bland l&rare. Hensvik (2010) stude-
rar gymnasieniva och finner att det dven dar finns en positiv loneeffekt, och att
den ar storst for nyutexaminerade larare. Effekten tycks drivas av larare med
amnesinriktningar som det finns stor efterfrdgan pa, t.ex. man i naturveten-
skapliga @mnen och kvinnor i yrkesinriktade amnen (framfor allt vard och
omsorg). Dessutom verkar skolkonkurrens gynna larare med god kognitiv for-
maga (intelligens) matt vid den militara monstringen. En slutsats ar att kon-
kurrens kan bidra till en mer differentierad l6nesattning bland larare genom
starkare koppling mellan 16n, amnesinriktning och formaga.

4.3 Skolval, skolkonkurrens, skolsegregation och likvardighet

En hogaktuell fraga ar vilka effekter den ckade valfriheten fatt for likvardighet
och skolsegregationen — har den 6kat eller minskat? Olika studier kan definiera
likvardighet pa olika satt och det finns ingen given tolkning av begreppet. |
forskningen studeras ofta effekterna av skolvalet pa olika elevgrupper och i
forsta hand pa deras resultat. En utgangspunkt &r att en likvardig skola innebar
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att elevens familjebakgrund har liten betydelse for studieresultat (Skolverket
2006, Englund m.fl. 2008).

Forskningen kring skolvalet har ocksa behandlat fragor kring vilka elever
som valjer, hur de valjer och vilka konsekvenser detta far for exempelvis elev-
sortering och skolsegregation samt i forl&ngningen elevresultat. Hur segre-
gation och likvardighet ska métas ar dock inte sjalvklart och olika studier an-
vander sig av olika tillvagagangssatt. De som valjer att studera skolvalets effekt
pa segregation och likvardighet maste dessutom handskas med problemet att
isolera valfrihetens effekt fran effekter av boendesegregationen.

Vi beskriver forst i avsnittet olika indikatorer pa likvardighetens utveckling
under 1990-talet. Ar eleverna mer uppdelade, sorterade, nu 4n tidigare, och far
det effekter pa elevernas utfall? Darefter presenterar vi studier om skolvalet
och segregationen.

4.3.1 Eleverna ar mer sorterade, men bakgrunden spelar inte mer roll
idag an tidigare

Bohlmark och Holmlund (2011, 2012) finner i sin forskning om likvardigheten
i svensk skola 1988-2010 att elevernas ar mer uppdelade, sorterade, utifran
utbildningsresultat idag &n tidigare. Det &r ett resultat som aven Skolverket
(2006) och Gustafsson (2006) visat. Béhlmark och Holmlund beskriver svensk
skola under just den period som paverkats av kommunalisering och skolvals-
reformen, men gor ingen direkt koppling mellan resultaten och dessa reformer.
Ett huvudresultat &r att elevernas betyg i arskurs 9 skiljer sig betydligt mer
mellan skolor idag och att andelen av variationen i betyg som férklaras av
vilken skola eleven gar i har 6kat fran 4 till 10 procent, mer an en fordubbling.
Men trots detta spelar elevernas familjebakgrund lika stor roll for skolresultaten
idag som tidigare. Forfattarna anvander flera analysmetoder och datamaterial.
Skolprestation mats som betyg och nationella prov i matematik och engelska.
For att studera familjebakgrundens betydelse anvand en syskonanalys som
fangar faktorer som ar gemensamma for syskon.

Skolverket (1996, 2003, 2006, 2012) har foljt valfrihet och likvérdighet i
skolan fran 1990-talet och framat. En slutsats ar att mojligheten att valja skola
har lett till 6kad konkurrens mellan skolor. | vissa fall har det fort med sig
pedagogisk och organisatorisk fornyelse, medan andra skolor fatt samre forut-

58 Det finns ingen enhetlig definition av likvardighet. Utifran skollagen och Skolverkets anvand-
ning kan vi se att uthildningen ska vara likvérdig oavsett var i landet den anordnas, men att det
inte innebdr att den ska vara likadan 6verallt, eller att skolans resurser ska fordelas lika. Under-
visningen ska ta hansyn till den enskilda elevens forutsattningar och behov och anpassas s att
varje elev uppnar de nationella malen. Mer om likvardigheten och hur definitionen varierat
mellan artiondena finns t.ex. i Englund och Quennerstedt (2008).
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sattningar da elever och larare valt bort skolan. De finner vidare att de eko-
nomiska konsekvenserna av valfrineten skiljer sig mellan kommunerna. Skol-
verket menar att den svenska likvardigheten riskerar att ga forlorad da elever
med olika majligheter att tillgodogora sig utbildningsmalen inte blandas pa
samma sétt som tidigare. Den uteblivna blandningen kan tankas leda till saémre
skolprestationer, minskad tolerans och svarigheter att skapa gemensam demo-
kratisk vardegrund.

Skolverket (2012) drar slutsatsen att likvardigheten i den svenska grund-
skolan forsamrats. Undersokningsperioden borjar ar 1998 som ar det forsta ar
som eleverna lamnade grundskolan med de malrelaterade betygen och stracker
sig till 2011. Variationen mellan grundskolor vad géller meritvarde, betyg och
resultat pa internationella tester 6kat markant, sarskilt i storstader. Bland enbart
kommunala skolor &r 6kningen inte lika stor men anda betydande. Spridningen
i resultat mellan elever har ocksa dkat — fler grundskoleelever blir obehériga till
gymnasiet och fler far maximalt meritvarde.

Skolverket (2012) finner endast en marginell 6kning av sortering mellan
skolor utifran socioekonomisk bakgrund, under 2000-talets forsta ar, men en
viss 0kning av sortering utifran utlandsk bakgrund. Rapportforfattarna menar
att de okade skolskillnader man finner istallet kan bero pa /.../ en 6kad
sortering av elever mellan skolor utifrdn dolda egenskaper som exempelvis
studiemotivation /.../” (Skolverket 2012, s. 8). Denna analys é&r delvis
annorlunda an Skolverket (2006) som beddmde att den socioekonomiska
skolsegregationen oOkat mellan 1998-2004, men Overensstimmer med
Skolverket (2010). Omvarderingen beror enligt Skolverket (2012) pa langre
dataserier jamfort med tidigare rapport, och pa hur analysen ar genomford.

Betydelsen av elevens egna foréldrars utbildning hade daremot inte 6kat
namnvart. Barn till hogutbildade far battre betyg an barn till lagutbildade, men
skillnaderna har inte vuxit under den tid som skolverket studerat.

Fredriksson och Vlachos (2011) studerar fordndringar i likvéardighet genom
att analysera betygsspridningen mellan hdg- och lagpresterande elever i kom-
muner med manga skolor och i kommuner med endast en skola. Forfattarna
finner inte att betygsspridningen (eller betygsnivan) okat mer i kommuner med
fler skolor under 2000-2008.

Statskontoret (2013) konstaterar i en kunskapsoversikt att skolans likvardig-
het forsamrats betydligt sedan mitten av 1990-talet. Spridningen i resultat
mellan kommuner har ocksa ¢kat. Bade boendesegregation och det fria skol-
valet kan ha paverkat detta, menar man.

Det fria skolvalet &r ocksa en mojlighet for elever fran olika bostads-
omraden att blandas. Bunar och Kallstenuis (2008) samt Kallstenius (2010)
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visar att skolvalet i Stockholm lett till fler métesplatser for ungdomar med olika
bakgrund. Majligheten att vélja skola &r ett satt for enskilda elever att kringga
segregationens negativa konsekvenser och motverka boendesegregationens
negativa konsekvenser. Samtidigt innebér en blandad elevgrupp pa en skola per
automatik inte att eleverna verkligen blandas.

4.3.2 Skolvalet och segregation

Vetenskapsradet (2014) gor en kunskapsoversikt av hur utbildningsveten-
skaplig forskning sett pa konsekvenserna av fritt skolval och friskolor,
framforallt i relation till mangfald och segregation. En slutsats av genom-
gangen ar att reformerna medfort 6kad konkurrens och dkad segregation mellan
skolor. Valfrihetsreformerna har enligt forskarna lett till en 6kad betoning av
individen fore kollektivet. Skillnaderna mellan barn och ungas varldar har
blivit allt storre. Forskarna diskuterar hur en samhallsutveckling med 6kade in-
komstklyftor och boendesegregation lett till minskad likvardighet i skolan samt
i forlangningen stigmatisering och en kansla av utanférskap hos vissa grupper.

Lindbom och Almgren (2007) studerar om 6kad skolsegregation beror pa
skolval eller boendesegregation. De finner att den etniska skolsegregationen
har okat mellan 1990 och 2004, men att detta till storsta del beror pa boende-
segregationen. Skolvalet verkar haft en begrénsad inverkan. Forfattarna
matchar uppgifter om var elever gar i grundskolan och var de bor med var de
borde ha gatt om en strikt narhetsprincip hade gallt. Segregation méts sedan ge-
nom andelen elever med vissa bakgrundsegenskaper (exempelvis utldndsk bak-
grund) per skola.

Bostadssegregationen, snarare an skolvalet, &r &ven forklaringen till den
okade skolsegregationen i Nordstrom Skans och Aslunds studie (2010). De
finner en 6kad etnisk segregation i grund- och gymnasieskola mellan 1988 och
2006 i de tre storstadsregionerna.> En gradvis 6kning av etnisk segregation pé
gymnasieniva kan dock inte helt forklaras av bostadssegregation. I analysen
méts andelen personer med en viss egenskap (t.ex. utrikes fodda) i en individs
omgivning. Segregation tolkas som skillnaden mellan (betingad) férvéntad
andel® och faktisk andel personer med vissa egenskaper i individens om-
givning. Rapportforfattarna studerar kommuner, men konstaterar att det finns
betydande skolsegregation som inte forklaras av sortering mellan kommuner
utan istallet skulle kunna aterfinnas inom kommuner.

%4 Stockholm, Goteborg och Malmé inklusive foérortskommuner.
% Forvantad andel personer med en viss egenskap (exempelvis utlandsfédda) nar hansyn tagits
till bakgrundsfaktorer sa som utbildningsbhakgrund.
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Osth m.fl. (2013) studerar om betygsvariationen mellan skolor beror pé
bostadssegregation eller skolsegregation. De jamfoér de faktiska betygen vid
den skola eleven i praktiken gatt pa, med den skola de skulle ha gatt pa givet att
de gatt pa den skola som lag narmast hemmet. Detta gors genom att cirklar pa
50 meter och vidare uppat ritas runt skolan till dess skolan har natt sitt hogsta
antal elever. Detta gors for alla svenska elever 2000, 2003 och 2006. Hypo-
tesen ar att om det var boendesegregationen som drev de 6kande skillnaderna
mellan skolor skulle skillnaderna finnas kvar nar eleverna grupperas pa den
skola de bor ndrmast. Forfattarna drar slutsatsen att betygsskillnaderna mellan
skolor har okat och att det beror pa skolval snarare an pa boendesegregation.

Reformen med betygsintagning till gymnasieskolorna i Stockholms stad
visar att skolval kan leda till segregation i flera nivaer. Soderstrom och
Uusitalo (2010) finner en 6kad etnisk skolsegregation som foljd av skolval i
Stockholms stad nar de studerar dvergangen fran narhetsprincip till betygs-
intagning pa stadens gymnasieskolor. Férutom att eleverna i och med betygs-
intagningen sorterades efter betyg segregerades skolorna i 6kad utstrdckning
med avseende pa foraldrarnas inkomst, ursprungsland och utbildning. Re-
formen var tankt att bryta l&nken mellan boendesegregation och skol-
segregation, men segregationen mellan elever med utldndsk bakgrund®® och
svensk bakgrund Gkade avsevart dven nar hansyn tagits till elevens formaga
(meritvéarde i nian) och socioekonomisk bakgrund. Aven Karbownik (2014)
finner att andringen fran narhetsprincip till betygsintagning i Stockholms stad
Okade segregationen mellan skolor. Det ledde i sin tur till att lararna pa de
skolor som tog emot elever med de allra lagsta grundskolebetygen i storre ut-
strackning valde att byta jobb och soka sig till andra skolor. Larare pa skolor
som tog emot elever med de bésta betygen blev i stéllet mindre benégna att
soka jobb pa en annan skola.

Andersson m.fl. (2012) anvander en ndgot annorlunda ansats for att under-
soka vilka som véljer skola. De studerar skolpendlingsavstand bland elever i
arskurs 9 och hur det samvarierar med bakgrundsegenskaper och egenskaper i
bostadsomradet. Elever som gjort ett aktivt skolval antas ha langre till skolan
an dem som inte valt aktivt. Forfattarna finner att invandrade elever och elever
i hushall med forsérjningsstod har kortare avstand till skolan och i mindre ut-
strackning gor ett aktivt skolval. Elever vars foraldrar &r hogutbildade har
langre skolvag och gor oftare ett aktivt val. Forfattarna visar ocksa att boende-
segregation har betydelse for skolvalet; elever som redan bor i omraden med en
hogre andel hogutbildade &r inte lika bendgna att gora aktiva skolval. Aktivt
skolval gors oftare av utrikes fodda elever med hogutbildade foraldrar, jmf.

% Utlandsfodda med utlandska foraldrar eller svenskfodda med tva utlandska foraldrar.
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Bunar och Kallstenius (2005), samt av svenskfodda elever i omraden med en
hogre andel hushall med forsorjningsstdd. De finner ocksa att andelen elever
som reser langt okat under perioden 2000-2006.

4.4 Sammanfattning och ndgot om den vidare forskningen

Flera av de slutsatser vi landar i nér vi ser tidigare forskning om kommunalise-
ringen foljer dem som utredningen om skolans kommunalisering (SOU
2014:59) presenterade. Det fanns problem vid implementeringen av kommuna-
lisering och mal- och resultatstyrning, liksom som genomférandet av de re-
former som skedde i anslutning till den. Staten brast i sitt ansvar nédr den inte
hjalpte kommunerna tillrackligt, uppféljning och utvardering tycks ha fungerat
daligt pa saval statlig som kommunal niva, och kommunerna hade i manga fall
inte kapacitet att ta Over ansvaret for skolan. Ldrare och rektorer fick — enligt
intentionen — 6kad frihet, och skillnaderna upplevdes samtidigt 6ka mellan
skolor till exempel nér det gallde tolkning av laroplaner (Lpo 94, Lpf 94) och
betyg.

Vidare tycks skillnaderna mellan skolor ha 6kat och det nya gymnasiet med
de forlangda yrkesutbildningarna ha bidragit till att farre elever uppnar full-
standiga betyg ifran gymnasiet. Om likvardigheten Okat eller minskat ar hett
debatterat.

Mot bakgrund av den genomgang vi gjort av forskning om 1990-talets re-
former ar det motiverat att gora en noggrann beskrivning av eleverna i skolan,
hur deras forutséttningar forandrats de senaste decennierna och hur resultaten
utvecklats. Det ar svart att utifran den forskning som finns veta ndgot om vad
som hande med resurserna i skolan ndr kommunerna blev ansvariga. Det &r
ocksa svart att veta vad som faktiskt hande i kommunerna nar de fick ansvar
for skolan under 1990-talet, hur kommunerna till exempel arbetade konkret
med de skolplaner som var tankta att anvandas som styrinstrument. Ett viktigt
bidrag med denna rapport ar darfor att vi kartlagger lararresursernas utveckling
pa skol- och kommunniva och att vi beskriver skolpolitiken i kommunerna
utifran skolplanerna.

Den relativt omfattande forskningen om valfrihet och friskolor som vi redo-
visat visar sma effekter av friskoleexpansionen pa elevernas resultat. Det tycks
som om konkurrensen mellan skolor bidragit till betygsinflation och 6kade
I6ner for vissa larargrupper. Vi har ocksa sett att eleverna tycks vara mer
sorterade efter utbildningsresultat idag an tidigare, men att de socioekonomiska
skillnaderna inte verkar ha 6kat ndmnvért. Genom att ytterligare undersdka den
svenska skolmarknaden med friskolor och fritt skolval, bade pa grund- och
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gymnasieniva, hoppas vi fylla en del av de kunskapsluckor som finns. Av
sérskilt intresse &r hur skolkonkurrens och betygsinflation hanger samman.
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5 Elevernai skolan

Tidigare forskning visar att elevers forutsattningar att lyckas i utbildningssyste-
met ar starkt férknippade med deras socioekonomiska bakgrund och deras mig-
rationsbakgrund. Skolans arbete paverkas ocksa av demografiska forandringar,
och i detta kapitel beskrivs familjebakgrund och demografi i de arskullar som
gatt igenom den svenska skolan de senaste 20-30 aren. | avsnitt 5.1 kartlaggs
hur elevers familjebakgrund har utvecklats sedan 1980-talets bérjan, och i av-
snitt 5.2 undersoker vi i vilken utstrdckning elevernas familjebakgrund skiljer
sig at mellan kommuner, bostadsomraden och skolor, och om sadana skillnader
har okat eller minskat dver tid. Den senare fragan ar central for att forstd och
tolka skillnader i resultat mellan skolor och fér diskussionen om likvardighet,
vilket vi aterkommer till i Kapitel 7 och Kapitel 11. Avsnitt 5.2.4 introducerar
ett sammanfattande matt pa elevers forutsattningar som vi kommer att anvanda
i ett flertal kapitel i denna rapport, och avsnitt 5.3 presenterar en varians-
dekomponering som tillater oss att jamfora skolsegregationens utveckling i
forhallande till bostadssegregationen.

| detta kapitel bygger analysen pa data som omfattar alla individer fodda
mellan 1965 och 1993 och som har varit bosatta i Sverige nagon gang mellan 7
och 16 ars alder. Vi presenterar utvecklingen éver tid antingen utifran elevernas
forvantade avgangsar fran arskurs 9, det vill saga det ar eleven fyller 16, eller
utifran faktiskt avgangsar fran arskurs 9. De olika matten som anvénds for att
fanga elevernas familjebakgrund definieras l6pande i texten.

En forsta utmérkande demografisk férandring ar de hoga fodelsetal som kul-
minerade kring ar 1990 och som i Figur 5.1 illustreras av pucklar i antalet ele-
ver i olika stadier i uthildningssystemet. Antalet elever i lagstadiet dversteg
370 000 ar 1999, och med tre ars efterslapning ser vi motsvarande hoga antal
elever i mellanstadiet, for att foljas av ett liknande monster for hdgstadiet och
gymnasieskolan.®’

" Att antalet elever i gymnasieskolan 6verstiger antalet elever i hogstadiet for samma &rskullar
beror pa att fler elever gar om en arskurs i gymnasiet, jamfort med i grundskolan. Cirka 16
procent av de elever som &r registrerade i gymnasiets forsta arskurs har varit registrerade i
gymnasieskolan tidigare.
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Figur 5.1 Antal elever i olika stadier i skolsystemet
Kalla:Skolregistret

5.1 Elevernas familjebakgrund — féréndringar over tid

Utbildningsnivan i den svenska befolkningen har 6kat successivt under 1900-
talet och fram till idag. Detta kan delvis tillskrivas reformen om forlangd obli-
gatorisk utbildning pa 1950-talet, men beror ocksd pad manga andra faktorer
som utbyggnad av hogskolan och efterfragan pa utbildad arbetskraft. Att ut-
bildningsnivan har héjts i befolkningen innebér att barn och unga idag i ge-
nomsnitt har foraldrar med hogre utbildning an unga for 20-30 ar sedan. Figur
5.2 visar utbildningsnivan bland féraldrarna till elevkullar som gatt ut grund-
skolan sedan 1980-talets borjan. Vi ser tydligt att andelen elever vars foraldrar
har endast grundlaggande obligatorisk utbildning, folkskola eller 9-arig grund-
skola, har minskat kraftigt, och i slutet av perioden &r det farre &n 10 procent av
eleverna vars foraldrar tillhdr den kategorin. Istallet ser vi en 6kning av andelen
elever vars foraldrar har genomgatt en gymnasieutbildning, eller en hogskole-
utbildning. Tva tredjedelar av eleverna har idag foraldrar med gymnasieutbild-
ning eller hogskoleutbildning kortare an 3 ar.
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Figur 5.2 Foraldrars utbildningsniva

Elevernas socioekonomiska uppvaxtmiljo paverkas ocksa av familjens inkomst.
Aven om vi sett en generell trend mot hogre utbildningsnivaer, och real-
inkomsterna i genomsnitt har stigit under den aktuella perioden, har dessa
inkomstokningar foérdelats olika i olika delar av inkomstférdelningen. For att
fanga elevernas ekonomiska standard under skoldren anvénder vi ett matt pa
familjeinkomst, som &r ett genomsnitt av bada foraldrarnas inkomst nar barnet
ar i aldern 7-16 ar. Figur 5.3 visar hur familjeinkomsten har utvecklat sig i
olika delar av fordelningen; for elever vars familj tillhdr den 90:e percentilen,
for medianfamiljen (50:e percentilen) och for elever vars familjeinkomst tillhor
den 10:e percentilen i foraldrainkomstférdelningen for respektive arskull.®® >
Vi ser att for den ldgsta inkomstgruppen forsamrades den ekonomiska stan-
darden under 1990-talet, vilket hanger samman med den ekonomiska krisen
och den hdga arbetslosheten under denna period. Samtidigt har realinkomsterna
stigit kraftigt i den dversta tiondelen av fordelningen i slutet av perioden. Den

%8 Med inkomst avses loneinkomst, inkomst frén aktiv naringsverksamhet, samt erséttning fran
Forsékringskassan.

% Figurerna i Kapitel 5 visar utvecklingen vid den 10:e, 50:e respektive 90:e percentilen i den fér
figuren relevanta fordelningen. Indelningen innebdr att populationen rangordnas med avseende
pa exempelvis familjeinkomst och delas in i 100 lika stora grupper. Den 10:e percentilen &r in-
komsten i den grupp som har den 10:e lagsta inkomsten. Den 90:e percentilen &r inkomsten i den
90:e gruppen.
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forsamrade inkomsten i den nedre delen av fordelningen bekraftar tidigare
forskning som visar pa okade inkomstklyftor under bérjan och mitten av 1990-
talet (Bengtsson m.fl. 2014). Eftersom vi har méater elevens familjeinkomst i
aldern 7-16 ar ser vi denna forsamring med en viss efterslapning.
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Figur 5.3 Familjeinkomst i olika delar av férdelningen

Not: Familjeinkomst &r berdknat som ett genomsnitt av bada foraldrarnas inkomst nér barnet ar i
aldern 7-16 &r, uttryckt i 2006 ars penningvarde.
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Figur 5.4 Andel elever som tillhor en relativt rik respektive relativt fattig familj

Not: Relativt rika familjer definieras som familjer med inkomster 6ver 1,63*medianinkomsten,
dér 1,63 motsvarar p90/p50-kvoten &r 2006. Relativt fattiga familjer definieras som familjer med
inkomster under 0,37*medianinkomsten, dar 0,37 motsvarar p10/p50-kvoten &r 2006.

Vi kan ocksa beskriva inkomstojamlikheten i termer av relativa matt: andelen
foraldrar som kan karaktériseras som relativt fattiga och relativt rika.® Figur
5.4 visar att cirka 7 procent av eleverna kunde beskrivas som relativt fattiga,
och cirka 5 procent som relativt rika ar 1990. Efter det har andelarna 6kat —
framforallt har andelen elever som &r relativt sett fattiga okat kraftigt; enligt
detta matt upp till cirka 11 procent ar 2000.

Nar vi fortsatter med beskrivningen av elevers bakgrund, och tittar pa mig-
rationsbakgrund i Figur 5.5, ser vi att andelen elever med utléndsk bakgrund
har stigit fran 10 upp till 18 procent i slutet av perioden. Med utlandsk bak-
grund avser vi att eleven sjalv ar fodd utomlands, eller fodd i Sverige men att
bada foraldrarna ar fodda utomlands. Andelen elever fodda utomlands har vari-
erat mellan 5 och 11 procent, och vi ser att den hdgsta andelen utrikes fodda

% Notera att mattet “relativt fattig” inte ar den officiella definitionen av relativ barnfattigdom i
befolkningen. R&dda Barnen, SCB och EU brukar anvénda en definition av relativ fattigdom som
ar att ha mindre an 60 procent av medianinkomsten. Det matt som anvands har ar alltsa ett matt
pa mer allvarlig fattigdom.
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nas ar 2000, vilket sammanfaller tidsmassigt med tidpunkten da andelen rela-
tivt fattiga familjer var som hogst. Det ar alltsa sannolikt att en del av variatio-
nen i relativ fattigdom hanger samman med migrationsstrommar. Svangning-
arna i andelen utrikes fodda beror dock inte bara pa att antalet invandrare skil-
jer sig mellan olika tidsperioder: det beror ocksa pa svangningar i fodelsetalen i
den inhemska befolkningen. Figur 5.6 visar att antalet utrikes fodda inte mins-
kade namnvart efter ar 2000, och den sjunkande andelen beror istallet pa de
stora arskullarna fodda kring 1990 som bidrog till att invandrarandelen foll
mellan 2000 och 2009.
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Figur 5.5 Andel elever med utlandsk bakgrund samt andel utrikes fodda elever

Elever med utlandsk bakgrund &r fodda utomlands av utrikes fodda foréldrar, eller fodda i
Sverige men med béda foraldrarna fédda utomlands.

Slutligen visar vi ocksa att sammansattningen inom gruppen utrikes fodda va-
rierar Over tid, vilket ocksa paverkar forutsattningarna for denna grupp att
lyckas i skolan. | Figur 5.7 ser vi att med tiden har en storre andel av de utrikes
fodda eleverna anlant efter 7 ars alder, eller betraktas som nyinvandrade (in-
vandrat de senaste 4 aren). Ar 2009 hade éver 60 procent av de utrikes fodda
eleverna invandrat efter skolstart, och Over 40 procent definieras som nyin-
vandrade.
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Sammantaget kan vi konstatera att det skett demografiska forandringar som
innebar att elevers forutsattningar ser annorlunda ut idag an 2030 ar bakat i
tiden. Foréldrarna ar i genomsnitt hégre utbildade, men inkomstspridningen har
oOkat sa att skillnader i ekonomiska forutsattningar ar storre. Vi ser ocksa att en
hogre andel elever &r utrikes fodda. En véxande andel av de utrikes fodda ele-
verna har anlant efter skolstart, vilket paverkar bade de enskilda elevernas och
darmed &ven skolans forutsattningar.
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Figur 5.6 Antal elever med utlandsk bakgrund samt antal utrikes fodda elever

Not: Elever med utlandsk bakgrund dr fodda utomlands av utrikes fodda foréldrar, eller fodda i
Sverige men med béda foraldrarna fédda utomlands.
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Figur 5.7 Invandrade efter 7 ars alder, samt nyinvandrade, som andel av totala
antalet utrikes fodda

5.2 Skillnader mellan kommuner, bostadsomraden och skolor i
elevers bakgrund

Vi har ovan konstaterat att elevers familjebakgrund i genomsnitt har férandrats
Over tid. | detta avsnitt undersdker vi skillnader i elevers familjebakgrund,;
skillnader mellan kommuner, bostadsomraden och skolor, och hur dessa skill-
nader har utvecklats dver tid. Vi stéller oss fragan om kommuner, bostadsom-
raden och skolor blivit mer eller mindre lika varandra med avseende pa elevers
socioekonomiska bakgrund och invandringsbakgrund. Det finns manga olika
faktorer som kan bidra till sadana forandringar: migrationsstromningar inom
landet och fran och till utlandet, regional tillvaxt och efterfragan pa olika typer
av arbetskraft kan exempelvis ge upphov till att demografiska skillnader mellan
kommuner forandras. Nar vi langre fram, i Kapitel 7, diskuterar resultatskillna-
der mellan kommuner och mellan skolor, ar det viktigt att ha i atanke hur skill-
naderna i elevers forutsattningar har utvecklats, eftersom dessa ar starkt for-
knippade med skolresultat.

For att fanga skillnader i elevers bakgrund mellan olika kommuner (eller
bostadsomraden, skolor) jamfor vi kommuner med olika forutsattningar med
avseende pa familjebakgrund i olika dimensioner, till exempel foraldrars
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utbildningsniva, inkomst och migrationsbakgrund. Vi definierar kommuner
med olika forutsittningar genom att rangordna alla kommuner utifran
genomsnittliga elevegenskaper, som till exempel genomsnittlig utbildnings-
niva. De kommuner med hogst utbildningsniva, som hamnar i toppen av denna
rangordning och som tillsammans svarar for 10 procent av eleverna jamfors
med de kommuner som kommer ldgst i rangordningen och darmed har lagst
utbildningsniva.*® Kommunerna rangordnas och jamférs pd motsvarande satt
ocksa utifran olika matt pa inkomst och andelen elever med utlandsk bakgrund.
| avsnitt 5.2.1 presenterar vi resultaten for skillnader mellan kommuner, medan
avsnitten 5.2.2 och 5.2.3 redogdr for motsvarande skillnader mellan bo-
stadsomraden och skolor.

5.2.1 Skillnader mellan kommuner

Vi inleder med att studera skillnader i foraldrars utbildningsniva mellan kom-
muner. | Figur 5.8 ser vi att i kommuner med hdgst andel hdgutbildade forald-
rar (90:e percentilen) har andelen hogutbildade stigit fran cirka 28 procent till
40 procent, medan vi ser en 6kning fran 10 till 19 procent i kommuner med
lagst andel hogutbildade (10:e percentilen). Vi ser ocksa att andelen lag-
utbildade har sjunkit, och den har sjunkit kraftigare i kommuner som initialt
hade en hog andel lagutbildade foraldrar. Dessa figurer, tillsammans med Figur
5.2 ovan, visar tydligt att det finns en problematik med att jamfora dessa
utbildningskategorier 6ver tid. Gruppen lagutbildade, dar bada elevernas for-
aldrar har endast folk- eller grundskola, har blivit allt mindre, och populationen
som ingdr i denna grupp ar darfor inte jamforbar Gver tid. Exempelvis var
endast 4 procent av eleverna i denna grupp utrikes fodda ar 1988, jamfort med
27 procent 2009. Gruppen hogutbildade ar heller inte jamforbar Gver tid; den
har vuxit i storlek, fler utbildningar har fatt hogskolestatus och nya hogskolor
har 6ppnats.

81 Resultaten redovisas for kommuner vid den 10:e respektive 90:e percentilen i den elevviktade
fordelningen, och darmed inte i strikt mening for de 10 procent lagst (0:e—-10:e percentilerna)
eller hogst (90:e~100:e percentilerna) rankade kommunerna.
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Figur 5.8 Genomsnittlig familjebakgrund i kommuner med olika férutséattningar

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i kommunférdelningen. Hogutbildade foraldrar avser
att minst en foralder har 3-drig hogskoleutbildning eller hogre utbildning. Lagutbildade foraldrar
avser att bada foraldrarna har som mest grundlaggande obligatorisk utbildning (folk- eller grund-
skola). Hog familjeinkomst avser att familjeinkomsten &r lika med eller dverstiger den 90:e per-
centilen i fordelningen; lag familjeinkomst avser att familjeinkomsten &r lika med eller understi-
ger den 10:e percentilen i fordelningen.

Ett alternativt matt pa elevens familjebakgrund, som fangar elevens relativa
position i sin arskull och darmed justerar for att utbildningsnivaer och realin-
komster vaxer over tid, bygger pa familjens position i inkomstfordelningen. Vi
anvander oss har av percentilrankade inkomster. Figur 5.8 visar skillnader
mellan kommuner med avseende bade pa andelen hdginkomsttagare och pa
andelen laginkomsttagare, vilka har definierats utifrdn 90:e och 10:e percenti-
len i inkomstfordelningen for respektive arskull. Utifrdn dessa figurer ser vi
inte ndgra tecken pa vare sig 6kad eller minskad spridning mellan kommuner.

Figur 5.9 visar att om vi fokuserar pa skillnader mellan kommuner i
genomsnittlig foraldrainkomst, matt med foraldrarnas percentil i inkomstfor-
delningen, sa minskar skillnaderna initialt, for att darefter oka i slutet av perio-
den. Skillnaderna mellan kommuner avseende andelarna relativt rika och rela-
tivt fattiga elever har okat Gver tid, i samband med att inkomstklyftorna
generellt sett har okat.
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Figur 5.9 Genomsnittlig familjebakgrund i kommuner med olika forutsattningar
Alternativa inkomstmatt: foraldrars inkomstpercentil, relativt rika och relativt
fattiga familjer

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i kommunférdelningen. Foréldrarnas inkomstrang
bygger pa familjens position i inkomstfordelningen. Relativt rika familjer definieras som familjer
med inkomster 6ver 1,63*medianinkomsten, dar 1,63 motsvarar p90/p50-kvoten &r 2006. Rela-
tivt fattiga familjer definieras som familjer med inkomster under 0,37*medianinkomsten, dar
0,37 motsvarar p10/p50-kvoten &r 2006.

Slutligen studerar vi i Figur 5.10 skillnader mellan kommuner med avseende pa
andelen elever med utlandsk bakgrund och utrikes fodda. For det forsta ser vi
att i kommuner med lagst andel (10:e percentilen) elever med utldndsk bak-
grund eller utrikes fodda, ar andelarna relativt sett laga: andelen utrikes fodda
ar endast 1 procent ar 2009 och andelen nyanlanda elever ar noll i dessa
kommuner de flesta ar vi studerar. Detta speglar det faktum att flyktingmotta-
gandet & mycket ojamnt fordelat mellan landets kommuner (Migrationsverket
2014). | kommuner med hogst andel elever med utldndsk bakgrund har néstan
var fjarde elev utldndsk bakgrund. | dessa kommuner ser vi &ven fluktuationer
som tidsmassigt motsvarar den nationella bilden av andelen utrikes fodda och
andelen elever som invandrat efter skolstart som presenterades i Figur 5.5. Vi
kan konstatera att ndr andelen elever som anlant efter skolstart 6kar i landet
totalt sett, 6kar ocksa skillnaderna mellan kommunerna i andelarna elever som
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anlant efter skolstart respektive de senaste 4 aren (nyanlanda), for att sedan ga
tillbaka n&r motsvarande andelar i populationen sjunker. Det ar dock tydligt att
nar det galler andelen elever med utlandsk bakgrund sa okar spridningen fram
till 1990-talets slut, for att sedan ligga pa en konstant niva.
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Figur 5.10 Genomsnittlig migrationsbakgrund i kommuner med olika elev-
sammanséttning

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i kommunfordelningen. Elever med utlandsk bak-
grund ar fodda utomlands av utrikes fodda foraldrar, eller fodda i Sverige men med béada foréld-
rarna fodda utomlands

5.2.2 Skillnader mellan skolomraden

Eftersom de flesta elever gar i skola nara hemmet paverkas spridningen mellan
skolor ocksa av bostadssegregationen. Innan vi belyser hur spridningen mellan
skolor har utvecklat sig, undersoker vi darfor skillnader mellan olika bostads-
omraden. For att kunna relatera boendesegregationen till skolsegregationen
véljer vi att studera boendesegregationen utifran omraden definierade av unge-
farliga skolupptagningsomraden, som vi benamner “skolomraden”. Ett skolom-
rade bestér av en grupp SAMS-omréden®, dar den gemensamma ndmnaren &r

82 Ett SAMS-omrade (small area for market statistics) &r en regional indelning pa detaljerad niva,
som bygger pa kommunernas delomraden (NYKO) i de storre kommunerna och pa valdistrikt i
de mindre. Antalet SAMS-omraden i Sverige &r cirka 9 200 (Statistiska centralbyran 2014).

IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor 83



den vanligaste skolan bland eleverna i respektive SAMS. Vi kan alltsa géra en
uppskattning av skolornas upptagningsomraden, och berdkna boendesegrega-
tionen utifrén dessa enheter.®

Vi anvander samma metod for att definiera skolomraden med goda och
svaga forutsattningar som vi tidigare anvénde for att jamfora kommunernas
forutsattningar i olika delar av férdelningen.

Monstren i Figurerna 5.11-5.13 ar i manga avseenden lika dem vi fann nér
vi studerade kommuner. Skillnaderna mellan skolomraden minskar med avse-
ende pa andelen laguthildade, vilket &r en foljd av att andelen lagutbildade
minskar i befolkningen, och att minskningen &r kraftigare i kommuner dar
andelen lagutbildade &r hogst. Skillnaderna mellan kommuner 6kar med avse-
ende pa andelen relativt rika och relativt fattiga familjer. 1 Figur 5.11 ser vi
ocksa en tendens till 6kade skillnader med avseende pa andelen familjer med
hoga inkomster. Slutligen ser vi i Figur 5.13 att skillnaderna mellan skolomra-
den 6kar med avseende pa andelen elever med utlandsk bakgrund och andelen
utrikes fodda elever. Som vi ndmnt tidigare 6kar skillnaderna nédr andelen utri-
kes fodda i befolkningen okar, eftersom de utrikes fodda fordelas ojamnt dver
olika omraden. Omraden som initialt hade manga utrikes fodda elever far fler,
medan omraden med mycket fa utrikes fodda elever inte paverkas av migra-
tionsstrommarna.

8 Vi berdknar dessa approximativa upptagningsomraden &rsvis, och endast utifran kommunala
skolor med arskurs 9. Med denna metod uppgick antalet omraden till 934 ar 1988, for att stiga till
1191 &r 2009.
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Figur 5.11 Genomsnittlig familjebakgrund i skolomraden med olika forutsatt-
ningar

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i skolomradesfordelningen. Hogutbildade foraldrar
avser att minst en foralder har 3-drig hdgskoleutbildning eller hdgre utbildning. Lagutbildade
foréldrar avser att bada foraldrarna har grundlaggande obligatorisk utbildning (folk- eller grund-
skola). Hog familjeinkomst avser att familjeinkomsten &r lika med eller éverstiger den 90:e per-
centilen i fordelningen; lag familjeinkomst avser att familjeinkomsten &r lika med eller understi-
ger den 10:e percentilen i férdelningen.
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Figur 5.12 Genomshnittlig familjebakgrund i skolomraden med olika
forutsattningar. Alternativa inkomstmatt: foraldrars inkomstpercentil, relativt rika
och relativt fattiga familjer

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i skolomradesférdelningen. Foéraldrarnas inkomst-
rang bygger pa familjens position i inkomstfordelningen. Relativt rika familjer definieras som
familjer med inkomster Gver 1,63*medianinkomsten, dir 1,63 motsvarar p90/p50-kvoten &r
2006. Relativt fattiga familjer definieras som familjer med inkomster under
0,37*medianinkomsten, dar 0,37 motsvarar p10/p50-kvoten ar 2006.
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Figur 5.13 Genomsnittlig migrationsbakgrund i skolomréaden med olika elev-
sammanséttning

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i skolomradesférdelningen. Elever med utlandsk
bakgrund ar fodda utomlands av utrikes fodda foraldrar, eller fodda i Sverige men med bada
foréldrarna fodda utomlands

5.2.3 Skillnader mellan skolor

| debatten finns ett stort intresse for fragan om huruvida skolsegregationen har
oOkat eller ej. Det rader stor konsensus kring att resultatskillnaderna har ¢kat
mellan skolor, men det finns relativt lite forskning som undersoker hur skillna-
der i familjebakgrund mellan skolor har forandrats dver tid. Gustafsson (2006),
Fredriksson och Vlachos (2011) och Skolverket (2012a) ar nagra fa exempel pa
analyser som ocksa fangar skillnader i elevers bakgrund mellan skolor. Resul-
taten pekar framfor allt pd 6kade skillnader mellan skolor med avseende pa
elevers migrationsbakgrund.

Vi foljer upp dessa studier med att jamfora skolor i olika delar av fordel-
ningen pa samma satt som vi jamfort skillnader mellan kommuner och bo-
stadsomraden. | Figur 5.14 ser vi aterigen att skillnaderna med avseende pa an-
delen lagutbildade minskat Gver tid, men paminner om svarigheten att dra
slutsatser om trender da denna grupp inte ar jamférbar éver tid. Daremot kan vi

IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor 87



lagga storre vikt vid resultaten som baserar sig pa inkomst: vi ser en tendens till
att andelen elever vars foréldrar har hdg inkomst har okat i toppen av fordel-
ningen (90:e percentilen), medan andelen har minskat i den lagre delen av for-
delningen, och denna utveckling har agt rum fran ar 2000 och framat. Vad
galler andelen laginkomsttagare ser andelen ut att falla nagot (mycket litet) i
botten och mitten av férdelningen, men vi ser ingen forandring i toppen.
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Figur 5.14 Genomsnittlig familjebakgrund i skolor med olika forutsattningar

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i skolfoérdelningen. Hogutbildade fordldrar avser att
minst en foralder har 3-arig hogskoleutbildning eller hogre utbildning. Lagutbildade foraldrar
avser att bada foraldrarna har grundlaggande obligatorisk utbildning (folk- eller grundskola).
Hdg familjeinkomst avser att familjeinkomsten &r lika med eller 6verstiger den 90:e percentilen i
fordelningen; lag familjeinkomst avser att familjeinkomsten ar lika med eller understiger den
10:e percentilen i fordelningen.

Figur 5.15 visar motsvarande resultat for de alternativa inkomstmatten som
utnyttjar foréldrarnas percentil i inkomstférdelningen, samt indikerar om ele-
ven tillhor en relativt fattig eller relativt rik familj. For de senare matten ar det
tydligt att andelarna har stigit i toppen av férdelningen, och att den totala sprid-
ningen mellan skolor har dkat. Skolor med manga fattiga elever har en hogre
koncentration av sadana elever 2009 (25 procent) jamfort med 1990 (15 pro-
cent), medan vi ser sma forandringar bland skolor med fa fattiga elever. Pa
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samma satt har andelen elever fran relativt rika familjer stigit med 10 procent-
enheter i skolor med flest elever med sadan bakgrund, medan andelen ligger
nara noll i den lagre delen av férdelningen under hela perioden.
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Figur 5.15 Genomsnittlig familjebakgrund i skolor med olika férutsattningar.
Alternativa matt pa inkomst — foraldrarnas inkomstpercentil, relativt rika och
relativt fattiga familjer

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i skolférdelningen. Foraldrarnas inkomstrang bygger
pa familjens position i inkomstfordelningen. Relativt rika familjer definieras som familjer med
inkomster Gver 1,63*medianinkomsten, dar 1,63 motsvarar p90/p50-kvoten ar 2006. Relativt
fattiga familjer definieras som familjer med inkomster under 0,37*medianinkomsten, dar 0,37
motsvarar p10/p50-kvoten ar 2006.

Avsnitt 5.2.1 visade att skillnaderna mellan kommuner med avseende pa
elevers migrationshakgrund har 6kat Over tid, och att inflédet av utrikes fodda
elever fordelades ojamnt dver landets kommuner. Andelen utrikes fodda 6kade
i kommuner med manga utrikes fodda, medan kommuner med fa utrikes fodda
inte uppvisade sa stora forandringar. Hur ser motsvarande analys ut pa skol-
niva? Figur 5.16 visar ett liknande monster: skillnaderna mellan skolor i ande-
len utrikes fodda elever 6kar ndr andelen utrikes fédda 6kar i elevpopulationen
i stort. Detta beror pa att andelen utrikes fodda elever 6kade, fran 5 till 15 pro-
cent mellan 1988 och 2000 i skolor med manga utrikes fodda, samtidigt som en
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stor grupp skolor inte hade nagra utrikes fodda elever alls. Skillnaderna mellan
skolor minskar i samband med att andelen utrikes foédda bland landets 16-
aringar sjunker fran ar 2000 och framat (se Figur 5.5). Sammantaget har dock
skillnaderna mellan skolor 6kat, bade med avseende pa utlandsk bakgrund och
utrikes fodda elever.
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Figur 5.16 Genomsnittlig migrationsbakgrund i skolor med olika elev-
sammanséttning

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler i skolférdelningen. Elever med utldndsk bakgrund &r
fodda utomlands av utrikes fodda foraldrar, eller fodda i Sverige men med bada foraldrarna
foédda utomlands.

| detta avsnitt har vi visat hur skillnader i elevers familjebakgrund mellan
kommuner, bostadsomraden och skolor, har utvecklats sedan slutet av 1980-
talet. Vi har studerat elever med avseende pa familjeinkomst och migrations-
bakgrund, och ser tecken pa okad spridning i vissa dimensioner, men inte i alla.
En slutsats vi kan dra dr att den 6kade spridningen i andelen relativt rika och
relativt fattiga familjer drivs av forandringar i den generella inkomstfordel-
ningen, snarare dn av okad segregation per se. Om vi konstanthaller for 6kade
inkomstskillnader, vilket vi gor nar vi tittar pa andelar av elever med hdg re-
spektive lag familjeinkomst definierade utifran den 90:e och 10:e percentilen i
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fordelningen, ser vi endast en liten 6kning i avstandet mellan skolor med de
bésta och de sdmsta forutsattningarna. Givet familjens position i inkomstfor-
delningen har alltsa segregationen inte 6kat namnvart. Néar vi istallet anvander
matt som speglar att inkomstklyftorna har dkat generellt sett, kommer ocksa
skillnaderna mellan skolor med olika forutsattningar att dka, vilket slar igenom
nar vi studerar andelar relativt rika och relativt fattiga familjer.

Vi kan ocksa dra slutsatsen att forandringar i spridningen med avseende pa
andelen nyanldnda och i andelen utrikes fodda barn drivs av fordndrade migra-
tionsstrommar och fodslotal. Figurerna visar att skillnaderna mellan kommu-
ner, bostadsomraden och skolor dkar i samband med att andelen elever som &r
nyanlanda eller utrikes fodda 6kar i befolkningen som helhet.

En 6kad forstaelse for skillnader mellan skolor kraver ocksa att vi kopplar
ihop och jamfor de olika nivaerna i skolsystemet. Hur stora ar skillnaderna
mellan skolor, i jamforelse med skillnaderna mellan kommuner? | vilken ut-
strackning beror skillnader mellan skolor pa de socioekonomiska skillnader
som finns mellan bostadsomraden? Vi aterkommer till dessa fragor i avsnitt
5.3.

5.2.4 Ett sammanfattande matt pa elevers forutsattningar: predicerade
betyg

Vi har ovan presenterat elevers familjebakgrund i en rad olika dimensioner,
med utgangspunkten att forutsattningarna att klara skolarbetet skiljer sig mellan
elever med olika bakgrund. De olika bakgrundsfaktorerna kan, forutom att
presenteras separat, ocksa anvandas for att skapa ett sammanfattande matt pa
elevers forutsattningar att na goda resultat i skolan. Vi vill skapa ett sadant matt
av tva skal. Det forsta skalet ar att mattet vager samman en rad olika bak-
grundsfaktorer och vi kan dédrmed goéra en sammantagen bedémning av hur
skillnader i elevforutsattningar har utvecklats mellan kommuner, bostadsomra-
den och skolor. Det andra skalet ar att vi med detta matt pa elevforutsattningar
efterstrdvar att méta elevernas forutsattningar att klara skolan. Vi tilldelar dar-
for de specifika bakgrundsfaktorerna olika vikt, beroende pa hur avgérande de
ar for skolresultaten. Nedan forklarar vi hur detta matt skapas.

Foréaldrars socioekonomiska situation, och familjens migrationshistoria, ar
faktorer som ar starkt forknippade med skolresultat och med hjélp av en statis-
tisk modell &r det mgjligt att berédkna vilka resultat vi kan forvénta oss av en
elev, givet elevens familjebakgrund. Vi kan alltsa predicera vilket betyg eleven
forvantas ha statistiskt sett, givet hennes foraldrars utbildningsniva, inkomst,
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och migrationsbakgrund, for varje arskull i vara data. Ekvationen nedan illu-
strerar p ett forenklat satt hur denna prediktion gérs.*

Ak9betyg;, = a + B, Foraldutb;, + B, Familjeink;, + B Utrikes fodd;, + €;;

For varje arskull (indexerad med t) skattas en regressionsmodell dér elevens
arskurs 9-betyg forklaras av foraldrars utbildningsniva, familjeinkomst, huru-
vida eleven ar utrikes fodd/har utlandsk bakgrund samt vilken skola eleven gar
pa. Med hjdlp av de skattade p-koefficienterna, som beskriver det statistiska
sambandet mellan familjebakgrundsfaktorerna och betyg, berédknas sedan det
forvantade betyget for varje elev.

Detta matt pa elevens forvantade betyg (uttryckt i standardavvikelser) utgor
alltsa ett sammanfattande matt pa familjebakgrund, som tar hansyn till i vilken
utstrackning familjebakgrunden &r av vikt for resultaten. Nagot forenklat kan
man uttrycka det som att om foréldrars utbildning &r av stérre betydelse &n
forédldrars inkomst for skolresultat, kommer P, att vara storre an ,, och forald-
rars utbildning kommer da att fa storre vikt nar de forvantade betygen berak-
nas.

Figur 5.17 presenterar elevforutsattningar, uttryckta som forvantade betyg, i
kommuner, skolomraden och skolor med olika goda forutsattningar. Med detta
matt ser vi inga storre forandringar i spridningen mellan kommuner och
skolomraden over en langre tidsperiod, men en tendens till 6kad spridning i
slutet av perioden. Denna utveckling ar mer markerad nar det galler skillnader
mellan skolor: skolor med de basta elevforutsattningarna far allt battre forut-
sattningar, medan skolor med de samsta elevforutsattningar far ett svagare
elevunderlag.

Trots att vi i tidigare figurer noterat att skillnaderna mellan exempelvis
skolor har foréndrats 6ver tid i olika avseenden, ser dessa forandringar relativt
sma ut i Figur 5.17. En forklaring till detta &r att elevens forvantade betyg ar ett
sammanfattande matt som vager ihop olika aspekter av elevens bakgrund: bade
foraldrars utbildningsniva, foraldrars inkomst och migrationsbakgrund. Vi har
konstaterat att skillnaderna mellan skolor har minskat med avseende pa andelen
elever med lagutbildade foréldrar; att skillnaderna varit relativt oférandrade
med avseende pa olika (relativa) inkomstmatt; och att skillnaderna fluktuerat
med avseende pa elevers migrationsbakgrund. Skillnaderna kan alltsd 6ka i

8 Mer specifikt sd skattas en modell med féljande forklaringsvariabler: kon, fédelsemanad,
fodelseland, invandringsalder, indikatorer for om foraldrarna ar fodda utomlands eller utanfor
Norden, moders och faders alder vid barnets fodelse, antal syskon, moders och faders utbild-
ningsniva, moders och faders inkomstrang, franskilda foraldrar, samt skola.
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vissa avseenden men minska i andra, och nar dessa vags samman till ett matt pa
forvantande betyg blir forandringen over tid inte lika markant som i nagra av
de tidigare figurerna. Det bor ocksa papekas att de olika bakgrundsfaktorerna
tillméts olika betydelse i den statistiska modellen, vilket ocksa paverkar jam-
forelsen mellan tidigare figurer och Figur 5.17.
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Figur 5.17 Forvantade betyg i kommuner/skolomraden/skolor med olika goda
elevférutsattningar

Not: Figurerna visar elevviktade percentiler av forvantade betyg i kommun/skolomrades/skol-
fordelningarna.

5.3 Skol- och boendesegregation

Figurerna i avsnitt 5.2 aktualiserar fragan om huruvida skolsegregationen efter
det fria skolvalets inforande har dkat eller minskat i forhallande till boendeseg-
regationen. Med skolsegregation menar vi hér segregation, eller med ett annat
uttryck sortering, med avseende pa elevernas bakgrundsegenskaper, och fragan
ar alltsa om elever som gar pa samma skola har mer likartade egenskaper idag
an fore de stora skolreformerna. Eftersom skolvalet innebér att elever inte &r
hénvisade till sin ndrmaste skola, skulle skolval kunna innebdra minskad
sortering relativt en nérhetsprincip. Om de drivkrafter som styr familjers
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skolval istéllet gor att familjer med likartad social bakgrund valjer att stta sina
barn i samma skolor ar det mojligt att sorteringen okar i forhallande till
boendesegregeringen. Figurerna 6ver skillnader mellan skolor och skolomraden
uppvisar stora likheter, men ar inte tillrackliga for att vi ska kunna dra slut-
satser om hur mycket av skolsegregationen som drivs av boendesegregationen.
| detta avsnitt analyserar vi darfor skillnader mellan skolor, skolomraden och
kommuner med hjélp av en annan metod, sa kallad variansdekomponering65,
som tillater oss att ta hansyn till att skolsegregationen paverkas av boende-
sortering. Mattet beskriver skillnader mellan alla kommuner, bostadsomraden
och skolor — inte bara en jamforelse mellan de som har goda och svaga forut-
séttningar.

| analysen utgar vi ifran den totala variationen (med andra ord, de totala
skillnaderna) i elevernas forutsattningar, och vi anvander en metod som berak-
nar hur stor andel av den totala variationen som kan forklaras av kommunen,
skolomradet respektive skolan. Om eleverna pa olika skolor kommer fran lik-
artad social bakgrund kan skolan forklara en storre del av variationen, jamfort
med en situation dar elever fran olika sociala miljoer ar jamnt fordelade mellan
skolor. Andelen variation som kan forklaras av skolan ska tolkas som ett matt
pa hur sorterade, eller med ett annat ord, segregerade, eleverna ar med avse-
ende pa forutsattningar. Om eleverna vore proportionerligt fordelade mellan
skolor utifran sin socioekonomiska bakgrund, skulle skolan inte forklara nagon
variation alls i elevers forutsattningar. Om eleverna vore perfekt sorterade (dvs.
alla elever i en skola har samma familjebakgrund), skulle skolan forklara 100
procent av skillnaderna i elevers forutsattningar.®® Motivet till att ta hansyn till
boendesegregationen ar att den avgor vilken sortering vi skulle vanta 0ss om
nérhetsprincipen géllde. Vid en nérhetsprincip skulle skillnaden mellan skolor
vara samma som skillnaden mellan bostadsomr&den, definierade utifran
skolornas upptagningsomraden.

| Figur 5.18 visas pa vertikala axeln andelen av den totala variationen i elev-
forutsattningar (forvantade betyg) som kan forklaras av olika nivaer i skolsy-
stemet, och pa den horisontella axeln visas elevernas avgangsar fran arskurs 9.
| figuren kan vi i stora drag utlédsa hur mycket elevsortering som forekommer
mellan kommuner, skolomraden och skolor. Vi inleder med att jamfora sorter-
ing pa kommunniva med sortering pa skolniva. Andelen variation som forkla-
ras av sortering av elever med olika forutsattningar mellan kommuner ligger pa

% | denna rapport gors variansdekomponering med ANOVA och ej med maximum likelihood-
metoder. Dessa tva metoder kan ge nagot olika estimat, men de kvalitativa tolkningarna av resul-
taten i denna rapport & desamma oavsett metod.

% | denna analys har vi inte tagit hansyn till den "forvintade segregation” som uppstar dven da
elever &r slumpmassigt fordelade till skolor (Carrington och Troske 1997).
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cirka 7 procent i periodens bdrjan, med en svag 6kning upp till 8 procent vid
periodens slut. Sorteringen mellan skolor forklarar en mycket hogre andel av
variationen, cirka 13 procent i bdrjan av perioden, och denna andel har stigit
upp till 22 procent.®” Vi ser alltsd storre olikheter i elevforutsattningar mellan
landets skolor &n vi ser mellan landets kommuner, och skillnaderna mellan
skolor har 6kat kraftigt. Resultaten i Figur 5.18 kan jamforas med Figur 5.17,
och det ar tydligt att de tva metoderna for att beskriva skillnader mellan skolor
visar likartade madnster, men att utvecklingen 6ver tid och forhallandet mellan
skola och kommun framtrader tydligare i Figur 5.18.%

Figur 5.18 visar ocksa hur stor sorteringen &r mellan bostadsomraden, har
matt med “skolomraden” som vi definierade i avsnitt 5.2.2. Sorteringen mellan
skolor och skolomraden foljer varandra fram till mitten av 1990-talet, men
dérefter har skolsegregationen kat ndgot mer &n boendesegregationen.®® For
att fa ett matt pa hur skolsegregationen har utvecklats efter att vi tagit hansyn
till boendesegregationen, visas i figuren ocksa skolsegregationen justerad for
boendesegregation.” Andelen variation som kan forklaras av skillnader mellan
skolor, utdver de skillnader som finns mellan bostadsomraden, uppgar till 3,4
procent 2009. Det tycks darmed som att skolsegregationen har ¢kat mer an vad
vi skulle forvanta oss utifran okningen i boendesegregation. Det &r dock fortfa-
rande sa att fyra femtedelar av variationen i elevforutsattningar forklaras av
skillnader mellan elever inom skolor. Av den femtedel av totalvariationen som
forklaras av skillnader mellan skolor, forklaras huvuddelen av att boendet ar
segregerat.

Innan det fria skolvalets inférande fanns begransade mgjligheter for elever
att valja skola utanfor upptagningsomradet, och det ar darfor inte forvanande
att skol- och boendesegregationen foljer varandra i perioden fore skolvalsre-
formen. 1 och med majligheten att vélja skola, bade kommunal och fristaende,
finns flera mekanismer som kan bidra till att skol- och boendesegregation inte
langre ar identiska. Det kan t.ex. rdra sig om att elever med olika bakgrund har
olika sannolikhet att valja skola utanfor sitt ndaromrade, att val av bostadsort
paverkas nar skolval infors, och att de nyoppnade friskolorna ofta &r sma (och
darmed selektiva) och etablerar sig i omraden med hdg befolkningstathet dar de

87 Andel variation som forklaras av skolan beraknas utifran skillnader mellan alla skolor i riket,
vilket innebér att bade variation inom och mellan kommuner fangas upp av detta matt.

%8 Egna berakningar med data fran projektet "Utvardering genom uppféljning” fran Géteborgs
universitet visar ocksa att skillnaderna i elevforutsattningar mellan klasser har okat.

8 Stockholms lans landsting (2014) finner ocksa att boendesegregationen har ékat Gver tid, i en
studie avgrénsad till Stockholmsregionen.

™ Den justerade skolsegregationen ar beraknad genom variansdekomponering av residualerna
fran en modell dar forvantat betyg forklaras med skolomrades-fixa effekter.
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kan attrahera en viss grupp elever. | Kapitel 10 belyser vi dessa fragor i detalj,
och analyserar om den sortering vi observerar pa elevniva staimmer Gverens
med de madnster vi observerat mellan skolor. For att forsta om utvecklingen av
skolsegregationen i Figur 5.18 samvarierar med forekomsten av skolval, pre-
senteras i Kapitel 11 ocksa en formell analys dar sambandet mellan skolval och
skolsegregation skattas pA kommunniva.

T T T
1990 1995 2000 2005 2010

Avgangsar
Skola ——— Skolomréde
--------- Kommun —-—-—-= Skola - justerat for boendesegregation

Figur 5.18 Andel av den totala variationen i elevers forvantade betyg som
forklaras av skola, skolomrade och kommun

Not: Beraknad for respektive ar med variansdekomponering (ANOVA).

| analysen ovan studerade vi skolsegregation med avseende pa det samman-
vagda matt pa elevegenskaper som introducerades i avsnitt 5.2.4. For att ater-
koppla till fragan om skolsegregationen har okat eller ej, visar vi slutligen i
Figur 5.19 andelen av variationen i elevers migrationsbakgrund (utlandsk bak-
grund), uthildningsbakgrund och familjeinkomst, som kan héanforas till vilken
skola eleven gar pa. Som vi tidigare har beskrivit ar detta ett matt pa hur lika
eller olika elever pa olika skolor ar — ju stérre andel av variationen som kan
forklaras av elevens skola, desto mer liknar eleverna varandra med avseende pa
socioekonomisk bakgrund. For en jamforelse visar vi aterigen utvecklingen for
forvantade betyg som vi analyserade i Figur 5.18. Vi ser framfor allt att skolan
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Over tid forklarar en allt storre andel av variationen i elevers migrationshak-
grund, med andra ord, skolsegregationen har ¢kat i denna dimension. Vi ser
aven att skillnaderna mellan skolor har okat med avseende pa hog respektive
lag familjeinkomst, men inte med avseende pa foraldrars utbildning. Dessa
monster ligger i stort sett i linje med de resultat vi funnit i avsnitt 5.2, och vi
kan ocksa konstatera att vi bekraftar resultat fran tidigare studier, som visar att
segregationen har okat framfor allt mellan elever med svensk och utldndsk
bakgrund (Skolverket 2012a).

Andel
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Avgangsar
Elevforutsattningar ———= Utl&ndsk bakgrund
--------- Hog familjeinkomst — —— LJ4g familjeinkomst
Hogutbildade foraldrar Lagutbildade foraldrar

Figur 5.19 Andel av den totala variationen i elevers bakgrund som férklaras av
skola

Not: Beraknad for respektive ar med variansdekomponering (ANOVA). Elevforutsittningar méts
med det sammanfattande mattet predicerade betyg som presenterades i avsnitt 5.2.4. Elever med
utlandsk bakgrund &r fédda utomlands av utrikes fodda foréldrar, eller fédda i Sverige men med
bada foraldrarna fodda utomlands. Hog familjeinkomst avser att familjeinkomsten &r lika med
eller 6verstiger den 90:e percentilen i fordelningen; 1ag familjeinkomst avser att familjeinkoms-
ten &r lika med eller understiger den 10:e percentilen i fordelningen. Hogutbildade foraldrar avser
att minst en foralder har 3-arig hogskoleutbildning eller hogre utbildning. Lagutbildade foraldrar
avser att bada foraldrarna har grundlaggande obligatorisk utbildning (folk- eller grundskola).
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5.4 Sammanfattning

| detta kapitel har vi beskrivit hur elevers familjebakgrund har utvecklats sedan
1980-talets borjan och i vilken utstrackning elevernas familjebakgrund skiljer
sig at mellan kommuner, bostadsomraden och skolor, och om sadana skillnader
har okat eller minskat 6ver tid. Vi har ocksa undersokt i vilken utstrackning
Okade skillnader mellan skolor kan forklaras av 6kad boendesegregering.

98

De viktigaste slutsatserna i detta kapitel &r:

Om vi jamfor hur elevpopulationen sag ut 2006 med slutet av 1980-talet
kan vi konstatera att fordldrarna ar i genomsnitt hégre utbildade, men att
inkomstspridningen har dkat sa att fler var relativt fattiga. Dessutom var en
hogre andel elever utrikes fodda. En véxande andel av de utrikes fodda
eleverna har ocksa anlant efter skolstart, vilket paverkar bade de enskilda
elevernas och skolans forutsattningar.

Den 6kade spridningen i andelen relativt rika och relativt fattiga familjer
mellan skolor tycks drivas av forandringar i den generella inkomstfor-
delningen, snarare an av 6kad segregation per se. Nar vi konstanthaller for
okade inkomstskillnader finns endast en liten ¢kning i avstandet mellan
skolor med goda och svaga forutsattningar.

Till viss del beror den férandrade spridningen mellan skolor med avseende
pa andelen nyanlanda och i andelen utrikes fodda barn pa forandrade
migrationsstrommar och fluktuationer av fodslotalen.

Skolsegregationen har dver lag 6kat mellan elever med svensk och utlandsk
bakgrund.

Om vi mater skillnaderna mellan skolor i ett sammanfattande matt baserat
pa i elevers forvantade betyg har skolsegregationen vad galler elevers for-
utséttningar okat.

Huvuddelen av denna 6kning i skolsegregation kan dock héanféras till den
Okade boendesegregationen.
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6 Utbildningsdeltagande och skolresultat

Det svenska samhallet genomgick stora fordndringar under 1990-talet. Landet
drabbades av en djup ekonomisk kris samtidigt som storleken pa elevkullarna
Okade. Det medforde avsevarda neddragningar i skolan, och utbildnings-
utgifterna per elev sjonk som andel av BNP (Fredriksson och Ockert, 2008 ).
Dessutom sjosattes en rad genomgripande skolreformer, som i grunden for-
andrade villkoren for skolans verksamhet. Fragan ar vilka konsekvenser de for-
andrade omvarldsfaktorerna — och da i synnerhet skolreformerna har haft for
svenska elevers studiedeltagande och skolresultat.

For att kunna bedoma konsekvenserna av 1990-talets skolreformer maste ut-
vecklingen i svensk skola foljas under en langre tidsperiod. Helst bor kartlagg-
ningen técka in perioderna fore, under och efter reformerna. Syftet med detta
kapitel &r darfor att ge en samlad bild av svenska elevers utbildningsdeltagande
och kunskapsutveckling sedan 1980-talet. | vissa fall kommer vi kunna félja ut-
vecklingen annu langre tillbaks i tiden. Beskrivningen avser grundskolan och
gymnasieskolan, men i viss man kommer aven elevernas fortsatta utbildnings-
karridrer att behandlas.

Kartlaggningen baseras pa flera datamaterial. Huvuddelen av uppgifterna
hamtas fran nationella elevregister Gver utbildningsdeltagande och skolresultat.
Dessa kompletteras med information fran internationella och nationella urvals-
undersokningar samt sérskilda matningar. FOGrhoppningen &r att olika data-
material tillsammans ska ge en sa heltackande bild som mgjligt av hur resul-
taten i svensk skola har utvecklats. Olika kallor kan ocksa kompensera for var-
andras eventuella brister. Det empiriska materialet analyseras systematiskt;
samma population av elever studeras och resultatmatten behandlas pa ett enhet-
ligt sétt. Vidare kommer likartade metoder att anvéndas for att beskriva utveck-
lingen i skolan. Darmed bor eventuella skillnader mellan olika resultatmatt
spegla verkliga olikheter snarare &n hur analyserna har genomforts.

Kapitlet har féljande upplagg. | avsnitt 6.1 ges en beskrivning av svenska
elevers studiedeltagande sedan slutet av 1980-talet, fran grundskolan till hog-
skolan. Sarskilt redogors for 1990-talets gymnasiereformer, och hur genom-
stromningen pa gymnasiet har forandrats. Avsnitt 6.2 innehaller en kartlagg-
ning av svenska elevers kunskapsresultat sedan 1960—70-talen. Speciellt fokus
ligger pa att tidsbestimma eventuella trendbrott i utvecklingen. | det sista av-
snittet sammanfattas resultaten.

6.1 Utbildningsdeltagande

I det hér avsnittet ges en Oversiktlig beskrivning av studiedeltagande och
genomstromning i grundskolan och gymnasieskolan. Uppgifterna baseras pa
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nationella utbildningsregister. Som komplement dokumenteras ocksa utveck-
lingen av studerande vid kommunal vuxenutbildning och hdgskolan kortfattat.

6.1.1 Grundskolan

Sverige har haft lagstadgad nioarig skolplikt fran (normalt) 7 till 16 ars alder
sedan borjan av 1960-talet. Under 1990-talet genomfdrdes dock en del
regelférandringar som kan ha paverkat deltagande och genomstromning pa
grundskolan. Fran och med lasaret 1991/92 fick foraldrar mojlighet att be-
stamma om deras barn skulle bérja skolan redan vid 6 ars alder, aven om moj-
ligheterna till en tidig skolstart varierade mellan kommuner (prop.
1990/91:115). Lasaret 1995/96 tradde ocksa en ny laroplan (Lpo 94) i kraft.
Dessutom ersattes det relativa (eller normbaserade) betygssystemet med ett
mal- och kunskapsrelaterat system. Det relativa betygen sattes pa en femgradig
skala (1-5) och elevernas prestationer bedémdes i forhallande till andra elever i
landet. | det malrelaterade systemet bedomdes eleverna istéllet i forhallande till
pa forhand uppsatta mal och betygen sattes i tre betygssteg ("Godkand”, "Val
godkand”, och "Mycket val godkand”).™

™ Bytet av betygssystem innebér ett tidsseriebrott i statistiken, vilket medfér svérigheter att jam-
fora resultaten Over tid. | de fortsatta analyserna kommer vi darfor att markera bytet av
betygssystem i grundskolan och pa gymnasiet. Det betyder inte nédvandigtvis att betygsreformen
ar viktigare an andra reformer, men ska pdminna om de jamforbarhetsproblem som finns.
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Figur 6.1 Andel av en arskull som inte fullféljt grundskolan respektive andel
inskrivna i sérskolan

Not: Figuren anger hur stor andel av en fodelsekohort som inte avslutat grundskolan fore 19 ars
alder samt hur stor andel som &r inskrivna i sarskolan. For personer som saknar uppgift om
avslutad grundskola, har istallet uppgifter om registreringar pd gymnasiet anvéants som indikator
pa fullfoljd grundskoleutbildning. Information om andel inskrivna pad sarskolan baseras pa
aggregerade uppgifter om antalet elever i sérskolans Ak 9. Den lodréta linjen anger inforandet av
det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet i grundskolan.

Fragan ar hur reformerna kan tankas ha paverkat studiedeltagande och genom-
stromning i grundskolan. Figur 6.1 visar andelen av en arskull som inte fullfoljt
grundskolan fére 19 &rs &lder, samt andelen som &r inskrivna i sarskolan.” |
princip alla barn i Sverige gar ut grundskolan; bara 1-2 procent av en arskull
saknar betyg frén Ak 9. Det har dock skett en ldngsam 6kning av andelen som
inte fullféljer grundskolan for personer fodda efter 1980. Detta sammanfaller
med inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet. Som fram-
gar av figuren tycks huvuddelen av eleverna som saknar grundskoleutbildning
vara inskrivna pa sarskolan. Skillnaden mellan kurvorna forklaras framforallt
av nyanlanda elever.

72 For att berakna andelen av en &rskull som &r inskrivna i sarskolan har vi anvant Skolverkets
(2014a) statistik over antalet elever i olika arskurser i sarskolan 1993/94-2007/08. Eftersom det
saknas information om vilket &r eleverna ar fédda har vi antagit att eleverna slutar Ak 9 det &r de
fyller 16 ar.
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Dessvarre saknas statistik éver genomstrémningen i grundskolan under pe-
rioden. Av Figur 6.2 framgar istallet andelen av en arskull som avslutar grund-
skolan senare eller tidigare an normalt. Ett sent (tidigt) avslut behdver dock inte
betyda att utbildningen tagit langre (kortare) tid &n avsett, utan kan bero pa se-
narelagd (tidigarelagd) skolstart. Troligtvis fangar matten bada dessa aspekter
av skolgangen, men vi tycker anda att de ar informativa om grundskolans
genomstromning.
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Figur 6.2 Andel av en arskull som avslutar grundskolan tidigt respektive sent

Not: Figuren anger hur stor andel av en fodelsekohort som avslutar grundskolan tidigare &n for-
vantat (fore 16 ars alder) respektive senare an forvantat (efter 16 &rs alder).

Det har blivit nagot vanligare att elever avslutar grundskolan senare dn normalt.
Av elever foédda 1973 hade 3 procent ett sent avslut, medan motsvarande siffra
var drygt 4 procent for dem fodda 1992. Den storsta forandringen under perio-
den &r dock 6kningen av andelen som slutar grundskolan tidigare an normalt.
Fran att ha legat relativt konstant pa under 1 procent av en arskull i bérjan av
perioden, var sannolikheten att sluta tidigt mer &n 3 procent for personer fodda
i mitten av 1980-talet. Trendbrottet sammanfaller med utékade mdojligheter for
foraldrar att bestdmma om deras barn skulle bdrja skolan tidigare &n normalt.
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6.1.2 Gymnasieskolan

Under borjan av 1990-talet genomférdes omfattande fordndringar av gymnasie-
skolan. Linjer och specialkurser ersattes av nationella program samt av special-
utformade och individuella program (programgymnasiet). Alla program blev
tredriga och bestod av lika stor andel kiarnamnen. Forlangningen av yrkes-
programmen foregicks av en forsoksverksamhet (OGY-forsoket), dar ett vax-
ande antal kommuner deltog under perioden 1987/88-1990/91. Aven program-
gymnasiet infordes successivt i olika kommuner under lasaren 1992/93-
1995/96 (prop. 1990/91:85).

Ett nytt betygssystem samt en ny laroplan (Ipf 94) infordes lasaret 1994/95.
Det relativa betygssystemet ersattes av ett mal- och kunskapsrelaterat system
med betygsstegen “Icke godkant”, "Godként”, "Val godké&nt” och "Mycket vl
godkant”. Amnena delades in i kurser om olika poang (t.ex. 50, 100, 150 eller
200 poang), och betyg sattes pa varje kurs. For att fa slutbetyg fran gymnasiet
kravdes att alla kurser enligt studieplanen var betygsatta. Kommuner som infort
programgymnasiet lasaren 1992/93-1993/94 (sa kallade mellanarsprogram)
kom inledningsvis att anvanda “absoluta” sifferbetyg pa kurserna.”

Lasaret 1998/99 infordes behorighetskrav till gymnasieskolan, vilket kom
att berora den forsta arskullen som fatt malrelaterade betyg i grundskolan. Reg-
lerna innebar att elever behdvde godkénda betyg i svenska, engelska och mate-
matik for att fa paborja ett nationellt program pa gymnasiet. Elever som inte
klarade behdrighetskraven hanvisades till det individuella programmet (1V),
som syftade till att forbereda dem for ett nationellt program. Hosten ar 2000
skarptes ocksa betygsreglerna for elever med hdg franvaro, vilket innebar att de
inte langre fick ndgot kursbetyg. Tidigare kunde elever i samma situation fa
betyget "Icke godkénd”.™

Figur 6.3 ger en Gverskadlig bild av hur olika arskullar paverkades av refor-
merna pa gymnasiet. De yrkesinriktade programmen forlangdes successivt i
olika kommuner for personer fodda 1971-78. Den tidiga expansionen skedde i
samband med forsoksverksamheten med liangre yrkesutbildningar (OGY-for-
soket), medan den senare foljde av den stegvisa introduktionen av pro-

™ Varje termin fick elever pd mellanérsprogrammen betyg i de amnen som lasts (Utbildnings-
departementet, 2001). | slutbetyget utfardades ett sammanfattande sifferbetyg (1-5) for de kurser
som ingick i varje &mne (VHS, 2011).

™ 1 inledningsfasen av programgymnasiet fanns stora skillnader skolors betygssattning av elever
med hog franvaro. | oktober 1999 gick Skolverket darfér ut med anvisningar om att elever som
p& grund av for hog franvaro inte kunde uppvisa kunskaper motsvarande betyget "Godkand”
skulle ges kursbetyget ”Icke Godkand”. Aret darpd, i september 2000, tradde en &ndring av
gymnasieforordningen i kraft, som innebar att om en larare pa grund av franvaro saknar underlag
for bedomning av elevens kunskaper sa ska kursbetyg inte sattas. Forandringen kom att paverka
elever som lamnade gymnasieskolan fran och med lasaret 2000/01 (Skolverket, 2002b).
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gramgymnasiet i olika delar av landet. Overgéngen till programgymnasiet kom
att framforallt berdra personer fodda 1976-78. Betygsreformen och den nya
laroplanen lanserades for personer fédda 1978 och senare, medan behdrighets-
kraven till gymnasiet samt skarpta regler for slutbetyg fran gymnasiet kom att
galla fran och med 1982 ars fodelsekull.
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Figur 6.3 Andel av en arskull som paverkades av olika gymnasiereformer

Not: Figuren anger hur stor andel av en fodelsekohort som paverkats av olika gymnasiereformer,
och baseras pa uppgifter om registreringar pa gymnasieskolans forsta ar. For att tidsbestamma
inférandet av programgymnasiet har vi utgatt fran benamningen av linjer och program.

Studiedeltagandet pa gymnasiet forandrades pa flera satt under perioden, vilket
framgar av Figur 6.4.” For det forsta 6kade andelen som bérjade lasa p& gym-
nasiet nagot for personer fodda 197476 (se kurvan for ”Ar 1”). | efterfoljande
kohorter gick nastan alla elever i gymnasieskolan. Fér det andra 6kade andelen
elever som gick tredriga linjer eller program (se kurva for ar ”Ar 3"), vilket
hénger samman med den stegvisa férlangningen av yrkesprogrammen. For det

™ Fran och med lasaret 1995/96 hamtas uppgifter om registrering under andra respektive tredje
aret pd gymnasiet fran SCB:s register Over registrerade pa gymnasieskolan. For perioden
1990/91-1994/95 anvands istallet information om studiebidrag fran CSN. DA vi saknar
information om studiebidrag fore 1990/91 kan vi inte beskriva registreringar pa andra respektive
tredje aret for hela perioden.
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tredje minskade andelen som fick slutbetyg fran gymnasiet, framforallt i sam-
band med inférandet av programgymnasiet och det nya betygssystemet (se kur-
van for avslut).”® Vi beskriver nagra av dessa forandringar mer i detalj nedan.

1,04- e

.-o-"‘ ;._._._;z PR Grerermmsepernne Qe pmmsseneenm
0,94 Nt s s SSRGS UIPSRE
’ ST 0 o— = —

® S

&

>
2 0,77 -
< /
0,64 f
) /}
0,5 &',6
0,4+
T T T T
1970 1975 1980 1985
(1986) (1991) (1996) (2001)
Fodelsear
(Forvantat startar)
------- o Arl ——a— Ar2 ——e—— Ar3 —— Avslut

Figur 6.4 Studiedeltagande i gymnasieskolan

Not: Figuren visar hur stor andel av en fodelsekohort som registrerats pa gymnasieskolans forsta
ar fore 19 Aars alder, andra ar fore 20 ars alder, respektive tredje ar fore 21 ars alder. Dessutom
redovisas andelen som erhallit avgangsbetyg/slutbetyg (avslut) fore 22 érs alder. Uppgifterna har
hamtats frdn SCB:s register Over sokande och intagna, registrerade samt avgangna fran
gymnasiet. Som komplement har ocksa information om utbetalt studiebidrag fran CSN anvants.
Uppgifter om registreringar pa andra respektive tredje gymnasiedret saknas fore lasaret 1990/91,
varfor registreringar inte kan beskrivas pa dessa arskurser for hela perioden. Den lodréata linjen
anger inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Figur 6.5 visar andelen av gymnasieeleverna som gar pa 3-ariga respektive
studieforberedande program, vilken bekraftar okningen av andelen elever pa
tredriga program. Drygt 40 procent av gymnasieeleverna fodda 1970 gick en
treérig linje. | samband med OGY-férsoket, vilket framst paverkade elever
fodda 1971-74, dkade andelen elever i langre program med ungefar 10 pro-
centenheter. Den kraftigaste 6kningen av elever i tredriga program skedde dock

" De som saknade slutbetyg hade ratt att fa ett utdrag ur betygskatalogen (s.k. samlat betygs-
dokument) dar betygen pa alla kurser framgick. Dessa uppgifter ingar dock inte i den officiella
statistiken.
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vid det stegvisa inférandet av programgymnasiet. Forlangningen av gymnasie-
programmen var fullt genomférd i och med elever fodda 1978. Till skillnad
fran andelen elever i program med olika langd har andelen elever pa studie-
forberedande program legat relativt konstant kring drygt 50 procent.
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Figur 6.5 Andel av gymnasieelever p& olika typer av linjer/program

Not: Figuren visar andel gymnasienybdrjare som registrerats pa 3-ariga linjer/program respektive
pé teoretiska/studieférberedande linjer/program. Den lodrata linjen anger inférandet av det mal-
och kunskapsrelaterade betygssystemet pd gymnasiet.

Figur 6.6 ger en mer detaljerad bild av andelen som saknar avgangsbetyg-
/slutbetyg fr&n gymnasiet, och i vilket skede eleverna lamnar utbildningen.”
Relativt fa elever avbryter gymnasiestudierna under det forsta studiedret (se
kurvan for ”Ar 1”), aven om det sker en fordubbling av de tidiga studie-
avbrotten i samband med inforandet av det nya betygssystemet. Huvuddelen av
eleverna som lamnar gymnasieskolan utan slutbetyg har dock pabdrjat det
andra gymnasieéret (se kurvan for "Ar 2-3”).

" Elever som pabérjar gymnasiet, men som inte registreras under andra &ret, betraktas ha lamnat
gymnasiet under det forsta aret. Oavslutade studier efter det andra eller tredje aret definieras som
personer som paborjar det andra aret, men som inte avslutar gymnasiet.
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| samband med inférandet av programgymnasiet, blev det allt vanligare att
elever som registrerats pa det andra eller tredje aret inte fullféljde utbildningen.
De oavslutade gymnasiestudierna 6kade ocksa markant for personer fodda
1978, vilken var den forsta fodelsekohort som fick betyg enligt det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet. Huvuddelen av dessa elever paborjade
dock det tredje gymnasiedret (se kurvan for ”Ar 3” i Figur 6.4), medan studie-
avbrott under &rskurs 2 r relativt ovanliga.”

Som papekats tidigare hade de flesta kommuner redan infort programgym-
nasiet nar det malrelaterade betygssystemet sjosattes. Eleverna pa de sa kallade
mellanarsprogrammen fick malrelaterade sifferbetyg pa varje kurs, och kurs-
betygen véagdes samman till ett slutligt &mnesbetyg. Darmed innebar inférandet
av det nya betygssystemet i manga fall bara en 6vergang fran ett malrelaterat
system till ett annat. Fragan ar varfor en sadan till synes marginell forandring
medforde en sa kraftig okning av elever utan slutbetyg.

For att fa slutbetyg fran programgymnasiet kravdes betyg pa alla kurser
enligt studieplanen. Elever som pa grund av hog franvaro saknade betyg pa en
eller flera kurser kunde dérmed inte f& slutbetyg.”® Det saknades dock fore-
skrifter for hur stor franvaron skulle vara for att kursbetyg inte skulle ges, och
det fanns stora skillnader i bedémningen mellan larare och skolor. For skolor
som infort programgymnasiet under perioden 1992/93-1993/94 fanns heller
inga regler for hur kursbetygen skulle vagas samman till ett &mnesbetyg, och i
praktiken kom troligen resultaten pa senare kurser att fa ett stérre genomslag i
amnesbetygen an tidigare kurser. Maojligen gav vissa larare och skolor ocksa
amnesbetyg till elever som saknade betyg fran enstaka kurser, och darmed
kunde &ven elever med perioder av franvaro fa slutbetyg.

" Fluktuationerna i andelen utan slutbetyg for elever fodda 1980-82 beror antagligen pa forand-
ringar i foreskrifterna for betygssattning av elever med franvaro, samt inférandet av behorig-
hetskrav till gymnasiet.

™ | linjesystemet utfardades avgangsbetyg till alla elever som avslutade en gymnasieutbildning.
Om en elev saknade betyg i ett eller flera amnen angavs det i avgangshetyget.
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Figur 6.6 Ofullstandiga gymnasiestudier

Not: Figuren visar andel gymnasieelever som pabdrjar, men som inte avslutar, sina gymnasie-
studier i olika skeden av utbildningen. Elever som registreras under forsta aret, men inte under
det andra aret, betraktas ha avslutat sina studier under &r 1. Personer som registreras under andra
aret, men som inte avslutar gymnasiet, betraktas ha avslutat sina studier under ar 2-3. Den totala
andelen ofullstandiga gymnasiestudier ges av elever som paborjar det forsta aret, men som inte
avslutar gymnasiet. Uppgifter om registreringar pa andra respektive tredje gymnasiedret saknas
fore laséret 1990/91, varfor elever som avlutar sina studier under ar 2-3 inte kan redovisas for
hela perioden. Den lodréta linjen anger inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygs-
systemet pa gymnasiet.

| samband med inférandet av det malrelaterade betygssystemet skarptes regler-
na, och alla kurser fick samma vikt i slutbetyget. Darmed 6kande andelen med
ofullstandiga gymnasiestudier kraftigt. Elever utan slutbetyg behdver dock inte
ha avbrutit sina gymnasiestudier i fortid (hoppat av), utan kan ha fullféljt hu-
vuddelen av sin utbildning. For att belysa denna fraga mer ingaende anvander
vi uppgifter om bade slutbetyg och registreringar pa gymnasiet. Vi antar att en
elev har studerat pa gymnasiet i minst tva ar om denne antingen har erhallit
slutbetyg fran minst en 2-arig gymnasieutbildning, eller har varit registrerad pa
det tredje gymnasiearet. Eftersom vi saknar uppgifter om registreringar under
varterminen ar tre, anvander vi bara uppgifter om avslutad gymnasieutbildning
for att avgGra om en person har last minst tre ar pa gymnasiet.

Figur 6.7 visar andelen elever som studerat pa gymnasiet i minst tva ar res-
pektive i minst tre ar. Genom att ta hansyn till registreringar framtrader en helt
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annan bild av utvecklingen av studiedeltagandet pa gymnasieskolan. Under
hela perioden har minst fyra av fem elever fullféljt en 2-arig eller langre gym-
nasieutbildning. Inledningsvis 6kar andelen med minst tva ars gymnasiestudier,
vilket forklaras av ett storre inflode till gymnasieskolan samtidigt som av-
hoppen inte férandrades namnvart. Till skillnad fran andelen elever med slut-
betyg, tycks inférandet av det nya betygssystemet inte ha medfort nagon mark-
bar forandring av andelen som laser minst tva ar pa gymnasiet.

| inledningen av perioden 6kade ocksa sannolikheten att eleverna laser
minst tre ar pa gymnasiet kraftigt, fran mindre an 35 procent for personer fodda
1970 till omkring 70 procent for dem fodda 1977. Det beror pa ett allmant dkat
infléde till gymnasieskolan, forlangningen av yrkesprogrammen i samband
med OGY-forsoket samt inférandet av det 3-riga programgymnasiet. Som vi
tidigare visat sjonk dock andelen som last minst tre ar pa gymnasiet patagligt i
samband med inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet.
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Figur 6.7 Andel av en arskull som studerat pa gymnasiet i minst tva ar
respektive i minst tre ar

Not: Figuren visar andel av en fodelsekohort som last minst tva ar respektive minst tre &r pa
gymnasiet. Elever antas ha genomgatt minst tva ars gymnasiestudier om de erhallit slutbetyg fran
minst en 2-arig gymnasieuthildning, eller har varit registrerad pé det tredje gymnasiearet. Elever
med minst tre ars gymnasiestudier utgérs av dem med slutbetyg frdn minst en 3-érig
gymnasieutbildning. Den lodréta linjen anger inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade
betygssystemet pa gymnasiet.

IFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor 109



Fragan ar hur man ska tolka den okande andelen med oavslutade gymnasie-
studier. Né&r vi tar hansyn till registreringar tycks bytet av betygssystem inte
namnvart ha paverkat andelen som last minst tva ar pa gymnasiet. Eftersom vi
inte har majlighet att géra motsvarande korrigering for 3-ariga gymnasiestu-
dier, &r det svart att avgora hur det skulle ha paverkat andelen som fullféljt ock-
sa resten av utbildningen. Vi kan dock konstatera att betydligt fler elever tycks
ha studerat pa gymnasiet an vad den offentliga statistiken éver slutbetyg visar. |
kapitel 7 belyser vi konsekvenserna av ofullstdndiga gymnasiestudier mer in-
gaende.

Sammanfattningsvis skedde stora foréndringar i gymnasieskolan under
1990-talet. Systemet reformerades i grunden med férlangda yrkesprogram, en
ny kursbaserad programstruktur, ett nytt betygssystem och en ny laroplan med
nya kursplaner. Det skedde ocksa dramatiska forandringar av elevers studiedel-
tagande. Sedan borjan av 1990-talet bérjar i princip alla i en arskull pd gymna-
siet. Andelen elever med oavslutade gymnasiestudier 6kade dock kraftigt under
1990-talet, framst i samband med inférandet av programgymnasiet samt det
nya betygssystemet. Vi har dock visat att manga elever som saknar slutbetyg
fran gymnasiet i sjalva verket har studerat pa gymnasieskolan under en langre
tid. Dessutom skedde en kraftig 6kning av andelen som last minst tre ar pa
gymnasiet i samband med férlangningen av yrkesprogrammen och introduk-
tionen av programgymnasiet. Det Overgripande intrycket ar darfor att 1990-
talets gymnasiereformer har forbéattrat ungdomarnas studiedeltagande.

6.1.3 Vuxenutbildning

Forutsattningarna for vuxenutbildningen forandrades ocksa pa 1990-talet. Det
kunskaps- och malrelaterade betygssystemet pa gymnasiet gav elever mojlighet
att lasa upp betygen pa komvux i syfte att 6ka chanserna att komma in pa hog-
skolan, s& kallad konkurrenskomplettering (prop. 1992/93:250). Aven personer
med relativa betyg kunde konkurrenskomplettera fran och med lasaret 1996/97.
Den okade andelen som saknade slutbetyg fran gymnasiet spadde ytterligare pa
behovet av studier pa komvux bland personer som nyligen avslutat sina gymna-
siestudier. Samtidigt Okade antalet platser pa hdgskolan under 1990-talet,
framforallt pa de regionala hogskolorna.

Figur 6.8 visar andelen som laser pa komvux fére 22 ars alder, uppdelat pa
de som har respektive saknar slutbetyg fran gymnasiet. Endast elever som er-
hallit kurspoang fran komvux raknas som deltagare. Andelen unga personer
som laser pa komvux har okat patagligt under perioden. Fére 1990-talets skol-
reformer borjade drygt 5 procent av en arskull pa komvux fore 22 ars alder.
Andelen som laste pad komvux 6kade sedan kraftigt, framforallt for personer
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med slutbetyg fran gymnasiet. Troligen beror det 6kande deltagandet i denna
grupp huvudsakligen pa konkurrenskomplettering. Det skedde ocksa en viss
okning av studiedeltagandet pa komvux bland elever som saknade slutbetyg
fran gymnasiet i samband med att det nya betygssystemet infordes. Efter gym-
nasiereformerna planade utvecklingen ut for att sedan ta fart igen i slutet av
perioden.
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Figur 6.8 Andel av en arskull som studerar p& komvux fore 22 ars alder

Not: Figuren anger andel av en fodelsekohort som erhallit kurspoang fran komvux fore 22 ars
alder. Den lodrata linjen anger inférandet av det mél- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa
gymnasiet.

Antalet studenter pa hogskolan har ocksa okat vasentligt under perioden, vilket
framgar av Figur 6.9. Drygt 20 procent av de fodda 1965 borjade lasa pa hog-
skolan fore 25 ars alder. Fran och med personer fodda 1980 har denna siffra
dubblerats. En stor del av férandringen beror pa den omfattande utbyggnaden
av hogskolan under 1990-talet. | slutet av perioden planar dock utvecklingen
ut.
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Figur 6.9 Andel av en arskull som laser pa hogskolan fore 25 ars alder

Not: Figuren anger andel av en fodelsekohort som registrerats pa hogskolan fore 25 ars alder.

6.2 Resultatutveckling

Syftet med det har avsnittet &r att redog6ra for resultatutvecklingen i svensk
skola. Vi kommer att dokumentera elevresultaten under en langre period; bade
fore, under och efter 1990-talets skolreformer. Genom att relatera resultat-
forandringen till tidpunkten for reformerna, kommer vi forsoka bedéma refor-
mernas inverkan pa skolresultaten. Beskrivningen syftar vidare till att belysa
foljderna av reformernas mer Overgripande systemforandringar, vilka de for-
mella analyserna i Kapitel 11 kan ha svarare att fanga.

Skolan har manga mal. Den ska inte bara férmedla kunskaper utan ocksa
fostra goda samhéllsmedborgare. Helst skulle vi vilja beskriva utvecklingen av
skolans mervarde i alla dessa dimensioner. For att kunna ge en 6verskadlig bild
av utvecklingen i svensk skola tvingas vi dock avgrénsa oss till métbara skol-
resultat. Det innebar inte att skolans andra mal ar oviktiga, bara att de ar sva-
rare att mata. Vi tror dock att skolans mer sociala mal delvis kan géra avtryck i
de utfallsmatt vi studerar.

Ambitionen ar att méta hur mycket eleverna lar sig i skolan, och hur det har
forandrats Over tiden. Helst vill vi studera utvecklingen av absoluta kunskaper
som enkelt kan jamforas Gver tiden och mellan elever. Tillgangen pa absoluta
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kunskapsmaétningar ar dock begrénsad, och vi kommer darfor att komplettera
beskrivningen med relativa matt pa kunskaper. De gar inte att fullt ut jamfora
Over tid, men kan and& vara informativa om skillnader mellan kommuner,
skolor och elever.

6.2.1 Kognitiva formagor

Inledningsvis redogor vi for utvecklingen av svenska elevers kognitiva
formagor vid 13 respektive 18 ars alder. Elevernas formagor avspeglar deras
forutsattningar att lara sig. Det ar viktigt att betona att kognitiva formagor inte
ar forutbestamda, utan paverkas av den omgivande (skol)miljon (se t.ex.
Bjorklund m.fl., 2010; Fredriksson m.fl., 2012). Matten pa formaga speglar sa-
ledes fardigheter som kan forvarvas i skolan — sasom ordforstaelse och logiskt
tdnkande — och de kan forutsdga senare skolresultat med god precision.

Uppgifterna om elevernas formagor vid 13 ars alder (Ak 6) hamtas fran
undersokningen “Utvdrdering genom uppféljning” (UGU) vid Goteborgs uni-
versitet, och innehaller resultat fran kognitiva prov for ett urval av personer
fodda 1948, 1953, 1967, 1972, 1977, 1982 och 1992 (fér mer information om
understkningen, se Harnqvist, 2000). Det ger en unik mdjlighet att studera
langa trender i skolresultat. Proven mater verbal formaga (motsatser), logisk
eller induktiv formaga (talserier) samt spatial eller rumslig formaga (plat-
vikning). Ett méjligt problem &r att proven som konstruerades i bérjan av 1960-
talet kan ha blivit inaktuella (svarare) med tiden. Det galler framforallt det ver-
bala provet, dar vissa ord kan ha blivit ovanligare i takt med att spraket har for-
andrats.

Figur 6.10 visar svenska elevers kognitiva formagor vid 13 ars alder for per-
soner fodda 1948-92. Inledningsvis forbattras resultaten 6ver kohorter pa alla
test. Darefter skiljer sig utvecklingen for olika formagor. Elevernas verbala for-
maga sjunker kraftigt under i stort sett hela perioden. Sammantaget sjunker re-
sultaten med mer &n 0,50 standardavvikelser (SD)®. Nedgéngen pabérjas redan
for personer fodda nagon gang mellan 1953 och 1967. Resultaten stabiliseras
nagot for personer fodda 1972, for att sedan falla ytterligare fran och med 1977
ars fodelsekohort. Den fortsata nedgangen i elevernas ordforstaelse paborjades
séledes for elever fodda 1972 och 1977. De gick i Ak 6 mellan 1985 och 1990,
alltsa fore 1990-talets skolreformer.

8 provresultat och betyg foljer ingen naturlig skala. En del prov har manga uppgifter medan
andra har farre. Antalet podng for ett korrekt svar kan ocksa variera bade inom och mellan prov.
P& samma sétt skiljer sig olika betygssystem i antalet steg och dess innebérd. For att kunna
jamfora olika resultatmatt kommer vi darfor att beskriva skillnader som andelar av resultatens
standardavvikelse. Standardavvikelsen anger spridningen av elevernas resultat. Normalt aterfinns
ungefar 95 procent av elevresultaten inom fyra standardavvikelser runt medelvardet.
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Elevernas logiska formaga forbattras under perioden. Uppgangen &r som
starkast for elever fodda mellan 1948 och 1967. Darefter planar resultatut-
vecklingen ut. Sammantaget forbattras resultaten pa det logiska testet med mer
4n 0,40 SD, men det avser framforallt elever som gick i Ak 6 mellan 1961 och
1980. Utvecklingen av de logiska formagorna avstannade nagon gang mellan
1980 och 1985. En forsiktig tolkning ar att elevernas problemldsningsférmaga
iallafall inte har forsamrats for de elever som i olika grad paverkats av skol-
reformerna (fodda efter 1977).
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Figur 6.10 Olika kognitiva formagor vid 13 ars alder

Not: Figuren visar genomsnittlig logisk, verbal respektive spatial formaga vid 13 ars alder
(Ak 6). Resultaten har normerats for personer fédda &r 1948.

Utvecklingen av elevernas spatiala formagor har varit dramatisk under perio-
den. De rumsliga formagorna forbattrades trendmassigt fram till och med ele-
ver fodda 1972. Darefter vande utvecklingen och den spatiala férmagan sjonk
kraftigt. For personer fodda 1992 var den genomsnittliga formagan nastan till-
baka pa samma niva som 40 ar tidigare. Det ar svart att veta exakt vad som kan
forklara detta monster. For vart syfte ar det viktigt att notera att forsamringen i
de spatiala formagorna pabérjades for elever som gick i Ak 6 mellan 1985 och
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1990, det vill sdga fore 1990-talets skolreformer. Nedgangen har fortsatt i
ungefar samma takt efter reformerna.

Som komplement till UGU-undersékningen har vi information om pojkars
kognitiva formagor vid 18 ars alder fran den militdra monstringen. Proven vid
18 ars alder avser att mata samma underliggande egenskaper som testerna vid
13 ar, det vill sdga verbal, logisk och spatial férmaga. De ar darmed sarskilt val
lampade for att studera hur formagorna utvecklas med aldern. En annan styrka
ar att monstringsproven fornyats med jamna mellanrum. Risken for att forand-
ringen av provresultat beror pa provets aktualitet borde darmed vara avsevart
mindre.®* En betydande begrénsning &r dock att uppgifterna frdn ménstringen
bara avser pojkar.®

Utvecklingen av pojkars kognitiva formagor vid 18 ars alder framgar av
Figur 6.11. Forandringen av formagorna vid 18 ars alder har stora likheter med
utvecklingen av formagorna vid 13 ars alder. Efter en inledande uppgang ut-
vecklas formagorna pa olika satt. Den verbala formagan ar relativt konstant for
personer fodda mellan 1955 och 1965. Darefter sker en svag férsamring av den
verbala formagan. Nedgangen forstarks fran personer fodda 1970 och senare,
da den verbala formagan sjunker med 6ver 0,35 SD. Fallet sasmmanfaller delvis
med 1990-talets reformer.

Elevernas logiska tdnkande forbattras Gver i stort sett hela perioden, men
framforallt for personer fédda mellan 1960 och 1975. Under denna period 6kar
de logiska provresultaten med omkring 0,25 SD. | samband med de stora skol-
reformerna planar utvecklingen ut. Det sker dock aldrig nagon betydande
nedgang av de induktiva férmagorna. De rumsliga formagorna forbattrades
avsevart for de forsta 30 arskullarna. Sammantaget Okade resultaten med
ungefar 0,50 SD. Den spatiala formagan haller sig sedan relativt konstant for
att sedan sjunka kraftigt for personer fodda efter 1976. For de fyra efterfoljande
kohorterna minskar de spatiala formagorna med ungefar 0,25 SD. Darefter
haller sig forméagorna relativt stabila.

8 Proven har bytts ut vid tre tillfallen under perioden (1980, 1994-95, samt 2000). Vi har anvant
olika ansatser for att forsoka gora proven jamforbara med varandra. Resultaten paverkas dock
inte avsevart av val av metod.

82 Ett annat problem &r att andelen som monstrade sjénk kraftigt under 2000-talet. Vi anvander
multiple imputation for att hantera saknade provresultat (Rubin, 1987). Imputationerna sker
arsvis med hjalp av uppgifter om bland annat betyg, utbildningsnivé, inkomster och foraldra-
bakgrund. Genom att ta hansyn till att inte alla man monstrar blir testresultaten nagot lagre,
framforallt i slutet av perioden. For en mer utforlig beskrivning av monstringsresultaten, se
Bilaga 2.
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Figur 6.11 Olika kognitiva formagor vid 18 ars alder, pojkar

Not: Figuren visar genomsnittlig logisk, verbal respektive spatial formaga vid 18 ars alder for
pojkar. Resultaten har normerats for pojkar fodda ar 1951.

Som redan betonats har utvecklingen av de kognitiva formagorna vid 13 och 18
ars alder stora likheter. Samtidigt finns skillnader i uppgifternas tackning vad
galler fodelsear och kon. For att gora jamforelsen mer réttvisande, visar Figur
6.12 kognitiva férmagor for pojkar de &r som de tva datakallorna dverlappar.®

8 Total kognitiva férméga &r ett vagt genomsnitt av de separata formagorna, dér vikterna har be-
stdms genom en regression av genomsnittsresultatet p& dmnesproven i svenska, engelska och
matematik mot de kognitiva formagorna. Notera att testerna vid 13 och 18 ars alder har olika
skalor och att skillnader i nivaer darfor inte har ndgon meningsfull tolkning. Nivan pa de olika
kurvorna har darfor satts godtyckligt for att uppna béasta anpassning.
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Figur 6.12 Kognitiva formagor vid 13 och 18 ars alder, pojkar

Not: Figuren visar genomsnittliga formagor vid 13 respektive 18 ars alder for pojkar. Total kog-
nitiva formaga &r ett vagt genomsnitt av de separata férmagorna, dar vikterna har bestams genom
en regression av genomsnittsresultatet pa amnesproven i svenska, engelska och matematik mot
de kognitiva formagorna. Alla resultat har normerats for den forsta fodelsekohorten. Nivan pa
formagorna vid 13 respektive 18 ar har satts godtyckligt for att uppnd basta anpassning av
kurvorna.

Figuren forstarker intrycket av att de kognitiva formagorna vid 13 och 18 ars
alder har utvecklats mycket likartat 6ver perioden. Det har flera viktiga impli-
kationer for denna rapport. For det forsta sker forandringarna i elevers kogni-
tiva formagor vid en tidig alder, senast vid 13 ar men troligen tidigare. For-
klaringen till den Gvergripande utvecklingen maste darfor sokas i de tidiga
skolaren, i forskolan eller i uppvaxtmiljon utanfor skolan. For det andra tycks
forandringarna i elevers tidiga kognitiva forutsattningar fa langtgaende
konsekvenser; de forandringar som uppkommit vid 13 ars alder lever kvar vid
18 ars alder. For det tredje bor de allmanna forandringarna i kognitiva forma-
gor framst relateras till tidpunkten for introduktionen av 1990-talets skolre-
former i Ak 6 snarare &n till tidpunkten d& reformerna fick genomslag pa gym-
nasiet. Eftersom nedgéngen (eller utplaningen) i kognitiva formagor i Ak 6 pé-
borjades fore det att reformerna sjdsattes, kan darmed skolreformerna rimligen
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inte utgora startskottet for utvecklingen. Det ar dock mojligt att nedgangen for-
starktes (eller mildrades) av reformerna.

De 6vergripande trenderna kan dock délja hur kunskaperna mellan 13 och
18 &rs alder har utvecklats (féradlingsvardet), vilket framgér av Figur 6.13.%
Det sker en kraftig forbattring av kunskapstillvaxten (omkring 0,25 SD) i ver-
bal och spatial formaga for pojkar fodda 1953-1967, méjligen beroende pa att
gymnasiet expanderade under den tidsperiod da de var i gymnasiealdern. For-
adlingsvardet for det logiska testet forsamrades dock for dessa kohorter. For
pojkar fodda 1967 eller senare minskar skillnaderna mellan 13 och 18 ars alder
for alla kognitiva férmagor. Resultatnedgdngen som observerats i Ak 6 for-
starks saledes ytterligare med borjan for personer fodda mellan 1967 och 1972.
De gick vanligtvis pa gymnasiet 1985-1990, och kan darfor inte heller ha pa-
verkats av 1990-talets skolreformer.
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Figur 6.13 Forandring i kognitiva formagor mellan 13 och 18 ars alder, pojkar

Not: Figuren visar genomsnittlig forandring av formagor mellan 13 och 18 érs alder for pojkar.
Alla resultat har normerats for den forsta fodelsekohorten. Nivan pa forandringarna har satts
godtyckligt.

8 Testen vid 13 och 18 &rs &lder foljer olika skalor, varfor det inte gar att avgéra hur nivan pa
formagor vid 13 ars alder forhaller sig till nivan vid 18 ars alder. Det gar dock bra att studera hur
utvecklingen av formagor mellan dessa aldrar forandrats Gver tiden.
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6.2.2 Amneskunskaper

Vi kommer i det har avsnittet att dokumentera utvecklingen av svenska elevers
amneskunskaper. Beskrivningen baseras pa internationella kunskapsmétningar
(se exempelvis Skolverket, 2014b) samt de nationella utvérderingarna (se
Gustafsson och Yang Hansen, 2009). Den forsta stora internationella jam-
forande studien genomférdes av International Association for the Evaluation of
Educational Achievement (IEA) 1964. Dérefter har IEA genomfort flera under-
sokningar, bland annat Trends in International Mathematics and Science Study
(TIMSS) samt Progress in International Reading Literacy Study (PIRLS). Med
borjan ar 2000 har OECD genomfort internationella studier under beteckningen
Programme for International Student Assessment (PISA). Darutdver har Skol-
verket genomfort Nationella Utvarderingar (NU) av grundskolelevers kun-
skaper och fardigheter ar 1989, 1992, 1995, 1998 och 2003.

En styrka med de internationella studierna ar att de senare arens undersok-
ningar gar att jamfora Gver tiden, och att det darmed gar att uttala sig om ut-
vecklingen av de absoluta &mneskunskaperna i svensk skola.®> De nationella
utvarderingarna for aren 1992 och 2003 kan ocksa anvandas for att studera ut-
vecklingen av damneskunskaperna i Ak 9, eftersom de delvis ar baserade pa
samma provuppgifter.

Ett problem med bada dessa typer av undersokningar ar dock att de forsta
maétningarna som ar jamforbara dver tid genomférdes efter 1990-talets skolre-
former, och att det darfor inte gar att studera hur svenska elever presterade fore
reformerna. Det genomfdrdes visserligen en nationell utvardering 1989, men
resultaten darifran kan inte jamforas med senare ars undersokningar. De
svenska elevernas resultat i de dldre internationella kunskapsmatningarna kan
inte heller jamforas Gver tiden, utan bara i forhallande till andra deltagande lan-
der vid samma undersokningstillfalle. Jamférelser mellan olika undersoknings-
omgangar forsvaras ytterligare av att olika lander deltar i olika studier och
dessutom med olika arskurser.

En del forsok har gjorts att jamfora tidigare och senare internationella stu-
dier, framforallt genom att beakta skillnader i alder och skolar vid mattillfallet
(Gustafsson, 2009). Ansatsen forutsatter dels att effekten av alder och skolar
for svenska elever vid en viss tidpunkt &r k&nd (eller kan uppskattas), dels att
Ovriga deltagande lander inte skiljer sig alltfor mycket mellan studierna. Vi har
istallet valt att lanka ihop tidigare och senare matningar genom att jamféra Sve-
riges resultat enbart med lander som deltar med samma arskurser i tva efter-
foljande studier. Darmed blir det inte nddvandigt att korrigera resultaten for

8 Det sker rent praktiskt genom att hélften av provuppgifterna hemlighélls och ateranvands vid
efterféljande undersdkningstillfélle.
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skillnader i alder och skol&r. Aven om ansatsen &r relativ till sin karaktér, kan
resultatet 4nda vara informativt om den absoluta kunskapsutvecklingen. Det
forutsatter dock att amneskunskaperna i dvriga lander inte férandras alltfor
mycket under perioden, vilket forefaller mer troligt om antalet jamférande
lander &r relativt stort.

Mojligheten att lanka de internationella studierna varierar mellan &mnen och
arskurser. Vi har lankat amnesproven i matematik och naturvetenskap for ak 8
(TIMSS 1995) till de narmast foregdende studierna fran 1980 respektive 1984
(SIMS 1980 och SISS 1984). Amnesprovet i lasforstaelse i Ak 4 jamfors med
en lasstudie fran 1991 (Reading Literacy Study). Dessvérre deltar bara ett fatal
lander med samma arskurser i tva efterfoljande undersékningar, varfor resul-
taten frén lankningen maste tolkas med forsiktighet.®

Figur 6.14 visar hur svenska elevers lasforstaelse utvecklats enligt de inter-
nationella studierna samt de nationella utvérderingarna. Resultaten i l&sning
sjunker under hela perioden, bé&de for Ak 4 och Ak 9.®” Nedgangen &r mycket
kraftig i NU-understkningarna (nastan 0,60 SD). Ur ett internationellt pers-
pektiv &r nivan pa kunskaperna betydligt hogre i Ak 4 an i Ak 9, och elever i
Ak 4 ligger fortfarande en bra bit 6ver det internationella snittet.® Den all-
manna nedgangen i lasforstaelse pabadrjas alltsa vid en tidig alder och kvarstar
hdgre upp i utbildningssystemet, vilket motsvarar det monster vi fann for kog-
nitiva férmagor.

% Se Bilaga 2 for en mer utforlig beskrivning av lankningen av de internationella undersek-
ningarna.

8 pISA-undersokningen genomfors for ett urval av 15-&ringar vid slutet av varterminen, vilket
innebdr att flertalet elever gér i Ak 9 (och ar mellan 15 och 16 &r) vid mattillfallet.

8 | de internationella trendstudierna (TIMSS, PIRLS och PISA) sétts nivan pa de svenska elever-
nas resultat i férhallande till andra deltagande lander vid forsta mattillfallet. Nivan pa resultaten
fran de nationella utvarderingarna har ingen naturlig referenspunkt, och vi har darfor satt dem
godtyckligt sa att de ligger i ungefarlig paritet med resultaten for samma arskurs i de
internationella studierna.
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Figur 6.14 Lasforstéelse i Ak 4 och Ak 9

Not: Figuren visar svenska elevers genomsnittsresultat i undersékningar av lasférstaelse i Ak 4
respektive Ak 9. Resultaten i PISA och PIRLS har normerats fér alla deltagande lander vid férsta
mattillfallet (&r 2000 respektive 2001). Nivan pa resultaten i de nationella utvarderingarna har
satts godtyckligt.

Utvecklingen av de svenska elevernas matematikkunskaper i Ak 4, Ak 8 och
Ak 9 framgér av Figur 6.15.%° Kunskaperna i matematik i Ak 8 forbattras
kraftigt (ndstan 0,50 SD) for personer fodda mellan 1966 och 1980. Dérefter
sjunker resultaten nastan lika mycket (-0,40 SD) fram till personer fodda 1988.
Nedgangen fortsatter for efterfoljande kohorter, men &r inte lika dramatisk. |
slutet av perioden tycks forsvagningen av elevernas matematikkunskaper plana
ut i TIMSS medan den fortsatter i PISA. Overlag &r dock resultaten i de olika
undersokningarna forvanansvart samstammiga.

® Det finns ett matematikprov som gar att jamféra over tiden aven i NU-undersokningarna 1992
och 2003. Elevprestationerna i matematik forsdmras &ven i dessa métningar, men dessvérre inne-
haller provet for fa uppgifter for att kunna géra en trovardig skattning av nedgangens storlek
(Gustafsson och Yang Hansen, 2009).
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Figur 6.15 Kunskaper i matematik i Ak 4, Ak 8 och Ak 9

Not: Figuren visar svenska elevers genomsnittliga matematikkunskaper i Ak 4, Ak 8 respektive
Ak 9. Resultaten i TIMSS och PISA har normerats for alla deltagande lander vid forsta
mattillfallet (&r 1995 respektive ar 2000).

Figur 6.16 visar kunskaperna i naturvetenskap i Ak 4, Ak 8 och Ak 9. Utveck-
lingen for naturvetenskap ar pafallande lik monstret for matematik, men for-
andringarna tycks inte vara lika dramatiska. Kunskaperna i naturvetenskap i
Ak 8 forbattras (0,15 SD) for elever fédda mellan 1969 och 1980. Dérefter for-
samras elevernas kunskaper kraftigt (-0,30 SD) fram till och med personer
fodda 1993. NU-undersokningarna visar en mer blygsam nedgang i amneskun-
skaper for personer fodda mellan 1977 och 1988 (knappt -0,15 SD). | slutet av
perioden finns en tendens till aterhdmtning av resultaten i naturvetenskap i
TIMSS medan resultaten i PISA fortsatter nedat. P4 det stora hela taget
uppvisar dock TIMSS och PISA ett liknande monster.”

% Den allmanna utvecklingen av elevernas amneskunskaper &r tamligen lik den som Gustafsson
(2009) finner med en helt annan metod for att lanka de internationella studierna. Det styrker
trovardigheten i de uppmatta forandringarna. De exakta siffervardena skiljer sig dock at mellan
ansatserna. Vi uppskattar forandringen i lasforstdelse i Ak 4 for personer fodda 1981-1990 till
knappt -0,10 SD medan Gustafsson inte finner ndgon férandring alls. Forbattringen av kunskaper
i matematik for elever i Ak 8 fodda mellan 1966 och 1981 uppmiter vi till ungefar 0,40 SD sam-
tidigt som Gustafsson rapporterar en 6kning pa hela 0,90 SD. Var uppskattning av forandringen i
kunskaper i naturvetenskap for elever i Ak 8 fodda 1969-1980 uppgér till 0,15 SD medan
Gustafssons rapporterar omkring 0,05 SD.
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Figur 6.16 Kunskaper i naturvetenskap i Ak 4, Ak 8 och Ak 9

Not: Figuren visar svenska elevers genomsnittliga kunskaper i naturvetenskap i Ak 4, Ak 8 res-
pektive Ak 9. Resultaten i TIMSS och PISA har normerats fér alla deltagande lander vid férsta
mattillfallet (ar 1995 respektive ar 2000). Nivan pa resultaten i de nationella utvarderingarna har
satts godtyckligt.

Aven om vi lyckats lanka resultaten i dldre och nyare internationella kunskaps-
maétningar ar det viktigt att betona att undersékningarna har betydande skill-
nader vad géller urvalsdesign och maétinstrument. Urvalsstorlekarna ar dess-
utom relativt sma vid vissa undersokningstillfallen, vilket 6kar osdkerheten i
matningarna. Den studie av d&mneskunskaperna i Ak 8 dar Sveriges resultat
sticker ut som avsevart mycket battre an bade tidigare och senare under-
sokningar (TIMSS 1995) baseras exempelvis pé farre an 2 000 elever.** Vidare
ar det ganska langt mellan olika matningar, vilket gor det svart att avgora nar
nedgangen i skolresultat pabdrjas.

Ett sétt att forsoka validera resultaten i de internationella studierna ar att
jamfora utvecklingen med andra undersokningar. Den svenska undersokning
som ar bast lampad for andamalet ar UGU-undersokningen. Undersokningen

® Matningen i TIMSS baseras egentligen pa ett storre urval av elever i Ak 7. Dartill drogs ett
mindre inofficiellt urval av elever i Ak 8, vilket sedan har anvants for att mata de trendmassiga
férandringarna. Det bér dock pépekas att resultaten i Ak 8 inte forefaller vara exceptionellt
mycket béttre &n resultaten i Ak 7.
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har genomforts pa ett likartat satt under en langre period (tminstone for elever
fodda 1967 eller senare) och samma matinstrument har anvants i alla studier.
Urvalsstorlekarna ar ocksa betydligt strre an i de internationella studierna.

Svarigheten med att anvanda UGU-undersokningen for att validera resul-
taten i internationella studier ar att de resultatmatt som gar att jamfcra Gver
tiden avser kognitiva férmagor och inte &mneskunskaper. Eftersom det inte gar
att koppla resultaten fran de internationella kunskapsmétningarna till elevernas
kognitiva formagor (eller till nationella prov, betyg, etc.), ar det svart att avgora
hur informativa de kognitiva formagorna ar om elevernas amneskunskaper. Det
gar dock att se hur val de kognitiva formagorna forutsager elevernas betyg i
olika amnen. Vi har darfor valt att skapa matt pa elevernas amnesspecifika for-
magor genom att vaga ihop de olika kognitiva férmagorna med avseende pa
hur mycket de samvarierar med slutbetygen i svenska (lasforstaelse), mate-
matik och naturorienterande dmnen (naturvetenskap).*

Figur 6.17 visar svenska elevers @mneskunskaper enligt PIRLS i Ak 4,
TIMSS i Ak 8, PISA i Ak 9, NU-undersokningarna i Ak 9 samt UGU-under-
sokningen i Ak 6. Eftersom skalan p& kunskapsmétningarna skiljer sig at
mellan undersokningarna, kan man inte utan vidare jamfora nivaerna pa kun-
skaperna i olika studier. Vi har darfor valt att helt godtyckligt anpassa nivan pa
de olika kurvorna till varandra for att fa basta 6verensstaimmelse. Darmed fram-
gar likheter — saval som skillnader — i resultatutvecklingen mellan under-
sOkningarna sarskilt tydligt.

%2 \/i har ocks& provat att vikta de kognitiva férmégorna med hjalp av resultaten pa de nationella
proven i svenska och matematik, men bilden forandras inte namnvart. De kognitiva férmagorna i
Ak 6 kan ocksd forutsiga bade betyg och provresultat i Ak 9 med relativt god precision.
Omkring 50 procent av variationen i de nationella proven i matematik i Ak 9 kan férklaras av
elevernas kognitiva formagor. Motsvarande forklaringsgrad for provresultaten i svenska ar drygt
30 procent.
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Figur 6.17 Amneskunskaper i olika undersékningar

Not: Figuren visar utvecklingen av &mneskunskaperna i olika undersékningar. Amneskunskaper i
UGU-undersokningen har tagits fram genom att vaga ihop de tre testen pa kognitiva formagor
med avseende pa hur vél de samvarierar med slutbetygen i svenska (lasforstaelse), matematik
respektive naturorienterande &mnen (naturvetenskap). Alla resultat har normerats vid ett mat-
tillfalle. Niva pa resultaten fran olika undersokningar har satts godtyckligt for att uppna bésta an-
passning av kurvorna.

Vi tycker oss kunna skdnja en rad monster i de olika undersékningarna. For det
forsta sjunker dmneskunskaperna i alla undersokningar, och for samtliga
amnen, for elever fodda efter 1980. Det tycks darfor vara otvivelaktigt att
svenska elever presterar avsevart samre idag an for 20 ar sedan. For det andra
finns en stor samstdmmighet i alla undersdkningar genomfdrda for elever fodda
1990 och senare. For det tredje visar flertalet undersokningar pa en likartad re-
sultatnedgang i amnena lasforstaelse och naturvetenskap aven under en langre
tidsperiod.

For det fjarde tycks vissa matningar avvika kraftigt i forhallande dels till
den egna undersokningens foregdende och efterféljande matvarden, dels till
resultaten i andra jamforbara undersokningar. Speciellt framstar matvardena i
TIMSS 1995 som extremt goda; i matematik var resultaten omkring 0,50 SD
battre dn foregdende matning och 0,40 SD battre dn den efterfoljande. Mot-
svarande skillnader i naturvetenskap var 0,15 SD respektive 0,25 SD. Aven

IFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor 125



nedgangen i lasforstaelse i NU-undersokningen i lasforstaelse pa 0,55 SD éar
exceptionellt kraftig.*

Det ar forstds majligt att ett skolsystem kan frambringa mycket kraftiga
svangningar i testresultaten under en kortare tidsperiod; dven vissa delprov i
UGU och monstringsproven forandras patagligt pa kort tid. Det utesluter dock
inte att det kan finnas problem med enskilda matpunkter. Som nadmnts tidigare
baserades TIMSS 1995 pa ett urval av farre & 2000 elever, vilket okar
osékerheten i matningarna. Det skulle mojligen kunna vara en delforklaring till
Sveriges goda resultat i matematik och naturvetenskap vid det mattillfallet. En
del av den kraftiga forsamringen i lasforstaelse mellan NU-undersokningarna
1992 och 2003 kan i sin tur mojligen forklaras av att de obligatoriska nationella
proven i svenska genomfdrdes vid ungefdr samma tidpunkt som NU-under-
sfkningen 2003. Det kan ha minskat elevernas motivation att skriva proven i
lasforstaelse vid det senare mattillfallet (Gustafsson och Yang Hansen, 2009).

Sammantaget gor (1) det begrdnsade antalet undersokningstillfallen, (2)
osakerheten kring kvaliteten pa enskilda matpunkter samt (3) svarigheten att
lanka de aldre studierna Gver tiden det svart att anvanda internationella under-
s6kningar for att avgora nr resultatnedgdngen i svensk skola pabérjades.®* Om
man istéllet studerar monstret for de framtagna matten pad amnesformagor i
UGU (Figur 6.17), tycks forsamringen i elevresultaten paborjas fore det att
1990-talets reformer sjosattes. Reformerna kan dock ha forstarkt (eller mildrat)
fallet i kunskaper.

6.2.3 Betyg

Fram till mitten pa 1990-talet anvandes ett relativt (eller normbaserat) betygs-
system i den svenska skolan. Betygen sattes pa en femgradig skala (1-5) och
normerades pa skolnivd med hjéalp av standardprov i svenska, engelska och
matematik pa grundskolan, och med centralprov i olika &mnen pa gymnasiet.
Betygssystemets framsta uppgift var att rangordna elever foér urval till hdgre
nivaer inom utbildningsvéasendet. Eftersom de relativa betygen normerades sa
att medelvardet for eleverna i landet var detsamma vid varje tidpunkt, gar de
inte att anvénda for att beskriva utvecklingen av kunskaper och fardigheter

% For att satta resultatforandringarna i perspektiv brukar man vanligen rakna med att dmnes-
kunskaperna forbattras med omkring 0,20-0,25 SD per skolar (se t.ex. Bjorklund m.fl., 2010).
Det innebér att svangningarna i provresultat som redovisas i vissa studier motsvarar mer an tva
arskurser under en tiodrsperiod.

% Svérigheterna att folja elevernas amneskunskaper i de internationella studierna under en langre
tidsperiod — och da sarskilt fore 1990-talets skolreformer — gor att vi i kommande kapitel
kommer att begrénsa oss till UGU-undersékningen och ménstringsdata for att studera absoluta
skolresultat.
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Over tid. Daremot kan betygen vara informativa om skillnader i skolresultat
mellan kommuner, skolor och elever.

Riksdagen beslutade 1993 att infora ett mal- och kunskapsrelaterat betygs-
system, dar elevers prestationer skulle bedémas i forhallande till pa foérhand
uppsatta mal. Detta var, som namnts, det sista steget pa vagen mot en mal- och
resultatstyrd skola. Betygsattningen kom att ske i stegen "Icke Godkant”,
”Godkénd”, ”Vél godkand”, och "Mycket vél godkand”, och som stod vid be-
doémningen av elevernas kunskaper inférdes nationella &mnesprov i svenska,
engelska och matematik.” Betygssystemet har ambitionen att mata eleverna
absoluta kunskaper och skulle darmed kunna anvandas for att beskriva resultat-
utvecklingen i svensk skola. Det innebar ocksa att det inte finns nagra
begransningar i antalet topp- eller bottenbetyg, vilket kan fa konsekvenser for
betygsspridningen.

Figur 6.18 visar hur betygen i Ak 9 utvecklats for teoretiska respektive
praktisk-estetiska amnen.*® Det skedde som véntat inga storre forandringar av
betygsgenomsnitten under det relativa betygssystemet, &ven om en viss upp-
gang skedde precis fore bytet av system. | och med inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pabdrjas en hojning av betygen. Betygs-
forbattringen har varit som starkast for praktisk-estetiska amnen, men aterfinns
ocksa for teoretiska amnen.

% Formellt fanns inte betyget "Icke godkant” i grundskolan.

% Teoretiska amnen bestar av svenska, matematik, engelska, biologi, fysik, kemi, geografi, reli-
gion, historia och samhallskunskap, medan estetisk-praktiska &mnen utgdrs av idrott, bild, musik,
sléjd, teknik och hemkunskap. Det nya betygssystemet har lankats till det gamla genom att sétta
medelvardet for det forsta aret med malrelaterade betyg (1997/98) till medelvardet for det sista
aret med relativa betyg (1996/97), plus de genomsnittliga betygsforandringarna under aren fore
(1995/96-1996/97) respektive aren efter (1997/98-1998/99) bytet av betygssystem.
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Figur 6.18 Betygsutvecklingen i Ak 9 uppdelat pa olika &mnen

Not: Figuren visar genomsnittsbetyg i Ak 9 for olika typer av amnen. Betygen har normerats for
lasaret 1987/88. Den lodrata linjen anger inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade
betygssystemet i grundskolan. Fér varje amnestyp har medelvardet for det forsta aret med mal-
relaterade betyg (1997/98) satts till medelvardet for det sista aret med relativa betyg (1996/97),
plus den genomsnittliga betygstrenden for aren fore respektive efter bytet av betygssystem.

Betygsutvecklingen gar stick i stdv med utvecklingen av kognitiva formagor
och amneskunskaper som sjunker kraftigt under samma period. Trots de hogt
satta ambitionerna med det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet tycks
det i genomsnitt inte kunna gora ansprak pa att mata absoluta kunskaper. Skill-
naderna i utvecklingen mellan betyg och kunskaper maste istéallet ses som
tecken p& betygsinflation.®’

%7 | kapitel 10 studerar vi hur betygsinflation &r kopplat till skolval och konkurrens. Vlachos
(2010) diskuterar de incitament som kan leda fram till betygsinflation. Betygsinflation i det mal-
och kunskapsrelaterade betygssystemet studeras &ven i Cliffordson (2004a) och Wikstrdm och
Wikstrém (2005).
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Figur 6.19 Betygsutvecklingen pa gymnasiet uppdelat pa olika linjer/program

Not: Figuren visar genomsnittsbetyg/meritvarde pa gymnasiet for olika typer av linjer/program.
Betygen har normerats for lasaret 1984/85. Den lodrata linjen anger inforandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pd gymnasiet. For varje programtyp har medelvardet for det
forsta aret med malrelaterade betyg (1996/97) satts till medelvardet for det sista aret med relativa
betyg (1995/96), plus den genomsnittliga betygstrenden for aren fore respektive efter bytet av
betygssystem.

Figur 6.19 visar betygen i gymnasiekolan uppdelat pa teoretiska respektive
yrkesinriktade linjer/program. Under hela perioden ligger genomsnittsbetygen
for elever pa teoretiska program betydligt hogre an for elever pa yrkesinriktade
program, vilket aterspeglar skillnader i elevernas grundskolebetyg. Inled-
ningsvis var betygsskillnaden mellan de olika linjerna knappt 0,5 SD. Under de
sista aren med sifferbetyg — relativa eller absoluta — pabérjades en vasentlig 6k-
ning av genomsnittshetygen pa teoretiska linjer. Betygsokningen fortsatte efter
inforandet av det malrelaterade betygssystemet, framst pa teoretiska program
men ocksa pa yrkesprogram. Trenden med hogre gymnasiebetyg fortsatte till
mitten av 2000-talet, d& 6kningen planade ut. Under perioden 1990-2005 steg
betygen pa teoretiska linjer med ungefar 1,00 SD. Motsvarande 6kning pa
yrkesprogram var omkring 0,40 SD. Betygsskillnaden mellan yrkesinriktade
och studieforberedande program uppgick till néstan 1,00 SD i slutet av
perioden. Precis som pa grundskolan sa 6kar betygen pa gymnasiet samtidigt
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som mer objektiva matt pa kunskaper — elevernas kognitiva formagor och
internationella kunskapsmaétningar — forsamras.

Aven om betygsutvecklingen inte kan likstallas med kunskapsutvecklingen
kan betyg anda vara informativa om skillnader mellan kommuner, skolor och
elever. En annan styrka med betygsuppgifterna ar att de ar heltdckande och av-
ser en relativt lang tidsperiod. Tendenserna till betygsinflation gor dock att
aven skillnader i betygsresultat vid ett givet tillfélle bér tolkas med viss for-
siktighet. Nar vi anvander betyg som resultatmatt i efterféljande kapitel,
kommer vi dérfor att avgransa oss till betygen i svenska, matematik och
engelska. Det gor vi dels eftersom dessa kunskaper &r centrala for elevernas
fortsatta studier och arbetsliv, dels da tendenserna till betygsinflation tycks vara
mindre for dessa &mnen.

6.3 Sammanfattande diskussion

Vi har i det hér kapitlet dokumenterat utvecklingen i svensk skola sedan bérjan
av 1980-talet, bade vad galler utbildningsdeltagande och skolresultat. Genom
en systematisk analys av flera olika datakallor framtrader en tydlig — om &n na-
got dyster — bild av skolans utveckling. | det hér avsnittet sammanfattar vi de
viktigaste trenderna i svensk skola och diskuterar hur fordndringarna tidmassigt
forhaller sig till 1990-talets skolreformer.

Andelen av en arskull som studerar pa gymnasiet, komvux eller hogskolan
har 6kat markant sedan slutet av 1980-talet. Inférandet av programgymnasiet
har ocksa medfort att alltfler ungdomar slutfér en 3-arig gymnasieutbildning.
Andelen elever som lamnar gymnasieskolan utan fullstindiga betyg okade
dock bade i samband med implementeringen av programgymnasiet samt lanse-
ringen av det mélrelaterade betygssystemet.® Vi har visat att ménga elever som
saknar slutbetyg anda verkar vara narvarande i gymnasieskolan under en stor
del av studietiden, och att andelen som last minst tva ar pa gymnasiet inte har
minskat under perioden. Okningen av elever med ofullstandiga gymnasie-
studier tycks istéallet bero pa regelforandringar och forandrad syn pa perioder av
franvaro.

Svenska elevers skolresultat har fallit patagligt under en langre period.
Amneskunskaperna har forsamrats i samtliga &mnen som undersokts, i savil
lasforstaelse som matematik och naturvetenskap. Svenska elevers resultat
ligger runt genomsnittet i OECD vid slutet av perioden. Skolresultaten har fallit
pé& samtliga nivéer i utbildningssystemet, atminstone fran Ak 4 till gymnasie-
skolan. Kunskapsraset borjar vid en tidig alder, och betydande forsamringar av

% Aven pd grundskolan finns vissa tendenser till férsamrad genomstrémning, med en ékande
andel elever som skrivs in pa sarskolan.
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resultaten har skett redan i Ak 4 och Ak 6. Orsaken till nedgangen borde darfor
ga att finna under de tidiga skolaren, i forskolan eller utanfor skolan. De for-
samringar som uppkommer tidigt lever kvar adven senare i livet, och det finns
stor overensstammelse mellan trenderna i resultat pa olika nivaer i systemet for
samma arskullar. Den allmanna nedgangen i grundskolan tycks forvarras ytter-
ligare mellan grundskolan och gymnasieskolan.

Den huvudsakliga fragan for den héar rapporten ar hur den forsamrade
genomstromningen och de fallande skolresultaten tidmassigt forhaller sig till
inférandet av 1990-talets skolreformer. Vi finner att andelen elever med ofull-
standiga betyg fran gymnasiet okade i och med inférandet av program-
gymnasiet och det malrelaterade betygssystemet. Har finns saledes en tydlig
koppling till de reformer som foljde i decentraliseringens kolvatten. Vi har
framfort hypotesen om en forandrad syn pa perioder av franvaro i samband
med det nya betygssystemet som en mdjlig orsak till 6kningen av ofullstandiga
gymnasiestudier.

Vi tycker oss finna beldgg for att den trendmassiga resultatnedgangen i
svensk skola paborjades redan fore reformerna. Slutsatsen baseras huvudsak-
ligen pa utvecklingen av elevernas kognitiva formagor vid 13 respektive 18 ars
alder, medan det ar svarare att tidsbestimma nedgangen i &mneskunskaper med
andra datakallor. Vi har dock visat att trenderna i kognitiva formagor och
amneskunskaper har stora likheter i flera — men inte alla — undersokningar.
Awven den ytterligare forsamring i elevresultat som sker mellan grundskolan och
gymnasiet tycks ha paborjats fore skolreformerna. Vara slutsatser ligger i linjer
med Gustafsson m.fl. (2014), som studerar utvecklingen av vuxnas kunskaper
for olika arskullar.

Introduktionen av 1990-talets skolreformer verkar saledes inte ha paborjat
kunskapsfallet i svensk skola. Daremot kan reformerna ha forstarkt (eller
bromsat) en redan pagaende trend. Eftersom den allméanna resultatnedgangen
kan observeras redan pa mellanstadiet, borde orsakerna till fallet ga att finna
under de allra forsta skolaren eller i férskolan. Det gar inte heller att utesluta att
kunskapsforsamringarna beror pa omvarldsfaktorer utanfor skolan.
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7 Skillnader i skolresultat

1990-talets skolreformer gav kommunerna storre inflytande dver skolpolitiken
vad galler skolans styrning och organisation, férdelning av resurser, kompe-
tensforsorjning med mera. Reformerna gav ocksa foréaldrar och elever utokade
mojligheter att valja vilken skola eleverna skulle ga i, och fristaende skolor
kunde etableras och konkurrera med de kommunala skolorna. Dartill involvera-
des rektorer och larare mer i utformningen av undervisningen.

Reformerna syftade bland annat till att effektivisera resursanvandningen och
anpassa skolans utformning till lokala behov. Ett annat syfte var att 6ka likvar-
digheten i skolan. Samtidigt riskerar en decentralisering av de skolpolitiska be-
sluten att istéllet medfora 6kade skillnader mellan kommuner, skolor och ele-
ver, d&ven om elevernas ratt till en likvardig utbildning skrevs in i skollagen for
att motverka detta. Syftet med hér kapitlet &r darfor att beskriva hur sprid-
ningen av kunskaper har forandrats Gver tiden, bade geografiskt och socialt.
Precis som i foregaende kapitel kommer beskrivningen att begransas till grund-
skolan och gymnasieskolan.

Vi kommer ocksa att kartlagga sambanden mellan tidiga skolmisslyckanden
eller studieframgangar och senare skolresultat, utbildningsdeltagande samt
arbetsmarknadsintrade. Det ska belysa hur val skolan lyckas identifiera och
hjélpa studiesvaga elever samt om skolans kompenserande roll har fordndrats
Over tiden. Dessutom syftar beskrivningen till att visa hur 1990-talets reformer
paverkade elever med olika forutsattningar och vilka konsekvenser det haft pa
lite langre sikt.

Kapitlet har foljande upplagg. | avsnitt 7.1 ges en beskrivning av skillnader-
na i svensk skola under de senaste 25 aren, dels mellan kommuner och skolor,
dels mellan olika elevgrupper. Avsnitt 7.2 dokumenterar sambanden mellan ti-
diga skolmisslyckanden, fortsatta studier och intradet pa arbetsmarknaden. | det
sista avsnittet sasmmanfattas resultaten.

7.1 Skillnader i skolresultat

Skillnader i skolresultat kan beskrivas pa manga satt, bade geografiskt, organi-
satoriskt och socialt. Vi kommer att inledningsvis dokumentera utvecklingen av
skillnaderna mellan kommuner, skolomraden och skolor fore, under och efter
1990-talets skolreformer. Dérefter gors en fordjupad analys av skolresultaten
for olika elevgrupper; 1ag- och hogpresterande elever, elever med olika familje-
bakgrund, pojkar och flickor samt elever med olika fodelseland. | mojligaste
man forsoker vi forklara de uppkomna monstren.
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7.1.1 Kommuner, skolomraden och skolor

Flera tidigare rapporter har dokumenterat de tilltagande skillnaderna i grund-
skolebetyg mellan kommuner och skolor under 1990-talet (Bjorklund m.fl.,
2003; Bohlmark och Holmlund, 2012; Fredriksson och Vlachos, 2011;
Gustafsson och Yang Hansen, 2009 och 2011; Skolverket, 2006 och 2012a; Ost
m.fl., 2013). | Kapitel 5 visade vi att skillnaderna i elevforutsattningar ocksa
har okat patagligt mellan skolomraden och skolor, och att huvuddelen av de
tilltagande skillnaderna i elevférutsattningar mellan skolor tycks drivas av 6kad
boendesegregation. Vi kommer i det har avsnittet att beskriva hur skillnaderna i
skolresultat mellan kommuner, skolomraden och skolor har utvecklats sedan
tiden fore skolreformerna. Dartill kommer vi undersoka i vilken grad de 6kande
resultatskillnaderna kan forklaras av den 6kande elevsorteringen.

Inledningsvis redogor vi for skillnaderna i skolresultat med hjalp av UGU-
undersokningen. Det mojliggor analyser av flera matt pa skolprestationer; (1)
kognitiva formagor i Ak 6, (2) amnesprov (standardprov eller nationella prov) i
Ak 9 samt (3) betyg i Ak 9. Darmed ar det mojligt att avgdra om de 6kande
skillnaderna mellan kommuner och skolor beror pa skillnader i betygsattning
(betygsinflation) eller pa andra faktorer. UGU-undersokningen stracker sig
ocksa Gver en langre tidsperiod an tidigare studier av amnesprov och betyg.
Slutligen kommer vi att beskriva skillnader i skolresultaten mellan skolklasser.
Aven om elever vanligen méter flera larare i skolan, ger resultatskillnader
mellan klassrum anda en fingervisning om undervisningens betydelse for elev-
resultaten. De speglar forstds ocksa elevsortering och kamrateffekter.*

Figur 7.1 visar hur stor andel av spridningen i olika resultatmatt som kan
forklaras av kommun, skolomrade, skola och skolklass.'® En rad intressanta
monster kan urskiljas. Det mest sldende intrycket ar att skillnaderna med av-
seende pa de flesta indelningar — kommun, skolomrade, och skola — har okat
vasentligt under perioden. De forklarar dock fortfarande relativt lite av den
totala variationen i elevresultat. En annan slutsats &r att skillnaderna mellan
olika organisatoriska enheter tycks vara storst for amneskunskaper och minst
for betyg, medan spridningen i elevernas kognitiva férmagor vanligen ligger

% En méjlig begransning med att anvanda UGU-undersokningen for att studera skillnader mellan
kommuner &r att den bara omfattar ett (stratifierat) urval av omkring 30 kommuner vid varje
mattillfalle. Vara skattningar av skillnader i betyg mellan kommuner i UGU-undersokningen
(Figur 7.1) &r dock mycket lika skattningarna for Sveriges alla kommuner (Figur 7.2).

190 v/i anvéander samma definition av skolomrade som i Kapitel 5, det vill saga en grupp av
SAMS-omraden dar samma grundskola &r den vanligaste bland omradets elever.
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nagonstans daremellan. Det antyder att betygsattningen till viss del é&r
kompensatorisk, eller tar hansyn till andra fardigheter an testresultat.™
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Figur 7.1 Andel av variationen i skolresultat som foérklaras av kommun,
skolomrade, skola och skolklass

Not: Figuren visar intraklasskorrelationer for elevernas kognitiva formaga i Ak 6, amnesprov i
Ak 9 samt betyg i Ak 9 med avseende p&d kommun, skolomrade, skola respektive skolklass.
Skolomréade definieras som den grupp av SAMS-omréden dar den vanligaste grundskolan &r
densamma. Uppgifter om kognitiv férméga i Ak 6 saknas for elever fodda 1987. Elevernas
kommun, skolomr&de och kommun avser Ak 9 medan elevernas skolklass avser Ak 3 eller Ak 6.

| slutet av perioden sker en viss forandring av resultatmattens inbordes ordning,
da skillnaderna med avseende pa elevernas kognitiva formagor oftast ar lagre
an for betyg och amnesprov. Aven skillnaderna i &mnesprov tycks minska. Det
ar speciellt tydligt vad géller skillnaderna mellan kommun, skolomrade och
skola. De kognitiva testerna administrerades och réattades av personer utanfor
skolan (forskare vid Goteborgs universitet). Proven har saledes ingen betydelse
for elevernas fortsatta skolgang, och varken skolor, larare eller elever fick reda
pa resultaten fran matningarna. Att skillnaderna har minskat mest for resultat-
matt som skolan inte har nagon direkt kontroll 6ver — och som eleverna troligen

101 Fredriksson och Vlachos (2011) visar att graden av kompensatoriskhet i betygséttningen varit
relativt likartad under en langre period och foréndrades inte ndmnvart med bytet av betygs-
system.
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betraktar som mindre viktiga — antyder att en del av de 6kande skillnaderna i
amnesprov och betyg kan forklaras av tilltagande skillnader i elevernas
incitament samt lararnas beddmning.

For att fa en béattre uppfattning om nar 6kningen av skillnaderna mellan
olika organisatoriska enheter paborjades, visar Figur 7.2 andel av variationen i
karnbetyg i Ak 9 som kan forklaras av kommun, skolomrade och skola. Den
bekréftar bilden av 6kande skillnader mellan olika enheter sedan bérjan 1990-
talet. Kommunen férklarar relativt liten andel av elevernas resultat, &ven om
dess betydelse har tilltagit Gver tiden. Skillnaderna med avseende pa skolom-
raden och skolor lag pa en relativt 1ag och likartad niva i borjan av perioden.
Darefter har deras betydelse Okat kraftigt, speciellt vad géller skillnaderna
mellan skolor. Andelen av variationen som kan hénforas till elevernas skolom-
rade Okar fran omkring 4 procent till 6ver 7 procent under perioden. Mellan-
skolvariationen har 6kat an mer, fran omkring 4 procent till knappt 11 procent.
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Figur 7.2 Andel av variationen i elevers betyg i Ak 9 som férklaras av kommun,
skolomrade och skola

Not: Figuren visar intraklasskorrelationer for elevernas betyg i karnamnen i Ak 9 med avseende
pa kommun, skolomréade och skola. Skolomrade definieras som den grupp av SAMS-omraden
dér den vanligaste grundskolan &r densamma. Den lodrata linjen anger inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan.
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Figur 7.3 visar pa motsvarande satt hur stor andel av betygen i svenska pa
gymnasiet som kan forklaras av kommun, skolomréde och gymnasieskola.'®
Det ar genomgaende sma betygsskillnader pa gymnasiet mellan kommuner och
skolomraden. Till skillnad fran betygen pa grundskolan finns heller inga tecken
pa att elevernas bostadsomrade 6kar i betydelse under perioden, vilket antag-
ligen forklaras av att gymnasieskolornas upptagningsomraden ar betydligt
strre &n grundskolans. Daremot har mellanskolvariationen ékat mer fér gym-
nasiebetygen an for grundskolebetygen. Fran att ha legat relativt stabilt pa om-
kring 5 procent i bérjan av perioden tilltog skillnaderna mellan skolor i mitten
av 1990-talet. I slutet av perioden kan gymnasieskolan forklara mer &n 17 pro-
cent av variationen i elevernas betyg i svenska. Mellanskolvariationen tkade
ocksa markbart vid bytet av betygssystem, vilket kan bero pa att andelen som
saknar slutbetyg da 6kade kraftigt (se avsnitt 6.1.2).
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Figur 7.3 Andel av variationen i gymnasiebetyg i svenska som forklaras av
kommun, skolomrade och skola

Not: Figuren visar intraklasskorrelationer for elevernas betyg i svenska pa gymnasiet med
avseende pa kommun, skolomrade respektive skola. Skolomrade definieras som den grupp av
SAMS-omraden dar den vanligaste grundskolan ar densamma. Den lodrata linjen anger
inférandet av det mél- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

102 Svenska &r det enda teoretiska gymnasieamne som har varit obligatoriskt pa alla linjer och
program under hela perioden. Man far liknande resultat om man istéllet anvander genom-
snittshetyg/meritvarde som matt pa gymnasieresultat.
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Det ar dock inte bara skolan som 6kat i betydelse for elevresultaten. Skillna-
derna mellan kommuner har ocksa tilltagit. Decentraliseringen gav kommuner-
na storre frihet att organiseras skolverksamheten, och det ar darfor intressant att
analysera betydelsen av skolkommun mer ingaende. Figur 7.4 visar hur mycket
av variationen i grundskolebetyg i Ak 9 som kan forklaras av elevernas kom-
mun, med och utan att ta hansyn till elevsortering. Den streckade linjen aterger
den totala mellankommunvariationen fran Figur 7.2, och visar att andelen av
betygsvariationen som kan forklaras av kommunen har férdubblats under de
senaste 20 aren. Framforallt har skillnaderna 6kat i slutet av perioden, &ven om
kommunen fortfarande forklarar forhallandevis lite av elevernas betyg.

Den heldragna linjen visar betygsskillnader mellan kommuner for elever
med samma familjeférutsattningar.’® Det ger en helt annan bild av utveck-
lingen. I inledningen av perioden haller sig mellankommunvariationen relativt
stabil. | samband med bytet av betygssystem sker en nivaforskjutning av kom-
munskillnaderna, troligtvis da de malrelaterade betygen har en svagare kopp-
ling till méatbar familjebakgrund. Déarefter sjunker mellankommunvariationen
under resten av perioden. De Okande skillnaderna mellan kommuner tycks
darmed helt bero pa forandrad elevsammanséttning i kommunerna.

108 Skillnader i elevforutsattningar mellan kommuner beaktas genom att forst skatta &rliga
betygsregressioner dar vi kontrollerar for elevernas kén, dummyvariabler for fodelseménad,
dummyvariabler for fodelseland, indikatorer for om elevens foraldrar ar foédda i Norden eller
utanfor Norden, mammans och pappans alder vid barnets fodelse, elevens fodelseordning, antalet
syskon, indikator for om foréldrarnas har separerat fore skolstart, dummyvariabler for mammans
och pappans hégsta utbildningsniva, mammans och pappans inkomst vid 35-45 &r, samt indika-
torer for saknade uppgifter om mamman eller pappan. Residualerna fran betygsregressionerna
anvands sedan for att skatta intraklasskorrelationer, och vi relaterar korrelationerna till den totala
betygsvariationen.
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Figur 7.4 Andel av variationen i amnesbetyg i Ak 9 som kan férklaras av
kommun, med och utan hansyn tagen till elevernas forutsattningar

Not: Figuren visar intraklasskorrelationer for elevernas betyg i karnamnen i Ak 9 med avseende
p& kommun, med och utan att ta hansyn till kommunernas elevsammanséttning. Skillnader i elev-
forutsattningar mellan kommuner beaktas genom att forst skatta arliga betygsregressioner dar vi
kontrollerar for elevernas kon, dummyvariabler for fodelsemanad, dummyvariabler for fodelse-
land, indikatorer for om elevens foraldrar ar fodda i Norden eller utanfér Norden, mammans och
pappans alder vid barnets fodelse, elevens fodelseordning, antalet syskon, indikator for om for-
aldrarna har separerat fore skolstart, dummyvariabler fér mammans och pappans hdgsta utbild-
ningsniva, mammans och pappans inkomst vid 35-45 ar, samt indikatorer for saknade uppgifter
om mamman eller pappan. Residualerna fran betygsregressionerna anvands sedan for att skatta
intraklasskorrelationer, och vi relaterar korrelationerna till den totala betygsvariationen. Den lod-
rata linjen anger inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan.

Att kommuner i allmanhet inte tycks ha fatt storre betydelse for elevernas re-
sultat, betyder dock inte att resultatutvecklingen i enskilda kommuner — eller
grupper av kommuner — inte skiljer sig at. Rimligen borde kommunernas maj-
ligheter att bedriva skolverksamhet, elevernas forutsattningar, foraldrarnas in-
tresse for skolfragor, tillgangen pa behoriga larare, bendgenheten och majlig-
heten for elever och foraldrar att vélja skola liksom etableringen av friskolor
bero pa kommunernas storlek. For att studera denna fraga har vi darfor valt att
dela in kommunerna i tre grupper utifran befolkningsstorlek; (1) storstadsom-
raden, (2) storre stader samt (3) landsbygd och mindre kommuner (en liknande
analys for den senare delen av perioden aterfinns i Gustafsson och Yang
Hansen, 2011)
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Figur 7.5 visar genomsnittliga betyg i kiarnamnen i Ak 9 for olika typer av
kommuner. Under hela perioden har betygen varit hogst for elever i storstader
och lagst pa landsbygden. Néar betygen var relativa holl sig skillnaderna mellan
kommungrupperna ganska konstanta. Efter bytet av betygssystem har dock be-
tygen i storstaderna stigit patagligt i forhallande till andra kommuner; en 6k-
ning med omkring 0,15 SD pa drygt 10 ar. Betygsskillnaderna mellan stader
och landsbygdskommuner har dock legat relativt konstant under samma period.
Dessa skillnader bestar nastan helt och hallet om man beaktar observerade
elevforutséttningar, vilket innebdr att skillnaderna mellan kommuntyper inte
kan forklaras av forandrad elevsammanséttning. I kommande kapitel kommer
vi forsoka koppla dessa kommunskillnader till skillnader i férd kommunpolitik,
skolval och friskoleetablering.
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Figur 7.5 Betyg i karnamnen i Ak 9, uppdelat pd kommuntyper
Not: Figuren visar genomsnittligt betyg i karnamnen i Ak 9 fér elever i olika typer av kommuner.
Den lodrata linjen anger inférandet av det mél- och kunskapsrelaterade betygssystemet i grund-
skolan. For varje kommuntyp har medelvardet for det forsta aret med mélrelaterade betyg
(1997/98) satts till medelvardet for det sista aret med relativa betyg (1996/97), plus den genom-
snittliga betygstrenden for aren fore respektive efter bytet av betygssystem.

Vi kommer nu att analysera den tilltagande mellanskolsvariationen mer i de-
talj. Kommunanalysen visade att de véxande skillnaderna mellan kommuner
kan forklaras av forandringar i elevgruppernas sammanséttning. | kapitel 5 vi-

sar vi ocksa att skillnaderna i elevforutsattningar mellan skolor har dkat betyd-
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ligt under perioden. En intressant fraga ar darfor i vilken utstrackning de till-
tagande skillnaderna i elevresultat beror pa okande skillnader i matbara elev-
forutsattningar och hur mycket som kan forklaras av andra faktorer, sasom
skillnader i elevsortering som vi inte kan mata, skolornas kvalitet eller betygs-
séattning. Det &r vidare angelaget att undersdka hur stor del av monstret som kan
kopplas till 6kad boendesegregation, for att pa sa satt kunna avgora skolvals-
reformernas roll for det uppkomna monstret.
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Figur 7.6 Andel av variationen i elevers betyg i Ak 9 som férklaras av skola,
med och utan hansyn tagen till skolomréde och elevernas forutsattningar

Not: Figuren visar intraklasskorrelationer for elevernas betyg i karndmnen i Ak 9 med avseende
pa skola, med och utan att ta hansyn till elevernas skolomrade och forutsattningar. Skillnader
mellan skolomraden beaktas genom att skatta arliga betygsregressioner med kontroller for
elevernas skolomréade. Residualerna fran betygsregressionerna anvénds sedan for att skatta intra-
klasskorrelationer, och vi relaterar korrelationerna till den totala betygsvariationen. Skillnader i
elevforutsattningar mellan skolor beaktas genom att forst skatta arliga betygsregressioner dar vi
kontrollerar for elevernas kén, dummyvariabler for fodelsemanad, dummyvariabler for fodelse-
land, indikatorer for om elevens foraldrar ar fodda i Norden eller utanfér Norden, mammans och
pappans alder vid barnets fodelse, elevens fodelseordning, antalet syskon, indikator for om for-
aldrarna har separerat fore skolstart, dummyvariabler fér mammans och pappans hdgsta utbild-
ningsniva, mammans och pappans inkomst vid 35-45 ar, samt indikatorer for saknade uppgifter
om mamman eller pappan. Residualerna fran betygsregressionerna anvands sedan for att skatta
intraklasskorrelationer, och vi relaterar korrelationerna till den totala betygsvariationen. Den lod-
rata linjen anger inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan.
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Figur 7.6 visar mellanskolvariationen i betyg i Ak 9, med och utan att be-
akta boendesegregation och elevsortering. Den prickade linjen aterupprepar
den totala andelen av variationen som kan forklaras av elevernas skola fran
Figur 7.2. Mellan 1990 och 2009 6kade skillnaderna mellan skolor med néstan
7 procentenheter. Den streckade linjen visar hur stor andel av skillnaderna
mellan skolor som kvarstdr om man tar hansyn elevernas skolomréde.'® |
bérjan av perioden fanns inga skolskillnader fér elever som bodde i samma
omrade, vilket troligen berodde pé att flertalet gick p& samma skola.'®® Skolan
Okade sedan i betydelse vid mitten av 1990-talet, och kunde férklara drygt 3
procent av variationen i kdrndmnesbetyg i slutet av perioden. Ungefar hélften
av den dkande mellanskolvariationen kan darmed hanforas till 6kande boende-
segregation.*®

Den heldragna linjen i Figur 7.6 visar hur stor andel av resultaten som kan
forklaras av skolan for elever med samma familjebakgrund.’” Genom att ta
hénsyn till elevernas matbara egenskaper elimineras den dkande mellanskol-
variationen i stort sett helt och hallet. Det sker visserligen en svag 6kning av
skillnaderna under de sista aren med det normbaserade betygssystemet, moj-
ligen beroende pa att betygssattningen blev mindre strikt. | samband med bytet
av betygssystem skiftar skolskillnaderna ocksa uppat, vilket beror pa att
elevernas matbara forutsdttningar inte &r lika starkt relaterade till de
malrelaterade betygen som till de relativa betygen. Nivaskiftet i mellan-
skolvariationen ar en mekanisk effekt av inforandet av det nya betygssystemet,
och ska inte tolkas som att skillnaderna mellan skolor ¢kade i reell mening.
Under slutet av perioden ligger betygsskillnaderna mellan skolor i det ndrmaste
helt stilla. Den 6kande mellanskolvariationen kan darmed néstan helt forklaras

104 gkillnader mellan skolomréden beaktas genom att skatta arliga betygsregressioner med kon-
troller for elevernas skolomrade. Residualerna fran betygsregressionerna anvands sedan for att
skatta intraklasskorrelationer, och vi relaterar korrelationerna till den totala betygsvariationen.

105 Nar vi i borjan av perioden tar hansyn till elevernas skolomréden, satts mellanskolvariationen
mer eller mindre mekaniskt till noll. Det ska dock inte tolkas som att det inte finns nagra skill-
nader mellan skolor, utan beror pa att de flesta elever gick i den narmaste skolan. Analysen
lagger daremot inga begransningar pa hur betygsskillnaderna mellan skolor utvecklas dver tiden.
106 Bsth m.fl. (2013) studerar betydelsen av boendesegregation genom att jamfora de verkliga
betygsskillnaderna mellan skolor, med de skillnader som hade uppkommit om alla elever istéllet
hade gatt pa den narmaste skolan (hypotetisk skola). De finner att skillnaderna mellan elevernas
hypotetiska skolor inte for&ndrats ndmnvért under studieperioden, vilket de tolkar som att de
okande skolskillnaderna inte kan forklaras av 6kande boendesegregation. Var ansats bygger
istdllet pa att jamfora resultatskillnaderna mellan skolor fér elever som bor i samma omrade och
som med en narhetsprincip hade gatt i samma skola. Att vara slutsatser skiljer sig at kan majligen
bero pé svarigheten att avgora i vilken skola eleverna hade gatt om skolvalssystemet inte genom-
forts, och att fordelningen av elever till hypotetiska skolor darmed innehaller en del matfel.

97 v/i beaktar skillnader i elevforutsattningar p& samma sétt som i kommunanalysen. Se fotnoten
till Figur 7.7 for detaljer.

IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor 141



av Okad elevsortering. Ungefar halften av den 6kande elevsorteringen kan i sin
tur kopplas till 0kad boendesegregation, medan resterande del har andra
orsaker. Skolan tycks darmed inte ha stdrre betydelse for elevernas resultat i
slutet av perioden an fore 1990-talets skolreformer.

Figur 7.7 visar pad motsvarande satt betygsskillnaderna i svenska mellan
gymnasieskolor med och utan att ta hansyn till bostadssegregation och elev-
sortering. Den prickade linjen aterger den totala andelen av gymnasiebetygen
som kan hénforas till elevernas gymnasieskola. Den streckade linjen visar
mellanskolvariationen for elever som bor i samma skolomraden. Som framgick
av Figur 7.3 har betygsskillnaderna mellan skolomraden inte 6kat namnvart
under perioden, och skillnaderna mellan skolor paverkas foljaktligen inte
mycket av att ta hansyn till elevernas bostadsomraden.

Den heldragna linjen visar hur stor andel av gymnasiebetygen som kan for-
klaras av elevernas gymnasieskola for elever med samma grundskolebetyg och
métbara familjebakgrund.'® For elever med samma forutsittningar finns
mycket sma forandringar av mellanskolvariationen i gymnasiebetyg. Totalt
Okar skillnaderna mellan gymnasieskolor for elever med samma grund-
skolebetyg med ungefir 1 procentenhet pa 23 ar. Aven de 6kande skillnaderna
mellan gymnasieskolor kan darmed néstan uteslutande forklaras av Okad
elevsortering snarare &n av 0kade skillnader i skolkvalitet eller i betygsattning.

108 s fotnoten till Figur 7.7 for detaljer.
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Figur 7.7 Andel av variationen i gymnasiebetyg i svenska som forklaras av
skola, med och utan beaktande av skolomrade och elevforutsattningar

Not: Figuren visar intraklasskorrelationer fér elevernas gymnasiebetyg i svenska med avseende
pa skola, med och utan att ta hansyn till elevernas skolomrade och forutsattningar. Skillnader
mellan skolomraden beaktas genom att skatta arliga betygregressioner med kontroller for elever-
nas skolomrade. Residualerna fran betygsregressionerna anvands sedan for att skatta intraklass-
korrelationer, och vi relaterar korrelationerna till den totala betygsvariationen. Skillnader i elev-
forutsattningar mellan skolor beaktas genom att forst skatta arliga betygsregressioner dar vi
kontrollerar for elevernas genomsnittliga grundskolebetyg, kon, dummyvariabler for fodelse-
manad, dummyvariabler for fodelseland, indikatorer for om elevens foraldrar 4r fodda i Norden
eller utanfor Norden, mammans och pappans alder vid barnets fodelse, elevens fodelseordning,
antalet syskon, indikator for om foraldrarna har separerat fore skolstart, dummyvariabler for
mammans och pappans hdgsta utbildningsniva, mammans och pappans inkomst vid 35-45 ar,
samt indikatorer for saknade uppgifter om mamman eller pappan. Residualerna fran betygs-
regressionerna anvéands sedan for att skatta intraklasskorrelationer, och vi relaterar korrela-
tionerna till den totala betygsvariationen. Den lodréta linjen anger inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Sammanfattningsvis tycks resultatskillnaderna mellan kommuner, bostads-
omraden och skolor ha tilltagit i samband med 1990-talets skolreformer. Sér-
skilt har betygsskillnaderna mellan skolor 6kat, och da speciellt pa gymnasiet.
Vi har ocksa visat att betygsutvecklingen ar betydligt mer positiv i storstads-
omraden &n i andra delar av landet. Okande boendesegregation kan forklara
mer &n héaften av den dkande mellanskolvariationen i grundskolan, medan den
spelar liten roll for skillnaderna mellan gymnasieskolor. Det antyder att en del
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av orsakerna till de ©6kade betygsskillnaderna i grundskolan finns utanfor
skolan, dven om skolreformerna ocksa kan ha inverkat pa boendesegre-
gationen.’® | kapitel 10 genomférs en formell analys av hur skolval sam-
varierar med betygsskillnader mellan skolor.

Det viktigaste resultatet i det hér avsnittet ar dock att den 6kande mellan-
skolvariationen bade pa grundskolan och i gymnasiet nastan helt kan forklaras
av Okad elevsortering och darmed inte kan antas bero pa okade kvalitets-
skillnader mellan skolor eller fér den delen skillnader i betygséttning.*® Dér-
med tycks valet av skola i genomsnitt inte vara mer betydelsefullt for elevernas
betyg idag an for 25 ar sedan.

7.1.2 Elevgrupper

For att ge en tydligare bild av kunskapsutvecklingen i samband med 1990-
talets skolreformer ar det viktigt att ocksa dokumentera skolresultaten for olika
elevgrupper. Vi kommer darfor att belysa kunskapsutvecklingen for 1ag- och
hogpresterande elever, elever med olika familjebakgrund, pojkar och flickor,
samt svensk- och utlandsfodda elever.

7.1.2.1 L&g- och hogpresterande elever

Inledningsvis redogdr vi for hur skolresultaten forandrats for de bast respektive
samst presterande eleverna. Det sker genom att forst berdkna resultaten for
lagpresterande elever (den tionde percentilen, p10), resultaten for medelelever
(medianen, p50) samt hdgpresterande elever (resultaten vid den nittionde per-
centilen, p90). Darefter studerar vi hur resultaten for 1ag-, medel- och hog-
presterande elever forhaller sig till varandra, genom att berakna kvoter mellan
grupperna; den totala spridningen (p90/p10), spridningen i den nedre delen av
fordelningen (p50/p10) samt i den 6vre delen (p90/p50).

Det finns betydande skillnader i kognitiva fardigheter mellan 1ag- och hég-
presterande elever redan i Ak 6, vilket framgar av Figur 7.8. Spridningen i for-
magor &r hogre i den nedre (p50/p10) an i den 6vre (p90/p50) delen av fordel-
ningen. Det &r vidare storst skillnader i resultaten pa det logiska testet foljt av
det spatiala och verbala testet. | allmanhet sker dock relativt sma férandringar
av spridningen i kognitiva formagor Gver tiden, men de separata proven upp-

109 Det ar oklart hur boendesegregationen paverkas av inférandet av ett skolvalssystem. Om
elever och foréldrar ges storre mojlighet att vélja skolor utanfor sitt naromréde, kommer valet av
bostadsort inte langre vara lika betydelsefullt. Samtidigt kan inforandet av ett skolvalssystem
gora foraldrar och elever mer medvetna om skillnader mellan skolor. Eftersom skolval ofta ar
geografiskt begrénsade kan val av bostadsort darmed komma att bli mer betydelsefullt.

10 Elevsortering med avseende pa icke-observerbara egenskaper tycks inte heller vara av
betydelse for de 6kande resultatskillnaderna.

144 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



visar delvis olika trender. Spridningen i logisk formaga sjunker relativt mycket
under hela perioden, och da framst i nedre delen av fordelningen. Skillnaderna i
bade spatial och verbal formaga minskar inledningsvis for att sedan ¢ka igen,
och aven dessa trender ar tydligast langst ned i fordelningen. Férandringen av
spridningen i de verbala férmagorna &r dock relativt blygsam. Sammantaget tar
utvecklingen av spridningen i de olika delproven i stort sett ut varandra.
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Figur 7.8 Spridning i olika kognitiva formagor vid 13 ars alder

Not: Figuren visar kvoterna mellan elevers kognitiva formagor vid 13 ars alder i olika delar av
fordelningen. p90/p10 anger kvoten mellan elevers formagor vid den 90:e och den 10:e per-
centilen, p90/p50 anger kvoten mellan elevers formagor vid den 90:e och den 50:e percentilen,
medan p50/p10 anger kvoten mellan elevers férméagor vid den 50:e och den 10:e percentilen.
Total kognitiv forméga &r ett vagt genomsnitt av de separata formagorna, dér vikterna har be-
stamts fran en regression av genomsnittsresultatet pA &mnesproven i svenska, engelska och mate-
matik mot de kognitiva fardigheterna.

Figur 7.9 visar skillnaderna i pojkars kognitiva formagor vid 18 ars alder. Pre-
cis som fér genomsnittsresultaten visar utvecklingen av spridningen i formagor
vid 13 och 18 ars alder pafallande likheter, dven om det finns vissa skillnader.

De forandringar som uppmats for separata formagor 6verensstammer i stor ut-
strackning med forandringarna av formagorna vid 13 ars alder for motsvarande
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period. | genomsnitt finns dock inga stérre forandringar i spridningen av

.. 0 .. - - 111
férmagor over tidsperioden.
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Figur 7.9 Spridning i olika kognitiva formagor vid 18 ars alder, pojkar

Not: Figuren visar kvoterna mellan elevers kognitiva formagor vid 18 ars alder i olika delar av
fordelningen. p90/p10 anger kvoten mellan elevers férmagor vid den 90:e och den 10:e per-
centilen, p90/p50 anger kvoten mellan elevers formagor vid den 90:e och den 50:e percentilen,
medan p50/p10 anger kvoten mellan elevers férméagor vid den 50:e och den 10:e percentilen.
Total kognitiv forméaga 4ar ett vagt genomsnitt av de separata formagorna, dar vikterna har be-
stamts fran en regression av genomsnittsresultatet pA amnesproven i svenska, engelska och mate-
matik mot de kognitiva fardigheterna.

Figur 7.10 visar betygsskillnaderna mellan 1ag- och hogpresterande elever. | det
relativa betygssystemet ligger resultaten i olika delar av fordelningen helt stilla,
med undantag av en viss Okad spridning under det sista aret. Betygsskill-
naderna ¢kade betydligt under de forsta aren med det mal- och kunskaps-
relaterade betygssystemet. Det var framforallt betygen for medel- och topp-
elever som 6kade, medan betygen for lagpresterande elever sjonk (framgar inte
av figuren). Efter de inledande arens tilltagande betygsskillnader har sprid-

11 Forandringen av spridningen i de internationella kunskapsmétningarna under 2000-talet
skiljer sig &t mellan undersokningar, amnen och arskurser. Spridningen tycks dock ha 6kat i vissa
— men inte alla — undersékningar av I&sning och naturvetenskap, medan skillnaderna i matematik
inte 6kar i nagon studie (Skolverket, 2014b).
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ningen i betyg varit tamligen stabil. Betygsspridningen ligger darefter i niva
med spridningen i elevernas kognitiva formagor bade vid 13 och 18 ars alder.
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Figur 7.10 Spridning i betyg i Ak 9

Not: Figuren visar kvoterna mellan elevers genomsnittsbetyg i Ak 9 i olika delar av férdelningen.
p90/p10 anger kvoten mellan elevers betyg vid den 90:e och den 10:e percentilen, p90/p50 anger
kvoten mellan elevers betyg vid den 90:e och den 50:e percentilen, medan p50/p10 anger kvoten
mellan elevers betyg vid den 50:e och den 10:e percentilen. Den lodréta linjen anger inférandet
av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan. For varje spridningsmatt har
vardet for det forsta aret med malrelaterade betyg (1997/98) satts till vardet for det sista aret med
relativa betyg (1996/97), plus den genomsnittliga trenden for aren fore respektive efter bytet av
betygssystem.

Ett annat satt att beskriva resultaten i olika delar av betygsfordelningen ar att
mata hur stor andel av grundskoleeleverna som har mycket laga respektive
mycket hdga betyg. Ett matt pa laga studieresultat som ofta anvénds i den offi-
ciella statistiken &r andelen av eleverna som saknar behdrighet till gymnasie-
skolans nationella program. Behdrighetskraven infordes i samband med det
malrelaterade betygssystemet pa grundskolan, och innebar att eleverna skulle
uppna minst betyget “Godként” i svenska, matematik och engelska.'? Elever
utan godkénda betyg var istéllet hanvisade till det individuella programmet
(IV). | det relativa betygssystemet fanns inga betygskrav for studier pa gym-
nasiet. For att kunna jamfora utvecklingen &ver tid definierar vi darfor en

112 Fran och med hésten 2011 skérptes kraven for gymnasiebehérighet ytterligare.
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motsvarande "behdrighetsgrans” pa minst betyget ”2” i svenska, matematik och
engelska i det relativa systemet.

Till skillnad fran andelen som saknar gymnasiebehdrighet finns ingen ve-
dertagen definition av toppbetyg. Vi har darfor valt att skapa ett matt som
fangar topprestationer, och dar samtidigt andelen elever med mycket hoga be-
tyg inte forandras patagligt vid byte av betygssystem. Gransen for toppbetyg i
det relativa betygssystemet har satts till ett betygsgenomsnitt om minst 4,7 (av
5,0), medan motsvarande grans ligger pa ett meritvarde om minst 305 (av 320)
poéng i det absoluta systemet.

Figur 7.11 redovisar dels andelen elever med laga betyg/obehdrighet till
gymnasiet, dels elever med toppbetyg fran grundskolan. Elever med laga betyg
har blivit fler under hela perioden, &ven ndr betygen var normbaserade. Sedan
borjan av 1990-talet har andelen med laga betyg 6kat med omkring 6 procent-
enheter. | det relativa systemet fick daremot mycket fa elever absoluta topp-
betyg, och inledningsvis syns ingen tydlig trend. | samband med betygs-
reformen Okade andelen elever med toppbetyg snabbt och har mer an fem-
dubblats sedan mitten av 1990-talet. Sammantaget har bade elever med mycket
Iaga respektive mycket hoga grundskolebetyg ¢kat patagligt.
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Figur 7.11 Andel av en arskull med laga betyg/obehdriga till gymnasiet
respektive med toppbetyg i Ak 9

Not: Figuren visar andelen av fodelsekohort med laga betyg/obehdriga till gymnasiet respektive
med toppbetyg i Ak 9. Den lodrata linjen anger inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade
betygssystemet i grundskolan. | det relativa betygssystemet definieras laga betyg som minst
betyget ”2” i svenska, matematik och engelska, medan det sétts till minst betyget ”Godkant” i
svenska, matematik och engelska i det malrelaterade betygssystemet. Toppbetyg innebar ett
betygsgenomsnitt pd minst 4,7 i det relativa systemet respektive ett meritvarde pd minst 305
poéng i det absoluta.

Vi ska nu genomféra motsvarande analys av betygsskillnaderna i gymnasie-
skolan. Figur 7.12 visar spridningen i genomsnittsbetyg pa gymnasiet uppdelat
pa yrkesinriktade och teoretiska linjer/program. Skillnaderna mellan hég- och
lagpresterande elever holl sig tamligen konstant nar betygen var normbaserade.
Vid inférandet av meritvardessystemet Okade betygsskillnaderna for bade
yrkesinriktade och teoretiska program. For elever pa yrkesprogram 6kade be-
tygen framforallt i den évre delen av fordelningen, medan betygen ¢kade mest
for lagpresterande elever pa studieforberedande program. Det finns till och med
en tendens till att betygsfordelningen pressades samman for hégpresterande
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elever pa teoretiska program, vilket huvudsakligen beror pa att medianbetygen
steg n&got snabbare &n den 90:e percentilen (framgdr inte av figuren).'
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Figur 7.12 Spridning i genomsnittligt slutbetyg fran gymnasiet, uppdelat pa
linje/program

Not: Figuren visar kvoterna mellan elevers genomsnittsbetyg i gymnasiet i olika delar av
fordelningen, uppdelat pa typ av linje/program. p90/p10 anger kvoten mellan elevers betyg vid
den 90:e och den 10:e percentilen, p90/p50 anger kvoten mellan elevers betyg vid den 90:e och
den 50:e percentilen, medan p50/p10 anger kvoten mellan elevers betyg vid den 50:e och den
10:e percentilen. Den lodrata linjen anger inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade
betygssystemet pd gymnasiet. For varje program och spridningsmétt har vardet for det forsta aret
med malrelaterade betyg (1996/97) satts till vardet for det sista aret med relativa betyg (1995/96),
plus den genomsnittliga trenden for aren fore respektive efter bytet av betygssystem.

Precis som for grundskolan kan betygsspridningen pa gymnasiet beskrivas som
andelar av eleverna med laga respektive hoga betyg. Som matt pa laga betyg
anvénder vi kraven for allman/grundldggande behdrighet till hogskolan. Under
det normbaserade betygssystemet kravdes minst tva ars gymnasiestudier med
betyg i svenska och engelska for att uppna allméan behdrighet till hdgskolan.
For elever med malrelaterade betyg var kraven for grundlaggande behorighet
att de uppnatt lagst betyget "Godkand” pa 90 procent av kurserna i studiepla-
nen (motsvarande minst tre ars gymnasiestudier). Definitionen av elever med

113 Den tillfalliga 6kningen av betygsspridningen i den nedre delen av férdelningen pa framférallt
yrkesinriktade program under lasaret 1999/2000, beror antagligen pa de férandrade reglerna for
betygsattning av elever med hdg franvaro (se Kapitel 6).
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héga gymnasiebetyg har valts nagot mer godtyckligt, och bestar av elever med
minst 4,7 i genomsnittbetyg respektive de med ett meritvarde pa minst 18,0.

Utvecklingen av andelen obehdriga till hégskolan respektive andelen med
toppbetyg framgar av Figur 7.13. | princip alla elever som avslutade en teore-
tisk linje fore 1996/97 uppfyllde kraven for allman behorighet, vilket foljer av
att svenska och engelska var obligatoriska amnen. Pa yrkesinriktade linjer in-
gick ofta inte &mnet engelska, vilket gjorde att en avslutad gymnasieutbildning
inte automatiskt medforde hdgskolebehdrighet. 1 och med forsoksverksamheten
med tredriga yrkesprogram, samt det gradvisa inférandet av programgymnasiet,
uppnadde en allt hogre andel av eleverna pa yrkesprogrammen allman
hogskolebehorighet. | princip alla elever som avslutade sin gymnasieutbildning
lasaret 1995/96 uppfyllde kraven for allman behorighet till hogskolan.

| samband med inférandet av det malrelaterade betygssystemet skarptes
kraven for grundlaggande behdrighet till hogskolan, och eleverna skulle uppna
minst betyget godkant pa 90 procent av kurserna. Det medférde en kraftig
Okning av antalet obehdriga till hogskolan. Andelen som avslutade gymnasiet
utan grundlaggande behdrighet 6kade med drygt 6 procentenheter pa studie-
forberedande program och med mer an 14 procentenheter pa yrkesinriktade
program. Darefter har andelen av avgangseleverna som saknar hdgskolebe-
horighet legat relativt stabilt.
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Figur 7.13 Andel elever som avslutar gymnasiet utan behorighet till hégskolan
respektive med toppbetyg

Not: Figuren visar andelen gymnasienybdrjare som avslutar gymnasiet utan allmén/grund-
laggande behdrighet till hégskolan respektive med toppbetyg. Den lodréta linjen anger inférandet
av det mél- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet. | det relativa betygssystemet
kravdes minst tva &rs gymnasiestudier med betyg i svenska och engelska for att uppna allman
behdrighet, medan kraven for grundlaggande behorighet i det mélrelaterade systemet var lagst
betyget "Godkand” pa 90 procent av kurserna i studieplanen. Toppbetyg definieras som ett
genomsnittbetyg pa minst 4,7, respektive ett meritvarde pa minst 18,0 poang.

| det relativa betygssystemet anvandes centrala prov for att forankra betygen pa
skolniva. Andelen elever med absoluta toppbetyg lag déarfor pa en konstant lag
niva, och bestod bara av ett fatal elever pa yrkesinriktade linjer och omkring
tva procent av eleverna pa teoretiska linjer. Under de sista aren med sifferbetyg
— vilka kunde vara antingen relativa eller absoluta — kan en viss 6kning av an-
delen elever med toppbetyg fran teoretiska linjer urskiljas. | samband med be-
tygsreformen skedde dock en kraftig 6kning av andelen med toppbetyg pa
framforallt studieforberedande program. | slutet av perioden hade 4 procent av
eleverna pa yrkesprogrammen och 17 procent av eleverna pa studiefor-
beredande program absoluta toppbetyg. Betygsskillnaderna har déarmed o6kat
mer pa gymnasiet an i grundskolan, och da framférallt pa studieférberedande
program.

Sammanfattningsvis har spridningen i kognitiva formagor inte forandrats
namnvart éver tiden vid varken 13 eller 18 ars alder. Utvecklingen skiljer sig
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dock nagot for olika typer av formagor. Det finns vissa tendenser till 6kande
skillnader av elevernas verbala férmagor, medan spridningen i logiskt tankande
har sjunkit for framforallt 13-aringar. De sma forandringar som kan skonjas
avser nastan uteslutande den nedre delen av resultatférdelningen.

Till skillnad fran mer objektiva matt pa elevernas prestationer har betygs-
spridningen Okat markant, framforallt efter inférandet av det malrelaterade
betygssystemet. Det galler sdval pa grundskolan som pa gymnasiet. Skillna-
derna har okat i alla delar av fordelningen, och saval andelen av eleverna som
saknar behdrighet till nésta utbildningsniva som andelen med toppbetyg har
tilltagit. Den skilda utvecklingen av spridningen i kognitiva formagor och
betyg tyder aterigen pa problem med betygsinflation, framforallt i det
malrelaterade betygssystemet.

7.1.2.2 Familjebakgrund

Skolan ska verka for att utjamna livschanser och ge barn med olika familje-
bakgrund samma mojligheter att uppna sin potential. Samtidigt rader delade
uppfattningar om hur skolan ska utformas for att bli mer likvardig. | de flesta
skolsystem spelar dock familjebakgrunden en avgérande roll for elevernas
skolresultat (se t.ex. OECD, 2010). Vad som ar en rimlig eller 6nskvard niva pa
detta samband ar heller inte véldefinierat. En viktig fraga ar dock hur skolans
likvardighet har utvecklats sedan 1990-talets skolreformer.

Ett flertal rapporter har analyserat betydelsen av familjebakgrund for skol-
resultaten under de senaste 25 aren (Bjorklund m.fl., 2003; Bohlmark och
Holmlund, 2012; Fredriksson och Vlachos, 2011; Gustafsson och Yang
Hansen, 2009; Skolverket, 2006 och 2012a). Slutsatserna ar dock inte helt en-
tydiga, delvis beroende pa skillnader i analysmetod och datamaterial. 1 vissa
undersokningar tycks betydelsen av familjebakgrund ha minskat éver tiden, i
andra syns ingen markbar forandring, medan ytterligare nagra studier finner att
familjebakgrunden har okar i betydelse. Vi kommer i det hédr avsnittet att
anvanda olika metoder och datakallor for att beskriva hur familjebakgrunden
har samvarierat med elevresultaten sedan slutet av 1980-talet.

Det finns tva huvudsakliga ansatser for att méata betydelsen av familje-
bakgrund for elevernas skolresultat. Den vanligaste metoden ar att studera hur
olika matt pa familjebakgrund — sdsom foraldrarnas utbildning eller inkomst —
samvarierar med elevresultaten. Om sambanden ¢kar (minskar) 6ver tid, tolkas
det som om betydelsen av familjebakgrund har 6kat (minskat). Den andra
metoden undersoker hur elevresultaten for syskon i samma familj samvarierar
(s kallade syskonkorrelationer). Om skolresultaten for syskon blir mer lika
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(olika) varandra, tolkas det som tecken pa att familjen spelar en storre (mindre)
roll for elevresultaten.

Bada ansatserna har sina styrkor och svagheter. Fordelen med att studera
métbara indikatorer pa familjebakgrund &r att uppgifterna ar lattillgangliga i
manga datamaterial och att resultaten ar relativt enkla att forsta. Ett problem ar
att innebérden av familjeindikatorerna kan variera Over tiden. Elever med
hogskoleutbildade foréldrar var exempelvis en (positivt) selekterad grupp i
slutet av 1980-talet, medan dessa elever & mer vanligt forekommande idag.
Om resultatskillnader mellan elever med lag- respektive hoguthildade foraldrar
exempelvis 6kar med tiden, ar det darfor svart att avgéra om det beror pa att
familjebakgrunden har 6kat i betydelse eller om sammansattningen av elev-
grupperna har forandrats. Ett annat problem ar att kvaliteten pa familje-
variablerna kan variera 6ver tiden, bade vad géller uppgifternas detaljrikedom
och forekomsten av mitfel. | de flesta fall forbattras kvaliteten pa uppgifterna
med tiden, vilket gor att familjeindikatorerna kan komma att férklara alltmer av
elevresultaten utan att betydelsen av familjebakgrund har 6kat.

Fordelen med att studera skolresultaten for syskon ar att man inte ar be-
roende av métbara familjeindikatorer. Darmed ar jamforbarheten av enskilda
familjefaktorer Gver tiden inte relevant. Syskonstudier ar dock kansliga for
kvaliteten pd uppgifterna av elevernas skolresultat, bade vad géller detalj-
rikedom och maétfel. Om elevernas skolresultat mats med storre precision dver
tiden kommer syskons resultat att framstd som mer lika varandra utan att
familjebakgrunden har blivit mer véasentlig. Ett annat problem &r att syskon-
analyser av naturliga skal begrénsas till elever som har syskon och att de kréver
datamaterial med information om biologisk koppling mellan individer.

| det har avsnittet kommer vi att studera bade hur mycket av skolresultaten
som kan forklaras av olika matt pa familjebakgrund och i vilken utstrackning
skolresultaten samvarierar for syskon i samma familj. FOr att belysa hur
elevernas matbara familjebakgrund samvarierar med studieresultat har vi tagit
fram tva olika indikatorer; hogutbildade foraldrar samt foraldrar med hog in-
komst. Ambitionen har varit att skapa matt som dels speglar elevernas mer
langsiktiga uppvaxtmiljo, dels tar hansyn till den allmanna utvecklingen av
utbildningsdeltagande och inkomster i befolkningen.

Foraldrarnas socioekonomiska stéllning varierar ofta dver livscykeln och vi
anvander darfor deras utbildningslangd och inkomster vid 35-45 ars alder.
Detta ar speciellt viktigt for inkomstmatten och medfor att tillfalliga
inkomstbortfall i samband med exempelvis fordldraledighet eller arbetsléshet
far mindre genomslag. De forandringar som skett i utbildningssystemet och pa
arbetsmarknaden beaktas genom att rangordna foéréldrarnas utbildning och
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inkomst i forhallande till personer med samma fodelsear och kon.
Hogutbildade foréaldrar definieras sedan som att minst en foralder tillhér de 25
procent av befolkningen (med samma fodelsedr och kon) som har de langsta ut-
bildningarna. Foraldrar med hog inkomst bestar pa motsvarande satt av familjer
dar minst en foralder tillnér de 25 procent av befolkningen med de hdgsta in-
komsterna (med samma fodelsear och kon).

Figur 7.14 baseras pa UGU-undersokningen och visar skillnaden i olika re-
sultatmatt for elever med hogutbildade foréaldrar i forhallande till Gvriga elever.
Elever med hogutbildade foréldrar har inte ovantat mycket béattre skolresultat
an ovriga elever. Skillnaden for olika resultatmatt ligger mellan 0,60 och 0,70
SD. Sett dver en langre tidsperiod sker inga dramatiska forandringar i be-
tydelsen av foraldrarnas uthildning for elevernas resultat. For sista arskullen ser
vi dock Okade skillnader for betyg och dmnesprov, medan foréldrarnas ut-
bildning har nagot mindre inverkan pa elevernas kognitiva formagor. Mojligen
hanger dessa forandringar ihop med det forandrade betygssystemet, nagot som
vi studerar mer i detalj nedan.
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Figur 7.14 Skillnaden i skolresultat mellan elever med hég- respektive
lagutbildade foraldrar

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i olika resultatmatt mellan elever med hégutbildade
respektive lagutbildade foraldrar. Hogutbildade foraldrar definieras som att minst en foralder till-
hor de 25 procent av befolkningen (med samma fodelsedr och kdn) som har de langsta utbild-
ningarna, medan 6vriga betraktas som lagutbildade foraldrar. Alla resultatmatt har normerats per
fodelseér. Uppgifter om kognitiv férmaga i Ak 6 saknas for elever fodda 1987.

Utvecklingen av skolresultaten for elever med hog familjeinkomst i forhallande
till 6vriga elever har ett liknande ménster som skillnaderna med avseende pa
foraldrarnas utbildning, se Figur 7.15. Sett 6ver hela tidsperioden ligger skill-
naden relativt stabilt, men det sker en viss uppgang vad galler betydelsen av
foraldrarnas inkomst for betyg och amnesprov for den sista arskullen. For
elevernas kognitiva forméga i Ak 6 avtar istéllet familjeinkomsten i betydelse i
slutet av perioden.
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Figur 7.15 Skillnader i skolresultat mellan elever som har foréldrar med hog
respektive lag inkomst

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i olika resultatmatt mellan elever som har foraldrar
med hog respektive 1ag inkomst. Foraldrar med hog inkomst definieras som att minst en foralder
tillnor de 25 procent av befolkningen (med samma fodelsedr och kon) som har de hogsta
inkomsterna, medan Gvriga betraktas som foraldrar med lag inkomst. Alla resultatmatt har
normerats per fodelsedr. Uppgifter om kognitiv forméga i Ak 6 saknas for elever fédda 1987.

For att battre kunna avgoéra nar i tiden som eventuella forandringar i betydelsen
av elevernas familjebakgrund uppkommer, visar Figur 7.16 skillnader i grund-
skolebetyg i karnamnen med avseende pa foraldrarnas utbildning och inkomst.
Betydelsen av foréldrarnas utbildning och inkomst ligger relativt konstant
under det relativa betygssystemet. Vid bytet av betygssystem forsamras fa-
miljebakgrundens forklaringsvarde. Foréldrarnas utbildning verkar darefter inte
forandras i betydelse for elevernas resultat, &ven om en viss nedgang kan
skonjas. Familjeinkomsten tycks daremot bli viktigare for elevernas grund-
skoleresultat.
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Figur 7.16 Skillnader i betyg i karnamnen i Ak 9 fér elever med olika
familjebakgrund

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i grundskolebetyg i kdrndmnen mellan elever som har
olika familjebakgrund. Linjen for foréldrarnas utbildning anger betygsskillnaden mellan elever
med hogutbildade respektive lagutbildade foraldrar, medan linjen for foraldrarnas inkomst visar
skillnaden mellan elever med hog respektive 1ag inkomst. Hoguthildade foraldrar definieras som
att minst en foralder tillhor de 25 procent av befolkningen (med samma fodelsear och kén) med
de langsta utbildningarna, medan 6vriga betraktas som lagutbildade foréldrar. Féraldrar med hog
inkomst definieras som att minst en foréalder tillhér de 25 procent av befolkningen (med samma
fodelsedr och kon) med de hogsta inkomsterna vid aldrarna 35-45 &r, medan 6vriga betraktas
som foraldrar med Iag inkomst. Betygen har normerats per avgangsar. Den lodrata linjen anger
inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan.

Tidigare rapporter har néstan uteslutande behandlat betydelsen av familje-
bakgrund pa grundskolan. I kélvattnet av 1990-talets skolreformer foljde dock
flera gymnasiereformer som bland annat ledde till att andelen utan slutbetyg
Okade kraftigt. Darfor ar det sérskilt intressant att undersoka vilken roll
familjebakgrunden har spelat fér gymnasieresultaten under en langre period.
Figur 7.17 visar hur mycket av gymnasiebetyget i svenska som kan forklaras av
olika matt pa elevernas bakgrund. Bade foraldrarnas utbildning och inkomst
blev viktigare for eleverna betyg i samband med gymnasiereformerna vid
mitten av 1990-talet. Efter bytet av betygssystem har dock sambanden legat
relativt konstanta. Mojligen Okar betydelsen av foréldrarnas inkomst svagt
under slutet av perioden.
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Figur 7.17 Skillnader i gymnasiebetyg i svenska for elever med olika
familjebakgrund

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i gymnasiebetyg i svenska mellan elever som har olika
familjebakgrund. Linjen for fordldrarnas utbildning anger betygsskillnaden mellan elever med
hogutbildade respektive lagutbildade foraldrar, medan linjen for foraldrarnas inkomst visar
skillnaden mellan elever med hog respektive 1ag inkomst. Hoguthildade foraldrar definieras som
att minst en foralder tillhor de 25 procent av befolkningen (med samma fodelsedr och kon) som
har de langsta utbildningarna, medan Gvriga betraktas som lagutbildade foraldrar. Foraldrar med
hoég inkomst definieras som att minst en forélder tillhdr de 25 procent av befolkningen (med
samma fodelsedr och kén) som har de hogsta inkomsterna vid &ldrarna 35-45 &r, medan évriga
betraktas som foraldrar med g inkomst. Betygen har normerats per avgangsar. Den lodrata
linjen anger inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Fragan ar om det nagot dkande sambandet mellan framforallt foraldrarnas in-
komst och elevernas resultat beror pa att familjeinkomsten blivit viktigare for
skolresultaten, eller om det snarare & sammansattningen av grupperna som har
forandrats. | kapitel 5 visar vi att inkomstspridningen har okat patagligt under
perioden. Det innebédr exempelvis att de 25 procent av befolkningen med de
hogsta inkomsterna tjanar relativt mer idag an tidigare, vilket kan paverka
skillnaderna i skolresultat for elever med rika respektive fattiga foraldrar.

Som komplement till analyserna av elevernas métbara familjebakgrund
undersoker vi ocksa hur skolresultaten for syskon i samma familj har utvecklats
under perioden. Figur 7.18 visar hur mycket av grundskolebetygen som kan
forklaras av familjen dels for alla &mnen, dels for kdrndmnen. Over hélften av
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variationen i grundskolebetyg kan hanféras till elevernas familj. Samvariatio-
nen i syskons betyg minskar nagot vid 6vergangen till det mal- och kunskaps-
relaterade betygssystemet, men i évrigt finns ingen tydlig trend i betydelsen av
familjen.
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Figur 7.18 Andel av variationen i betyg i Ak 9 som kan férklaras av familjen

Not: Figuren visar syskonkorrelationer i olika &mnesbetyg i Ak 9. Analysen begrénsas till syskon
fodda hogst tre ar ifrdn varandra. Den lodrata linjen anger inforandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan.

Figur 7.19 visar istallet samvariationen i syskons gymnasiebetyg, dels for alla
amnen, dels for svenska. Familjen kan inte forklara lika mycket av betygsskill-
naderna pa gymnasiet som i grundskolan, troligen beroende pa skillnader i sys-
kons val av studieinriktning. | borjan av perioden ligger syskonkorrelationerna
relativt konstant, men under aren fére och efter bytet av betygssystem okar de i
styrka. Vi tror att det delvis beror pa att samvariationen mellan syskon under
denna period baseras pa betyg fran olika system. Eftersom nivan pa fa-
miljeeffekterna ar nagot olika fore respektive efter bytet av betygssystem sker
en gradvis anpassning av sambanden. Den hdgre nivan pa syskonkorrelatio-
nerna i den senare delen av perioden beror antagligen pa att studieinrikt-
ningarna pa programgymnasiet blivit mer likformiga. Betydelsen av familjen
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for elevernas gymnasiebetyg ligger sedan relativt konstant under resten av
perioden.
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Figur 7.19 Andel av variationen i gymnasiebetyg som kan forklaras av familjen

Not: Figuren visar syskonkorrelationer i olika &mnesbetyg pa gymnasiet. Analysen begransas till
syskon fodda hogst tre ar ifrn varandra. Den lodrata linjen anger inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Sammanfattningsvis spelar familjebakgrunden alltjamt en viktig roll for
elevernas skolresultat. Det finns tendenser till att foréldrarnas inkomst har ¢kat
nagot i betydelse sedan mitten av 1990-talet, framfor allt for betygen i grund-
skolan. Dé&remot tycks foraldrarnas utbildning inte ha blivit viktigare for skol-
resultaten. Vi tror att huvudorsaken till den svaga trend som uppmaéts for
foraldrarnas inkomst ar att mattet har andrat innebord Gver tiden. Vi baserar
denna slutsats pa att syskonkorrelationerna i grundskolebetyg inte uppvisar
nagon tydlig trend. | gymnasieskolan finns daremot en tendens till att
familjebakgrunden blir mer betydelsefull i samband med gymnasiereformerna,
mojligen beroende pa svarigheten att jamfora resultat for syskon i olika
skolsystem. Var slutsats ar darfor att 1990-talets skolreformer inte tycks ha
okat betydelsen av elevernas familjebakgrund pa grundskolan, medan familjen
kan ha kommit att spela en nagot viktigare roll for gymnasiebetygen.
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7.1.2.3 Skillnader mellan flickor och pojkar

| det hér avsnittet dokumenteras resultatskillnader mellan pojkar och flickor.
Den inledande analysen baseras pa UGU-undersokningen som innehaller flera
matt p& skolresultat under en lang tidsperiod; kognitiva formégor i Ak 6,
amnesprov i Ak 9 (eller Ak 8) samt slutbetyg i kdrndmnen i Ak 9. Darmed kan
vi jamfora resultatutvecklingen dels vid olika aldrar, dels med prov som har
olika betydelse for den fortsatta utbildningskarriéren.

Figur 7.20 visar skillnader i skolresultat mellan flickor och pojkar. Flickor
har genomgaende battre prestationer &n pojkar, men bade nivan och trenderna
varierar kraftigt for olika resultatmatt. Det ar minst skillnad i flickors och
pojkars kognitiva férmégor i Ak 6, och den inledande blygsamma resultat-
avvikelsen forsvinner helt for elever fodda 1977 eller senare. Skillnaden i
amneskunskaper i Ak 9 mellan kdnen &r nagot stdrre och tilltar dessutom
relativt kraftigt under hela perioden. Differensen mellan flickor och pojkar ar
storst vad galler slutbetyg fran grundskolan, men konsskillnaderna avtar under
perioden.**

114 skillnaderna i ojusterade betyg &r relativt konstant under perioden (visas inte) och minsk-
ningen av skillnaderna i normerade betyg beror delvis pd att spridningen i betyg har okat 6ver
perioden.
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Figur 7.20 Kdnsskillnader i skolresultat

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i olika resultatmatt mellan flickor och pojkar. Alla
resultatmétt har normerats per fodelseér. Uppgifter om kognitiv forméga i Ak 6 saknas for elever
fodda 1987.

En intressant observation ar att kénsskillnaderna i betyg respektive amnesprov
tycks nérma sig varandra Gver perioden, vilket antyder att elevernas amnes-
kunskaper har kommit att utgora en allt viktigare grund for betygsattningen. En
mer allman slutsats ar att valet av resultatmatt verkar vara avgorande for saval
nivan pa skillnaderna mellan flickor och pojkar, som for utvecklingen Gver
tiden.

Figur 7.21 ger en fordjupad bild av konsskillnaderna i genomsnittsbetyg pa
grundskolan och i gymnasiet. En del av de minskade betygsskillnaderna mellan
flickor och pojkar i grundskolan, som vi fann ovan, tycks uppsta i samband
med inférandet av det malrelaterade betygssystemet. Inom varje betygssystem
sker inga patagliga forandringar av betygsgapet mellan konen. P4 gymnasiet
var betygsskillnaderna mellan flickor och pojkar inledningsvis mindre an pa
grundskolan. Betygsskillnaderna har dock tilltagit med tiden, mojligen
beroende pa att gymnasieprogrammen har fatt ett storre teoretiskt innehall.
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Figur 7.21 Konsskillnader i genomsnittsbetyg p& grundskolan och pa gymnasiet

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i genomsnittsbetyg mellan flickor och pojkar i grund-
skolan respektive pa gymnasiet. Betygen har normerats per fodelsedr. De lodrata linjerna anger
inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet i grundskolan respektive pa gym-
nasiet.

7.1.2.4 Skillnader mellan svenskfédda och utlandsfodda elever

| det har avsnittet kommer vi belysa skillnaderna i studieresultat mellan elever
fodda i Sverige eller utomlands. Inledningsvis beskriver vi utvecklingen med
hjalp av UGU-undersokningen. Den forsta grafen i Figur 7.22 visar skillnader i
olika resultatmatt for elever med olika ursprung. Infodda elever har inte ovantat
betydligt battre skolresultat an elever fédda utomlands, och skillnaderna mellan
grupperna tycks ha tilltagit dver tiden. Framforallt har utrikes fodda elever
samre kognitiva formagor i Ak 6 an svenskfédda elever. Infédda elever har
ocksé betydligt battre dmneskunskaper och betyg i Ak 9 &n elever fodda
utomlands. Skillnaderna ar dock mindre i Ak 9 an i Ak 6, vilket skulle kunna
tyda pa att skolan lyckats kompensera for utrikesfodda elevers samre
utgangslage. En annan mojlighet ar att kunskapstillvaxten avtar med tiden som
eleverna har haft mojlighet att ga i (den svenska) skolan.

164 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



Verklig Justerad

0,04 0,04

=] e
[+ ©
£ £
= =
w (%]
Orranneans < °
20,8
.
N S 1,04
T T T T T T T T T T
1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990
Fodelsear Fodelsedr
------- O Forméga, Ak6  ——eo—= Amnesprov, Ak9 ——e—— Betyg, Ak 9

Figur 7.22 Skillnader i skolresultat mellan svenskfédda och utrikesfédda elever,
med och utan justering fér elevgruppernas sammanséttning

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i olika resultatmétt mellan svenskfodda och utlands-
fodda elever, med och utan justering for elevgruppernas sammanséttning. Den vénstra figuren
visar verkliga betygsskillnader, medan den hdgra figuren visar justerade betygsskillnader nér
hansyn tagits till sammansdttningen av gruppen utrikesfodda elever. Justeringen av betygs-
skillnaderna gors genom att skapa vikter for kombinationen av kén (2 grupper), fodelseland (24
grupper) samt alder vid ankomsten (8 grupper). Alla resultatmétt har normerats per fodelsedr.
Uppgifter om kognitiv forméga i Ak 6 saknas for elever fodda 1987.

En majlig forklaring till de nagot dkande skillnaderna i skolresultat mellan ut-
rikes fodda och svenskfodda elever kan vara att sammanséttningen av gruppen
utlandsfédda har férandrats. Under perioden 1970-1985 skedde en forskjutning
fran arbetskraftsinvandring till flykting- och anhériginvandring. | samband med
kriget i forna Jugoslavien okade ocksd migrantstrommarna kraftigt. De
utlandsfoddas ursprungsléander har dessutom véxlat under perioden, med stora
skillnader i landernas ekonomiska utveckling samt utbyggnad och kvalitet pa
utbildningsvasendet. Aven elevernas &lder vid ankomsten har varierat.

Ett satt att forsOka beakta fordndringar i sammansdttningen av gruppen
utrikesfodda elever, &r att ge alla personer i en viss demografisk grupp samma
vikt under hela studieperioden. Om det exempelvis kommer ovanligt manga
elever fran samma land under ett visst ar, kommer dessa elevers betyg att viktas
ner nar genomsnittsresultaten for hela gruppen utlandsfédda personer beréknas.
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Pa samma satt kommer elever som invandrar till Sverige under ar da ovanligt
fa personer fran ursprungslandet anlander att ges hogre vikt. Vi kan pa detta
sétt att ta hansyn till fluktuationerna i elevernas ursprungslander, invandrings-
alder samt kon. ™

Den andra grafen i Figur 7.22 visar skolresultaten nér vi tagit hansyn till
demografiska forandringar bland utrikesfodda elever. | bdrjan av perioden
presterade utlandsfodda betydligt béttre dn vad denna elevgrupp gjorde under
senare ar. Trots att vi har kunnat konstanthalla vissa demografiska egenskaper
Gver tiden, tror vi anda att det i huvudsak beror pa att utrikes fodda elever
inledningsvis hade relativt sett battre forutsdttningar an senare invandrings-
grupper. Fran och med personer fédda 1972 minskar skillnaderna i skolresultat
mellan svensk- och utrikesfodda elever, for att sedan plana ut under senare
delen av perioden. En orsak till de nagot forsamrade prestationerna hos utrikes-
fodda elever tycks darmed bero pa att gruppens sammanséattning forandrats.

En viktig orsak till att barn fddda utomlands i aliménhet klarar sig betydligt
samre i skolan &n infodda, ar att manga anlander till Sverige efter skolstarten.
De har darfor inte har haft samma mojligheter att ga i svensk skola som andra
barn. Figur 7.23 visar betyg i karnamnen i Ak 9 for utrikesfodda elever som
kommit till Sverige fore respektive efter skolstarten. Nyanlédnda elever har
betydligt samre skolresultat &n utlandsfodda elever som varit i landet en langre
tid. Betygen for nyanlanda elever tycks dessutom sjunka patagligt i bérjan av
2000-talet. Det beror dock huvudsakligen pa forandringar av gruppens
sammanséttning, och nér vi tar hansyn till skillnader i kén, ursprungsland samt
alder vid ankomsten (se kurvan ”"Mer &n sju ar, justerad”) ar nedgangen be-
tydligt mer blygsam. Istallet framtrader en bild av langsamt fallande skol-
resultat for nyanlanda elever under stérre delen av 1990-talet. Sett dver hela
perioden ar betygsnedgangen for dessa elever relativt betydande.

115 Egr varje &r skapar vi vikter for kombinationen av kén (2 grupper), fédelseland (24 grupper)
samt alder vid ankomsten (8 grupper). Bara elevgrupper som finns representerade alla ar inklude-
ras i analysen, vilket gor att vi utesluter ungefar 10 procent av de utrikesfodda eleverna.
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Figur 7.23 Betyg i Ak 9 for utrikesfodda elever, uppdelat pa &lder vid
ankomsten

Not: Figuren visar genomsnittlig skillnad i grundskolebetyg i kdrndmnen for elever foddda utom-
lands, uppdelat pa alder vid ankomsten. Den streckade linjen visar verkliga betygsskillnader,
medan den heldragna linjen visar justerade betygsskillnader ndr hdnsyn tagits till samman-
sdttningen av gruppen nyanlédnda elever. Justeringen av betygsskillnaderna gors genom att skapa
vikter for kombinationen av kon (2 grupper), fodelseland (24 grupper) samt alder vid ankomsten
(8 grupper). Betygen har normerats per fodelseér. Den lodréta linjen anger inforandet av det méal-
och kunskapsrelaterade betygssystemet pa grundskolan.

7.2 Tidiga skolmisslyckanden och senare utfall

| kapitel 6 visade vi att elevernas kunskaper har sjunkit kraftigt under en langre
period. Betygsutvecklingen har dock gatt i motsatt riktning, med stigande betyg
sedan mitten av 1990-talet. Det innebéar att elever med ett visst betyg idag
rimligen har samre kunskaper an elever med samma betyg for 10-15 ar sedan.
Eftersom det troligen ar kunskaperna — snarare an betygen — som ar har storst
betydelse for hur elever klarar sig igenom skolsystemet och ut pa
arbetsmarknaden, finns risken att framforallt elever med laga betyg far allt
svarare att klara sin skolgang eller att hitta arbete. Utvarderingar av
forlangningen av yrkesprogrammen och inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet tyder dessutom pa att reformerna slagit
hardast mot studiesvaga elever (Bjorklund m.fl. 2010; Hall, 2012), med en
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Okning av andelen med ofullstandiga gymnasiestudier som foljd. Det tenderar
att forvarra situationen for dessa elever ytterligare.

Det hér avsnittet beskriver hur elever med olika tidigare skolresultat klarar
sina fortsatta studier och intradet pd arbetsmarknaden.™® Fokus ligger pa att
dokumentera hur skillnaderna mellan elever med olika studiebakgrund har
forandrats sedan 1990-talets skolreformer. For att beskriva utvecklingen for
elever i olika delar av kunskapsfordelningen, har vi valt att dela upp eleverna i
tre jamnstora grupper utifran deras tidigare skolresultat (kognitiva formagor i
Ak 6 respektive genomsnittshetyg i Ak 9); de svagaste eleverna, medeleleverna
och de starkaste eleverna.

Figur 7.24 visar genomsnittliga betyg i kdrndamnen i Ak 9 for elever med
olika kognitiva formagor i Ak 6."" Tidigare studieprestationer kan forutsaga
framtida resultat med mycket god precision. Sambanden &r starka under hela
perioden, aven om det finns en svag tendens till att skillnaderna minskar efter
hand. Det kan antingen bero pa att kommuner och skolor har omférdelat resur-
ser fran starka till svagare elever eller att betygsattningen har blivit mer kom-
pensatorisk. Under hela perioden &r det dock tydligt att elever som tidigt har
det svart i skolan riskerar att fa problem &ven senare.

Eftersom kognitiva formagor i Ak 6 och betyg i Ak 9 &r starkt relaterade,
kan man ocksé anvénda betyg i Ak 9 som métt p tidigare studieprestationer.
Informationen om slutbetyg fran grundskolan &r dessutom heltackande for
perioden 1988-2010, och vi kommer darfor att basera den fortsatta be-
skrivningen pé& genomsnittliga betyg i Ak 9. P4 samma satt som foér kognitiva
formagor delar vi upp eleverna i tre lika stora grupper; elever med de svagaste
betygen, elever med medelbetyg och elever med de starkaste betygen.

116 Notera att vi bara kommer att beskriva sambanden och resultaten ska inte tolkas som orsaks-
samband.
117 Bilden férandras inte ndmnvart om vi anvander &mnesprov i Ak 9 som utfallsmatt istllet.
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Figur 7.24 Betyg i karnamnen i Ak 9, uppdelat pa kognitiv formaga i Ak 6

Not: Figuren visar genomsnittliga betyg i kdrndmnen i Ak 9, fér den tredjedelen av eleverna med
de samsta kognitiva férmagorna i Ak 6, tredjedelen med medelférmégor, samt tredjedelen med
de basta férmagorna. Betygen i Ak 9 har normerats &rsvis.

Figur 7.25 visar andel som borjar pa gymnasiet fore 19 ars alder, uppdelat pa
betyg fran grundskolan. | princip alla elever med hdga grundskolebetyg bérjar
pa gymnasiet under hela perioden. Inledningsvis avstod dock drygt 15 procent
av eleverna med svaga grundskolebetyg fran att lasa pa gymnasiet. Det ar
ocksa i denna grupp som okningen av gymnasiedeltagandet ar som kraftigast
under de forsta aren pa 1990-talet. Darefter fortsatter i stort sett alla elever pa
gymnasieskolan.
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Figur 7.25 Andel som bdrjar pd gymnasiet, uppdelat pa olika grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen av en fodelsekohort som registrerats pa gymnasieskolans forsta ar
fore 19 ars alder, for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskolebetygen, tredjedelen
med medelbetyg, samt tredjedelen med de bdsta betygen. Den lodréta linjen anger inférandet av
det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pd gymnasiet.

Tidigare skolresultat ar avgorande for gymnasieelevernas studieinriktning,
vilket framgar av Figur 7.26. Nio av tio elever med higa grundskolebetyg gar
en studieférberedande gymnasieinriktning. Motsvarande andel for elever med
medelbetyg ar 50-60 procent. Bara tva av tio elever med laga betyg fran grund-
skolan gar en teoretisk linje eller studieférberedande program. Skillnaderna kan
forklaras av bade elevernas uthildningsval och platsbegransningar pa teoretiska
inriktningar. Aven om sambanden mellan grundskolebetyg och utbildnings-
inriktning ar robusta, sker en viss okning av andelen elever pa studie-
forberedande linjer/program bland elever med medel- eller svaga betyg under
perioden. Majligen beror det pa att skillnaderna mellan olika typer av program
minskade vid inforandet av programgymnasiet.
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Figur 7.26 Andel av gymnasienyborjare som laser teoretisk linje/program,
uppdelat pa grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen gymnasienyborjare som registrerats pa teoretiska/studieforberedande
linjer/program pa gymnasiet, for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskolebetygen,
tredjedelen med medelbetyg, samt tredjedelen med de bésta betygen. Den lodréta linjen anger
inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Som vi visat i Kapitel 6 6kade andelen elever med ofullstandiga betyg fran
gymnasiet under 1990-talet. Figur 7.27 visar dock att risken att ldamna gymna-
sieskolan utan slutbetyg ar ojamnt fordelad mellan elever med olika grund-
skolebetyg. Farre &n 10 procent av elever med héga grundskolebetyg har oav-
slutade gymnasiestudier. Bland de med medelbetyg saknade ungefar var tionde
elev avgangsbetyg frdn gymnasiet i borjan av perioden. | samband med in-
forandet av det malrelaterade betygssystemet ckade andelen utan slutbetyg
bland dessa elever med 5 procentenheter, och ligger sedan runt 10-20 procent
under resten av perioden.

For elever med laga grundskolebetyg har utvecklingen varit mer dramatisk.
| borjan av perioden saknade lite drygt var femte elev avgangsbetyg fran gym-
nasieskolan. | samband med inférandet av programgymnasiet ¢kade dock
risken for oavslutade gymnasiestudier nagot. Det var dock framforallt nar det
malrelaterade betygssystemet infordes som andelen utan slutbetyg fran
gymnasiet skot i hojden. Fran ett ar till nasta okade andelen med oavslutade
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studier med 10 procentenheter. De ofullstandiga gymnasiestudierna Okade
sedan under de efterfoljande aren, vilket till viss del sammanfaller med
inforandet av behdrighetskrav pa gymnasiet. Under vissa ar saknade mer &n
halften av lagpresterande elever slutbetyg fran gymnasiet, medan andelen sjonk
nagot i slutet av perioden. Andelen med ofullstandiga gymnasiestudier ligger
dock alltjamt pa strax under 50 procent for dessa elever. Nastan hela upp-
gangen i andelen utan slutbetyg fran gymnasiet ar darmed koncentrerad till
gruppen studiesvaga elever.
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Figur 7.27 Andel av gymnasienyborjare som inte avslutar gymnasiet, uppdelat
pa grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen gymnasieelever som pabdrjar men inte avslutar sina gymnasiestudier
fore 21 ars alder, for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskolebetygen, tredjedelen
med medelbetyg, samt tredjedelen med de bdsta betygen. Den lodréata linjen anger inférandet av
det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Det ar inte bara andelen utan slutbetyg som ¢kat under perioden, aven studie-
tiden for de som avlutar har blivit langre. Det galler dock enbart for elever med
svaga grundskolebetyg, vilket framgar av Figur 7.28. | borjan av perioden tog
omkring 12 procent av avgangna fran gymnasiet langre tid pa sig an normalt. |
samband med forlangningen av yrkesprogrammen Okade andelen med sent
gymnasieavslut bland studiesvaga elever, en utveckling som sedan fortsatt
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under efterféljande &r."'® Som mest tog en av fyra elever langre tid pa sig att
avsluta sina gymnasiestudier an avsett. Samtidigt var det bara varannan elev
med laga grundskolebetyg som avslutade gymnasiet Gverhuvudtaget, vilket
innebdr att farre an 40 procent av gymnasienybdérjarna avslutade sin utbildning
i tid.
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Figur 7.28 Andel som avslutar gymnasiestudierna senare an forvantat,
uppdelat pa grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen avgangna fran gymnasiet som avslutar studierna senare an forvantat,
for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskolebetygen, tredjedelen med medelbetyg,
samt tredjedelen med de bésta betygen. Den lodréta linjen anger inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

| kapitel 6 visade vi att manga elever som saknar slutbetyg fran gymnasiet anda
tycks delta i stora delar av utbildningen. Eftersom 6kningen av ofullstdndiga
gymnasiestudier &r koncentrerad till studiesvaga elever, &r det sarskilt
intressant att undersoka hur andelen som varit registrerade pa gymnasiet under
en langre period har utvecklats for dessa elever. Precis som tidigare antar vi att
elever som avslutat minst en 2-arig gymnasieutbildning, eller som har varit
registrerad pa gymnasieskolan under hostterminen ar 3, har studerat minst tva
ar pa gymnasiet.

118 Nedgangen i andelen med sent gymnasieavslut under det sista dret med normbaserade betyg
beror antagligen pa att tillforlitliga uppgifter om val av studieinriktning saknas for detta ar.
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Figur 7.29 visar andel av en arskull som last minst tva ar pa gymnasiet.
Nasta alla elever med medelgoda eller hdga betyg studerar pa gymnasiet i
minst tva ar. Den nagot okande andelen med ofullstindiga gymnasiestudier
bland dessa elever — i samband med inférandet av det nya betygssystemet — har
ingen motsvarighet i detta matt pa gymnasiedeltagande. Andelen studiesvaga
elever som last minst tva ar pa gymnasiet ar betydligt mindre an for andra
grupper. | bérjan av perioden 6kar dock andelen kraftigt, vilket &r en foljd av
det 6kande inflodet till gymnasiet. Det sker sedan en viss avmattning, vilket
sammanfaller med inférandet av programgymnasiet.
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Figur 7.29 Andel av en arskull som studerat minst tva ar pa gymnasiet,
uppdelat pa grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen av en fodelsekohort som last minst tva ar pd gymnasiet, for den
tredjedelen av eleverna med de sdmsta grundskolebetygen, tredjedelen med medelbetyg, samt
tredjedelen med de basta betygen. Elever antas ha genomgatt minst tva ars gymnasiestudier om
de erhallit slutbetyg frdn minst en 2-arig gymnasieutbildning, eller har varit registrerade pa det
tredje gymnasiearet. Den lodréta linjen anger inférandet av det mél- och kunskapsrelaterade
betygssystemet p& gymnasiet.

Vad som &r speciellt intressant att notera ar att andelen med minst tva ars
gymnasiestudier inte paverkas namnvart av inférandet av det malrelaterade
betygssystemet. Under de efterfoljande aren sjunker andelen som last minst tva
ar pa gymnasiet, for att sedan aterhamta sig i slutet av perioden. Majligen
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hanger nedgangen ihop med inforandet av strangare behorighetskrav till
gymnasiet. Sammantaget tycks konsekvenserna av 1990-talets gymnasie-
reformer for 2-ariga gymnasiestudier inte alls vara lika dramatiska som for
andelen som saknar slutbetyg. Det tyder pa att flertalet elever utan slutbetyg
fullfoljer stora delar av utbildningen.

Om andelen av de lagpresterande eleverna som faktiskt gar pa gymnasiet
inte har forandrats sa mycket i samband med gymnasiereformerna sa borde inte
heller deras kunskaper ha forsamrats. Figur 7.30 visar genomsnittlig kognitiv
formaga vid 18 ars alder for pojkar med olika betyg fran grundskolan. Precis
som for skolresultaten i Ak 6 och Ak 9, s& & sambanden mellan tidigare och
senare resultat mycket starka. Lagpresterande elever pa grundskolan har i
genomsnitt betydligt lagre kognitiva formagor vid 18 ars alder an medel- och
hogpresterande elever.
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Figur 7.30 Kognitiv formaga vid 18 ars alder for pojkar, uppdelat pa
grundskolebetyg

Not: Figuren visar genomsnittlig kognitiv férmaga vid 18 ars alder, for den tredjedelen av
eleverna med de sdmsta grundskolebetygen, tredjedelen med medelbetyg, samt tredjedelen med
de basta betygen. Kognitiv forméga vid 18 ar ar ett vagt genomsnitt av verbal, logisk och spatial
formaga, dar vikterna har bestams frén en regression av genomsnittsresultatet pd &mnesproven i
svenska, engelska och matematik mot de separata kognitiva formagorna. Kognitiv férmaga har
normerats &rsvis. Den heldragna lodrata linjen anger inforandet av det mal- och kunskaps-
relaterade betygssystemet pd gymnasiet, medan den streckade linjen visar inférandet av de
malrelaterade betygen i grundskolan.
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Studiesvaga elevers formagor har inte forsamrats mer i forhallande till andra
elever. Snarare tycks skillnaderna mellan grupperna ha minskat. En bidragande
orsak till de minskande skillnaderna &r inférandet av det malrelaterade betygs-
systemet i grundskolan. Eftersom antalet betygssteg var férre i det nya systemet
— och kraven for godkant sattes relativt hogt — kom den tredjedel av eleverna
med de samsta betygen att bestd av relativt starkare elever an tidigare. Inom
varje betygssystem sker dock bara sma forandringar av skillnaderna mellan
elevgrupperna. Okningen av andelen med ofullstandiga gymnasiestudier som
paborjades framforallt for svagpresterande elever fodda efter 1975, tycks
darmed inte ha gjort nagra tydliga avtryck i elevernas kunskaper. Det styrker
var uppfattning att manga elever utan slutbetyg dnda har tilloringat huvuddelen
av gymnasiearen i skolan.

Aven om elever med oavslutade gymnasiestudier i stor utstrackning tycks
vara narvarande pa gymnasiet, ar det anda mojligt att avsaknaden av slutbetyg
kan fa konsekvenser for elevers fortsatta uthildnings- och arbetsmarknads-
karriarer. En mojlighet for elever med ofullstdndiga gymnasiestudier ar att
forsoka uppna gymnasiekompetens genom att studera pa komvux. Som namnts
tidigare kunde elever fran och med lasaret 1996/97 ocksa lasa upp
gymnasiebetygen pa komvux i syfte att oka chanserna att komma in pa
hogskolan (sa kallad konkurrenskomplettering).

Figur 7.31 visar andelen som laser pa komvux fore 22 ars alder, for elever
med olika grundskolebetyg. Under perioden 6kar andelen som laser pa komvux
for alla grupper. Det &r dock inte lagpresterande elever — dar risken for
ofullstandiga gymnasiestudier periodvis legat pa 6ver 50 procent — som i forsta
hand utnyttjar mojligheten att l&sa in saknade kurser. Istéallet & 6kningen som
storst bland elever med medelgoda eller starka grundskolebetyg, troligtvis pa
grund av 6kad konkurrenskomplettering.
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Figur 7.31 Andel som laser p& Komvux, uppdelat pa grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen av en fodelsekohort som erhallit kurspoang fran komvux fore 22 ars
alder, for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskolebetygen, tredjedelen med
medelbetyg, samt tredjedelen med de bésta betygen. Den lodréta linjen anger inforandet av det
mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Figur 7.32 redovisar istéllet andelen som borjar lasa pa hogskolan fore 25 ars
alder, uppdelat pa grundskolebetyg. Som visats tidigare sa okar sannolikheten
att ga pa hogskolan under hela perioden. Nivan och utvecklingen skiljer sig
dock patagligt mellan grupperna. Bland elever med starka grundskolebetyg
laste omkring 60 procent pa hogskolan i bérjan av perioden. Utbyggnaden av
hogskolan under 1990-talet gjorde att denna siffra dkade till ungefar 80 procent
for de sista arskullarna. Aven bland elever med medelbetyg frén grundskolan
har hoégskoledeltagandet 6kat mycket. Inledningsvis laste ungefar en av fem
elever i denna grupp pa hogskolan. Motsvarande siffra i slutet av perioden var
tva av fem elever. Sannolikheten for studiesvaga elever att lasa vidare har varit
I4g under hela perioden, och farre an 10 procent borjar pa hogskolan fore 25 ars
alder. Detta trots att ett syfte med forlangningen av yrkesprogrammen — dar
huvuddelen av lagpresterande elever gar — var att 6ka dvergangen till hogre
studier.
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Figur 7.32 Andel som laser p& hogskolan, uppdelat pa grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen av en fodelsekohort som registrerats pa hogskolan fore 25 ars alder,
for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskolebetygen, tredjedelen med medelbetyg,
samt tredjedelen med de basta betygen. Den lodrata linjen anger inférandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Slutligen redogor vi for hur elever med olika grundskolebetyg klarar sig pa
arbetsmarknaden. Det ar sarskilt intressant att folja utvecklingen for Iag-
presterande grundskoleelever dar andelen med oavslutade gymnasiestudier
Okade som mest i samband med 1990-talets gymnasiereformer. De tidigare
analyserna tyder dock pa att det i praktiken inte skett sa stora foérandringar av
gruppens studiedeltagare; andelen med 2-ariga gymnasiestudier tycks inte ha
paverkats och inga storre forandringar kan urskiljas i deras kognitiva formagor
vid 18 ars alder. Det ar dock mojligt att den dkande andelen elever som saknar
slutbetyg fran gymnasiet andd kan fa konsekvenser for gruppens
arbetsmarknadsintrade, dels eftersom eleverna kan ha varit franvarande under
vissa delar av utbildningen eller avslutat studierna sent, dels da arbetsgivare
kan anvanda avsaknaden av slutbetyg som en signal pa att eleverna inte ar
produktiva.

Vi kommer att studera tre olika indikatorer pa elevernas tidiga arbets-
marknadsetablering; sysselséttning, heltidssysselsattning och arbetsloshet. Alla
utfallen mats vid 20-22 &rs alder, d& flertalet elever har hunnit avsluta sina
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gymnasiestudier. Bade sysselsattning och heltidssysselsattning baseras pa
uppgifter om arlig arbetsinkomst (inkomst av tjanst och naringsverksamhet),
medan uppgifter om arbetsloshet hamtas fran Arbetsformedlingens register
Over arbetssdkande.

Matten pa sysselsattning skapas med hjalp av information om lagstaloner
for olika aldrar och ar enligt strukturlonestatistiken. Individer betraktas som
sysselsatta om de har en arsinkomst som Gverstiger inkomsten vid arbete till
lagstalénen under 52 timmar om aret (en timme/vecka). Heltidssysselsattning
ar istéllet tankt att mata om personerna har en mer varaktig koppling till
arbetsmarknaden, och definieras som en arsinkomst som ar hogre an inkomsten
vid arbete till 1agstalonen under 12 manader (ungefar 2 000 timmar/ar). Matten
berdknas per alder, och vi tar sedan genomsnittet dver aldrarna 20-22 ar.

Figur 7.33 beskriver hur stor andel av en arskull som ar sysselsatt vid 20-22
ars alder, uppdelat pa olika grundskolebetyg. Under hela perioden arbetar de
flesta 2022 aringar, aven om sysselsattningsgraden sjonk i samband med
1990-talskrisen. | bérjan av perioden var skillnaderna mellan elever med olika
grundskolebetyg relativt sma, dven om sysselsattningen sjonk nagot mer for
lagpresterande elever under krisaren. Noterbart ar att den kraftiga 6kningen av
oavslutade gymnasiestudier bland elever med laga grundskolebetyg fodda efter
1975, inte tycks ha paverkat sysselsattningen i denna grupp namnvért. Aven
om inférandet av programgymnasiet och ett nytt betygssystem tycks ha haft
negativa konsekvenser for sannolikheten att fa ett slutbetyg for lagpresterande
elever marks saledes ingen motsvarande forsamring av sysselsattningen.

Nagra ar efter genomforandet av gymnasiereformerna minskar sysselsatt-
ningsgraden relativt mycket for lagpresterande elever i forhallande till andra
grupper. Det sammanfaller med ett allmant forsamrat lage pa arbetsmarknaden,
med stigande ungdomsarbetsloshet som foljd. Eftersom konjunkturnedgangar
vanligen slar hardare mot svagare grupper, tror vi att den forsamrade
sysselsattningen for lagpresterande elever beror pa det ekonomiska laget
snarare an pa gymnasiereformerna. Det dr dock majligt att signalvardet av en
avslutad gymnasieutbildning &r mer betydelsefull i lagkonjunktur.
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Figur 7.33 Andel som &r sysselsatta vid 20-22 ars alder, uppdelat pa
grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen av en fodelsekohort som ar sysselsatta vid 2022 érs alder, for den
tredjedelen av eleverna med de sdmsta grundskolebetygen, tredjedelen med medelbetyg, samt
tredjedelen med de basta betygen. Personer betraktas som sysselsatta om de har en arsinkomst
som Gverstiger inkomsten vid arbete till l1agsta timlénen under 52 timmar om aret. Den lodréta
linjen anger inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Figur 7.34 visar andelen av en arskull som arbetar heltid, uppdelat pa grund-
skolebetyg. Det ar betydligt farre ungdomar som har ett stadigvarande arbete,
och andelen har sjunkit sedan 1990-talskrisen. Lagst sannolikhet att arbeta hel-
tid har elever med starka grundskolebetyg, vilket troligen beror pa att de stude-
rar pa hogskolan. Utvecklingen av heltidssysselsattning for elever med laga
betyg ar snarlik den for elever med medelbetyg. 1 samband med reformerna pa
gymnasiet Okade andelen med heltidsanstallning bland studiesvaga elever
nagot, for att sedan falla tilloaka vid Iagkonjunkturen i mitten pa 00-talet.
Sannolikheten att lagpresterande elever arbetar heltid forandras saledes inte
patagligt under perioden, dven om andelen som saknar slutbetyg fran
gymnasiet Okat kraftigt i denna grupp.
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Figur 7.34 Andel som &r heltidssysselsatta vid 20-22 ars alder, uppdelat pa
grundskolebetyg

Not: Figuren visar andelen av en fodelsekohort som ar heltidssysselsatta vid 20-22 ars alder, for
den tredjedelen av eleverna med de sdmsta grundskolebetygen, tredjedelen med medelbetyg,
samt tredjedelen med de bésta betygen. Personer betraktas som heltidssysselsatta om de har en
arsinkomst som Gverstiger inkomsten vid arbete till lagsta manadslénen under 12 manader. Den
lodrata linjen anger inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Ett mojligt problem med att anvanda sysselsattning som matt pa ungdomars
etablering pa arbetsmarknaden &r att det ocksa fangar upp studiedeltagande.
Tolkningen av skillnader i sysselsattning mellan grupper ar darfor inte helt
entydig. For att ge en mer komplett bild av ungdomars tidiga arbetsmarknads-
intrade anvander vi darfor ocksa uppgifter om arbetsloshet fran Arbetsfor-
medlingen. For att méata arbetsloshetsperioder med olika periodicitet och
varaktighet beraknar vi hur stor del av tiden som personer mellan 20 och 22 ar
har varit inskrivna som arbetssokande pa Arbetsférmedlingen.

Figur 7.35 visar andel av tid i arbetsloshet for 20-22-aringar, uppdelat pa
grundskolebetyg. Betygen i grundskolan kan forutséga arbetsloshetsrisken med
god precision, och lagpresterande elever tillbringar mer an dubbelt sa lang tid i
arbetsloshet som hdgpresterande elever. Arbetsldsheten var i allménhet hdg for
de som var unga under 1990-talskrisen. Dérefter sjonk ungdomsarbetslésheten
kraftigt och stabiliserade sig kring en betydligt lagre niva. Den 6kande andelen
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med oavslutade gymnasiestudier bland framforallt studiesvaga elever tycks inte
ha gjort nagra tydliga avtryck heller i arbetsloshetsstatistiken. For lagpreste-
rande elever som gick pa gymnasiet nagra ar efter reformerna finns dock en
tendens till o6kande arbetsloshetsrisker i samband med férsvagningen av
konjunkturen i mitten av 00-talet.
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Figur 7.35 Andel av tid i arbetsloshet for personer 20-22 ar, uppdelat pa
grundskolebetyg

Not: Figuren visar andel av tiden som 20-22-aringar har varit inskrivna som arbetssokande pa
Arbetsformedlingen, for den tredjedelen av eleverna med de sdmsta grundskolebetygen, tredje-
delen med medelbetyg, samt tredjedelen med de b&sta betygen. Den lodrdta linjen anger
inférandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Analysen av ungdomsarbetslosheten forsvaras av de stora konjunktursvang-
ningarna, vilka kan délja skillnader i underliggande trender mellan grupperna.
Darfor har vi ocksa tagit fram ett relativ matt pa arbetsloshet. Det gor vi genom
att rangordna arbetsloshetstiderna for varje fodelsekohort — fran lagst till hogst
arbetsloshet — och sedan skapa ett matt som anger var i fordelningen av
arbetsloshet som personerna befinner sig (mellan 0 och100). Figur 7.36
beskriver relativ arbetsldshet for elever med olika grundskolebetyg, vilket be-
kraftar bilden av forvanansvart stabila skillnader mellan grupperna.
Arbetslosheten bland elever med laga betyg ar betydligt hogre an for elever
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med hogre betyg, men det finns inga tydliga tecken pa att deras situation
relativt sett har forvarrats dver tiden.™
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Figur 7.36 Relativ andel av tid i arbetsloshet for personer 20-22 ar, uppdelat pa
grundskolebetyg

Not: Figuren visar relativ andel av tiden som 20-22-aringar har varit inskrivna som arbets-
stkande pa Arbetsformedlingen, for den tredjedelen av eleverna med de samsta grundskole-
betygen, tredjedelen med medelbetyg, samt tredjedelen med de bé&sta betygen. Den relativa
arbetslésheten erhalls genom att rangordna arbetsloshetstiderna for varje fodelsekohort — fran
lagst till hogst arbetsloshet — och sedan skapa ett matt som anger var i fordelningen av arbets-
I6shetstider som personerna befinner sig (mellan 0 och 100). Den lodréta linjen anger inférandet
av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet pa gymnasiet.

Sammanfattningsvis tycks den dkande andelen elever utan gymnasiebetyg inte
markbart ha paverkat arbetsmarknadsetableringen. Vi har visat att det faktiska
studiedeltagandet for dessa elever inte forandrats namnvart i samband med

1% pen ¢kande andelen utan slutbetyg frdn gymnasiet bland studiesvaga elever far dock
konsekvenser for de arbetslosas formella meriter. Bland de ungdomar som var arbetsldsa i
november 1994 saknade 24 procent en gymnasieutbildning. Motsvarande siffra for arbetslosa
ungdomar i november 2004 var 45 procent. Det &r darmed latt att f& intrycket att konsekvenserna
av ofullstandiga gymnasiestudier har forvarrats. Mycket tyder dock pa att gruppen studiesvaga
elever alltid har haft svart att etablera sig pa arbetsmarknaden, men att sannolikheten att de ocksa
saknar slutbetyg fran gymnasiet 6kade i samband 1990-talets gymnasiereformer.
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gymnasiereformerna, och att deras kognitiva formagor vid 18 ars alder inte har
forsamrats i forhallande till andra elever. Det verkar darfor som om manga av
de som framstar som gymnasieavhoppare i statistiken har fullféljt storre delen
av sina gymnasiestudier. Elever utan slutbetyg kan dessutom verifiera sina
studieresultat i form av ett samlat betygsdokument, och resultaten tyder pa att
arbetsgivare mojligen ar mer forldtande mot tider av franvaro an vad
betygssystemet ar. En annan forklaring till de relativt sma forandringarna av
sysselsattningen och arbetslosheten bland studiesvaga elever, kan vara att de
oftare har okvalificerade arbeten dar behoven av gymnasieutbildning &r mindre.

7.3 Sammanfattande diskussion

Vi har i det hér kapitlet belyst hur skillnaderna i svensk skola har utvecklats
sedan tiden fore skolreformerna. Vidare har vi studerat hur elever med olika
skolresultat klarar sig igenom uthildningssystemet och ut pa arbetsmarknaden. |
det hér avsnittet sammanfattar vi de viktigaste resultaten och diskuterar hur
forandringarna tidmassigt forhaller sig till 1990-talets skolreformer.

Spridningen i skolresultat mellan kommuner, skolomraden och skolor har
Okat sedan borjan av 1990-talet. Vi har ocksa visat att skolresultaten har 6kat
markant i storstadskommuner. De ¢dkande skillnaderna mellan skolor tycks
nastan uteslutande bero pa ckande elevsortering, och mindre pa kamrateffekter
eller skillnader i skolkvalitet och bedémning. Ungefar halften av de ¢kande
skillnaderna i elevforutsattningar mellan grundskolor hanger i sin tur samman
med Okande boendesegregation. Elevernas skola tycks darfor inte vara
viktigare for elevernas betyg idag an for 25 ar sedan.

Spridningen i elevernas kunskaper tycks inte heller ha 6kat sedan tiden fore
skolreformerna. Det gar att skonja en 6kande spridning av elevernas verbala
formagor men ocksa en minskning av skillnaderna i logiskt tankande mellan
I4g- och hogpresterande elever. | den man det finns nagra forandringar tycks de
vara koncentrerade till den nedre delen av fordelningen. Helhetsintrycket ar
dock att skillnaderna mellan lag- och hogpresterande elever inte har forandrats
namnvart. Orsakerna till resultatférsamringen bor darmed sokas i férandringar
som paverkat alla elever.

Till skillnad fran mer objektiva matt pa kunskaper har spridningen i betyg
oOkat kraftigt i saval grundskolan som pa gymnasiet. Skillnaderna har okat i alla
delar av fordelningen, framforallt i samband med inforandet av det mal- och
kunskapsrelaterade betygssystemet. Bade andelen utan behorighet till nésta
niva i utbildningssystemet och andelen med toppbetyg har ckat. Vi tolkar
diskrepansen mellan spridningen i kognitiva formagor och betyg som tecken pa
betygsinflation.
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Elevernas familjebakgrund tycks inte ha ékat i betydelse for elevernas betyg
i grundskolan. Dé&remot kan betydelsen av familjebakgrund fér gymnasie-
betygen ha okat i samband med 1990-talets reformer, d&ven om resultatet ocksa
kan bero pa svarigheter att jamfora elever i olika skolsystem. Under studiens
sista tioarsperiod verkar betygsskillnaderna for barn fran olika familjer ligga
stabilt pa bade grundskolan och gymnasieskolan. Vara resultat for grundskolan
ligger i linje med Bohlmark och Holmlund (2012) men skiljer sig fran
Gustafsson och Yang Hansen (2009) samt Skolverket (2012a). Vi tror att
orsakerna till de skilda resultaten beror pa de metodproblem som é&r for-
knippade med att mata familjebakgrundens inverkan pa skolresultaten under en
langre tidsperiod.

Inte heller resultatskillnaderna mellan olika elevgrupper tyder pa nagra be-
tydande forandringar. Skolresultaten for flickor och pojkar har utvecklats olika
under perioden, men bade nivan och trenderna i kénsskillnaderna beror pa val
av resultatmatt. | allméanhet sker heller inga storre forandringar av skol-
resultaten for utrikesfodda elever i forhallande till infodda. Betygen for
nyanlanda elever tycks dock ha forsdmrats under perioden, aven om den
kraftiga forsamringen pa mitten av 2000-talet huvudsakligen beror pa
forandringar av gruppens sammanséttning.

Vi har ocksd visat att det framforallt &r studiesvaga elever som kom att
sakna slutbetyg fran gymnasiet i samband med 1990-talets gymnasiereformer.
Under aren som foljde efter formerna hade mer &n halften av eleverna i denna
grupp ofullstandiga gymnasiestudier. Det verkar dock som om flertalet elever
utan slutbetyg anda deltar i undervisningen, och vi kan visa att deras kognitiva
formagor inte har forsamrats. Mojligen har darmed elever som saknar slutbetyg
fran gymnasiet anda lyckats tillgodogora sig en vasentlig del av utbildningen,
vilket skulle kunna forklara varfor 6vergangen mellan skola och arbetsliv inte
heller tycks ha paverkats negativt. En annan mgjlig forklaring ar att
lagpresterande elever befinner sig pa en del av arbetsmarknaden dar efterfragan
pa personal med gymnasiekompetens ar begransad.

I vilken utstrackning kan resultaten kopplas till 1990-talets skolreformer?
Skillnaderna i skolresultat mellan kommuner och skolor tog fart i samband med
reformerna. Som beskrivs ovan tycks resultatspridningen i huvudsak bero pa
okad elevsortering, och i mindre grad pa skillnader i skolkvalitet eller
kunskapsbedémning. De tilltagande betygsskillnaderna mellan grundskolor kan
till halften forklaras av okad boendesegregation, vilken forstds indirekt ocksa
skulle kunna ha paverkats av reformerna. Skillnaderna i elevsortering och
skolresultat tycks dock ha okat mer mellan skolor an mellan skolomraden —
framforallt pa gymnasiet — vilket skulle kunna forklaras av okade val-
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mojligheter och etablering av friskolor. Vi tycker oss darmed se en tydlig en
koppling mellan skolreformerna och de okande betygsskillnaderna mellan
skolor.

De omfattande skolreformerna tycks inte markbart ha 6kat spridningen i
elevernas kunskaper eller forandrat betydelsen av familjebakgrund for grund-
skolebetygen. Detta trots att skolsegregationen med avseende pa elevernas
forutsdttningar har 6kat markant under perioden. Eleverna inom olika skolor
har saledes blivit mer homogena — och skillnaderna mellan skolor har tilltagit —
utan att kvalitetsskillnaderna mellan skolor tycks ha okat. Det antyder att
elevernas sammanséttning pa det hela taget inte har sa stora (negativa) konse-
kvenser for skolresultaten, eller att skolan har lyckats kompensera for de
effekter som uppstar.
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8 Kommunernas skolpolitik och de kommunala
skolplanerna

I och med de uthildningspolitiska reformerna i bérjan av 1990-talet fick kom-
munerna ta 6ver stora delar av det ansvar for skolan som tidigare hade legat pa
staten. Skolan dvergick fran att i huvudsak ha varit regel- och resursstyrd till att
i huvudsak bli mal- och resultatstyrd. Den forandrade styrningen och ansvars-
fordelningen innebar att staten fortsattningsvis skulle ange de dvergripande ra-
marna genom att i skollag, forordningar och laroplaner faststalla mal och rikt-
linjer for skolan. Kommunen, i egenskap av huvudman for skolan, fick det ad-
ministrativa och operativa ansvaret och ansvarade dérmed for att planera och
organisera skolverksamheten utifran de nationella mal och riktlinjer som staten
foreskrivit. Den forandrade ansvarsfordelningen var menad att ge kommunerna
stora mojligheter och stor frihet att sjalva bestdmma Over skolan och att an-
passa organisation och insatser till sina lokala forhallanden. Skolan antogs pa
sa satt kunna bli effektivare och dess kvalitet bli béttre i forhallande till insatta
resurser.'?

| den nya mal- och resultatstyrningen inférdes den kommunala skolplanen
som ett centralt styrdokument dar kommunerna skulle 1&gga fast sina politiska
ambitioner for skolan i kommunen. | skolplanen skulle det framga vilka at-
garder kommunen avsag att vidta for att na de nationella malen. Skolplanen
skulle enligt skollagen faststallas av kommunfullmaktige. Den skulle ocksa
fortlopande foljas upp och utvdrderas av kommunen sjélv. | samband med
kommunaliseringen framstalldes skolplanen som ett av skolans viktigaste styr-
dokument och som en av forutsattningarna for att malstyrningen skulle fungera.

Detta kapitel syftar till att beskriva hur kommunernas skolpolitik kommer
till uttryck i de kommunala skolplanerna och hur dessa uttryck har férandrats
over tid fran det att kommunerna 6vertog huvudmannaskapet for skolan i bor-
jan av 1990-talet. Vi hoppas pa sa satt kunna visa en del av decentraliserings-
reformens genomslag i kommunerna.

Vi har i var analys av kommunernas skolpolitik valt att studera skolplaner-
nas innehall utifran fem overgripande huvudomraden med tillhérande frage-
stallningar. Dessa huvudomraden ar:

Prioriterade omraden — Har kommunerna angett prioriterade omraden for
skolans utveckling?

120 En mer ing&ende beskrivning om den férandrade styrningen och ansvarsfordelningen pé skol-
omradet finns i Kapitel 3.
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Skolans kunskapsuppdrag — Har kommunerna lyft fram skolans kunskaps-
uppdrag?

Likvardighet — Har kommunerna lyft fram skolans likvardighetsuppdrag?

Personalférsorjning — Har kommunerna lyft fram skolans personal- och
kompetensforsorjning?

Utvardering och uppféljning — Visar kommunen i sin skolplan hur skolan
ska utvarderas och foljas upp?

Vi tacker saledes inte in allt det kommunerna kan ha lyft i sina skolplaner.
Valet av omraden baseras pa rapportens évergripande syfte att utvardera hur
1990-talets stora skolreformer kan ha paverkat utvecklingen av den svenska
skolan och elevernas resultat. Vi har darfor valt att i huvudsak fokusera pa sa-
dant innehall i skolplanerna som vi anser relaterar till skolans kunskapsuppdrag
och som kan ténkas ha haft betydelse for elevernas kunskapsutveckling.

Beskrivningen i kapitlet baseras pa insamlade skolplaner fran ett urval kom-
muner for perioden 1991-2006."* Vid urvalet har vi haft som mélsattning att
dels tacka in sa manga elever som mojligt som skolplanerna har omfattat, dels
att fa med olika typer av kommuner. Det senare for att dven kunna studera
kommunvariation. Att avgransa understkningen till att omfatta skolplaner fram
till och med 2006 ligger i linje med den tidsperiod som genomgaende studeras i
rapporten. Vart fokus har varit att studera skolplaner som omfattat grund-
skolan.'® Totalt omfattar studien 69 kommuner och 267 skolplaner. Samman-
lagt inbegriper detta ungefar 45 procent av alla elever som gick i grundskolan
under 1991-2006.'%

| var analys av skolplanerna har vi for de flesta omraden valt att géra en be-
démning av hur konkreta kommunernas formuleringar ar. For att skolplanerna
skulle kunna utgéra det planeringsunderlag och det utvéarderingsinstrument sa
som det var avsett, var det nédvandigt att kommunernas ambitioner var formu-
lerade pa ett tydligt och konkret satt. Vi har i huvudsak anvant oss av en tre-
gradig skala med olika konkretionsnivaer dar:

121 | Bilaga 2 finns en mer ingéende beskrivning av vart urval samt hur vi har samlat in och
bearbetat kommunernas skolplaner for vidare analys.

122 K ommunerna kan ibland ha haft flera parallella skolplaner som har gallt for samma tid men
for olika skolverksamheter. Det vanligaste &r dock att kommunerna har haft en gemensam skol-
plan for alla skolverksamheter i kommunen. | de fall en kommun har haft parallella skolplaner
har vi valt att avgransa studien till den skolplan som omfattar grundskolan.

128 |EAU har samlat in alla skolplaner fran landets alla kommuner. Tidsramarna for detta projekt
har dock inte medgivit uppkodning av alla dessa skolplaner. Detta blir en uppgift for framtida
forskning.
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konkretionsniva 1 innebar att omradet namns men ar mycket vagt eller
allmant hallet

konkretionsniva 2 innebar att formuleringarna i viss man ar konkreta men
anda inte ingaende eller utforliga

konkretionsniva 3 innebér att formuleringarna ar konkreta och utforliga.

| redovisningen av resultaten presenterar vi figurer som i flertalet fall visar
hur stor andel av kommunerna som vid en given tidpunkt nar upp till minst
konkretionsniva 1, minst konkretionsniva 2 och minst konkretionsniva 3.
Konkretionsniva 1 visar ocksa andelen kommuner som i sina skolplaner namnt
ett omrade 6verhuvudtaget.***

Kapitlet har foljande uppldgg: | nasta avsnitt, avsnitt 8.1, kommer vi kort att
redogora for skolplanen som styrdokument, dess tankta funktion och dess inne-
hall. I avsnitt 8.2 kommer vi att presentera resultatet fran var studie dar vi visar
hur kommunernas skolpolitik kommer till uttryck i de kommunala skolplanerna
under tidsperioden 1991-2006. | kapitlets sista avsnitt, avsnitt 8.3, samman-
fattar vi resultaten.

8.1 Den kommunala skolplanens funktion och innehall

Kravet pa en kommunal skolplan infordes i skollagen i samband med att riks-
dagen beslutade om den férandrade ansvarsfordelningen och styrningen pa
skolomrédet.*”® Skollagens krav om kommunala skolplaner var direkt kopplat
till kommunens huvudmannaskap. Enskilda huvudmén omfattades inte av bes-
tammelsen.'?® Enligt bestdmmelsen i skollagen (1985:1100, 2 kap. 8 §) skulle
skolplanen faststallas av kommunfullmaktige och ange hur kommunens skol-
vasende skulle gestaltas och utvecklas. Dar skulle det sarskilt framga vilka at-
garder kommunen avsag att vidta for att de nationella malen for skolan skulle
nas. Kommunen skulle kontinuerligt félja upp och utvérdera skolplanen. Nagra
ytterligare bestammelser eller riktlinjer for vad skolplanen mer konkret skulle
innehdlla fanns inte. | forarbetena till forslaget om kommunala skolplaner ges

124 Konkretionsniva 1 innefattar ofta s& vaga och diffusa beskrivningar att det egentligen ar kon-
kretionsniva 2 och 3 som &r de intressanta nivaerna att studera. Formuleringar pa niva 3 ar oftast
de som &r sa pass konkreta och ingdende beskrivna att de kan tankas ha en styrande funktion.

125 Kravet pd att kommunerna skulle uppritta skolplaner fordes in i skollagen (1985:1100) i och
med att riksdagen hosten 1990 beslutade i enlighet med ansvarspropositionens forslag (prop.
1990/91:18, 1990/91:UbU4). Lagen tradde i kraft 1 januari 1991. Inférandet av en kommunal
skolplan hade dock redan tidigare féreslagits i styrningsberedningen (SOU 1988:20) och
styrningspropositionen (prop. 1988/89:4) varefter riksdagen i december 1989 hade fattat ett
principbeslut om skolplanens inférande.

128 Inte heller i samband med friskolereformen infordes nagot liknande krav pa enskilda huvud-
man.
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dock nagra exempel pa typiska uppgifter som kan finnas med i skolplanen
(t.ex. elevinflytande och personalens fortbilning). Det var saledes i hog grad
upp till kommunerna sjédlva att bestdmma 6ver skolplanens utformning vilket
lag i linje med intentionerna att ge kommunerna frihet att anpassa skol-
verksamheten efter lokala behov och forutséttningar. Nagra bestimmelser om
nér eller hur ofta kommunen skulle besluta om ny skolplan fanns inte. | det for-
slag (prop. 1990/91:18) som lag till grund for regleringen av den kommunala
skolplanen i skollagen framkom bara att skolplanen skulle hallas aktuell. **’

Skolplanens funktion kan ses i ljuset av den malhierarki som den nya mal-
och resultatstyrningen vilade pa. | forarbetena till den andrade styrningen av
skolan framholls styrdokument pa alla nivaer i malstyrningskedjan (stat, kom-
mun, skola) som centrala for en fungerande mal- och resultatstyrning. P& den
nationella nivan skulle staten, genom lagstiftning och nationellt faststéllda laro-
planer och kursplaner, ange dvergripande mal och riktlinjer for landets samtliga
skolor. P& den kommunala nivan skulle kommunen i en skolplan beskriva hur
den skulle arbeta for att na de nationella malen. Pa den lokala nivan (skolan)
fanns sedan tidigare krav pd lokala arbetsplaner'® och i arbetsplanen skulle nu
varje skola visa hur bade nationella mal och kommunala mal skulle uppnas.
Skolplanen framholls vara den forbindande lanken for en sammanhallen styr-
ning dar det skulle framga hur mal och atgarder pa olika nivaer hanger
samman. Skolplanen skulle dels fungera som ett planeringsunderlag, dels som
ett utvarderingsinstrument for skolans utveckling.

Redan efter nagra ar med den nya styrningen och ansvarsfordelningen pa
skolomradet konstaterade Skolverket att mal- och resultatstyrningen pa kom-
munal niva inte fungerade sdsom det var tankt (Skolverket 1993, Skolverket
1996b). Skolverket pekade bl.a. pa att kommunernas skolplaner inte var till-
réckligt konkreta och tydligt kopplade till den faktiska verksamheten for att
kunna utg6ra det styrinstrument som var avsett. Skolverket uppmarksammade
ocksa att det fanns stora brister i kommunernas arbete med uppfdljning och ut-
vardering varfor beslutsunderlaget till de politiskt ansvariga i kommunen kunde
vara bristféalligt. I sin utvecklingsplan 1997 (Skr 1996/97:112) aviserade rege-
ringen att de patalade bristerna skulle motas med utokad utvardering och upp-
foljning och kort dar efter infordes kravet pa kvalitetsredovisning (SFS
1997:702). | kommunens kvalitetsredovisning skulle det framforallt inga en be-
domning av maluppfyllelsen i forhallande till skolplanen. Om malen inte nétts

127 styrningsheredningen (SOU 1988:20) och styrningspropositionen (prop. 1988/89:4) hade
dock tidigare foreslagit att skolplanen skulle antas vart tredje ar men denna tidsangivelse fanns
inte preciserad i den efterféljande ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18).

128 |nfordes i samband med Lgr 80.
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skulle det framga vilka atgarder som behovdes for att malen skulle nas. | sam-
band med detta utfardade &ven Skolverket (2009c) riktlinjer for hur kvalitets-
redovisningarna skulle se ut. Bestammelsen om kvalitetsredovisningar and-
rades 2001 sa att kommunernas kvalitetsredovisningar istallet skulle utga fran
de nationellt uppsatta malen och inte frdn malen i skolplanen.

| samband med att riksdagen beslutade om ny skollag (2010:800) togs kra-
vet pa kommunala skolplaner bort (prop. 2009/10:165, 2009/10:UbU21, rskr
2009/10:379).

8.2 Skolplanerna och skolpolitiken

| detta avsnitt presenterar vi hur kommunernas skolpolitik kommer till uttryck i
de kommunala skolplanerna under tidsperioden 1991-2006. Var avsikt ar att
presentera bilden av hur skolpolitiken tett sig for en genomsnittselev. Samman-
stéllningen av kommunernas vérden i skolplanerna ar darfor viktade med dels
kommunens sannolikhet att inga i urvalet, dels respektive kommuns antal
elever.’® | framstallningen kommer vi for enkelhetens skull 4nd& att tala om
vad kommunerna har valt att lyfta fram i sina skolplaner eftersom denna politik
formuleras pa kommunniva.

Till en borjan kommer vi att i tur och ordning mer i detalj presentera hur
kommunerna i sina skolplaner behandlar studiens fem &vergripande huvudom-
raden: prioriterade omraden, skolans kunskapsuppdrag, skolans likvardighets-
uppdrag, personalférsorjning och kompetensutveckling samt uppféljning och
utvardering av skolan. | vilken utstrdckning kommunerna har behandlat dessa
omraden och hur konkret de har gjort det presenteras ar for ar for att spegla hur
utvecklingen har sett ut.**® Slutligen underséker vi hur skillnaderna mellan
kommuners skolplaner férandrats 6ver tid samt huruvida kommunernas
skolpolitik s som den kommer till uttryck i skolplanerna skiljer sig at mellan
olika kommuntyper.

8.2.1 Har kommunerna angett prioriterade omraden i sina skolplaner?

Enligt skollagen skulle den hogsta styrande nivan i kommunen genom skol-
planen uttala sina 6vergripande 6vervaganden och prioriteringar for skolan och
vilka atgarder som skulle vidtas for att uppna de nationella mal som satts upp

129 5 Bilaga 2.

130 K ommuners skolplaner redovisas for de ar som de har gallt och saledes inte enbart for det &r
de har beslutats. Ar 1991 &r det endast 20 kommuner i vért urval som har en skolplan. Aret darpa
ar siffran uppe i 45 kommuner och 1993 &r det 63 kommuner som har en skolplan. Detta manar
till en viss forsiktighet i tolkningen av forandringen mellan 1990-talets forsta ar. Eftersom alla
kommuner inte har en skolplan under periodens forsta ar redovisar vi andelar i férhallande till de
skolplaner som finns for ett givet ar.
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for skolan. | det har avsnittet tittar vi pa om kommunerna i sina skolplaner
lyfter fram prioriterade omraden for sitt skolvasendes inriktning och utveckling
samt om kommunen anger atgarder och insatser kopplade till dessa eventuella
prioriteringar. Vi undersoker ocksa vad kommunerna i sa fall valt att prioritera.

Att pa ett systematiskt och konsekvent sétt bedoma vad som kan anses vara
en prioritering &r dock inte alldeles enkelt. VVissa kommuner har i sin skolplan
formulerat tydligt avgransade prioriterade omraden. Andra har valt att kalla ett
mycket stort antal omraden for prioriterade dar det kan ifragasattas huruvida
nagon prioritering per definition de facto ar gjord. Andra ater har 6verhuvud-
taget inte angivit om nagot ar prioriterat, men anda gjort ett begransat urval av
omraden som behandlas i skolplanen. Denna variation gor att det &r svart att pa
ett metodiskt transparent sétt dra en grans for nar nagot kan anses vara priori-
terat eller inte. Vid kategoriseringen av kommunernas eventuella prioriteringar
i skolplanerna har vi utgatt fran kriteriet att det uttryckligen maste framga pa ett
eller annat satt av formuleringarna att ett omrade &r prioriterat.**!

Vi atergar till fragestallningen om kommunerna anger prioriterade omraden
i sina skolplaner. | borjan av perioden &r andelen kommuner som gor explicita
prioriteringar i sina skolplaner lag. Andelen Okar dock successivt mot
periodens slut (se Figur 8.1, 6vre kurvan). Fran 1991 fram till 2006 skedde en
okning fran strax 6ver 30 procent till nastan 60 procent. Okningen &r relativt
jamn 6ver tidsperioden. Under hela perioden &r det saledes en stor andel som
inte lyfter nagra prioriteringar alls i sina skolplaner. | vara data kan vi dessutom
se att nastan var femte kommun aldrig har lyft fram nagra prioriteringar i sina
skolplaner.

131 Exempel p4 andra formuleringar 4n dér sjélva begreppet prioritering ingér kan vara “att sar-
skilt fokusera pa”, "sarskilt inrikta sig pd”, “inriktningsmal”, "utvecklingsomraden for specifika
ar” etc.
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Figur 8.1 Andel kommuner som i sina skolplaner angett prioriterade omraden
och atgarder

Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Emellertid anger inte alla kommuner atgarder eller olika insatser i sam-
stdimmighet med sina prioriteringar. Andelen kommuner som har angett
atgarder eller insatser kopplade till sina prioriteringar &r hela tiden lagre an
andelen som angivit prioriterade omraden (Figur 8.1, nedre kurvan). Denna
skillnad blir dessutom nagot storre fran 1990-talets mitt &ven om andelen som
anger atgarder totalt sett 6kar under perioden. Andelen som anger atgarder ar
som l&gst 1995-1996.

Vad har dd kommunerna valt att lyfta fram som prioriterade omraden i sina
skolplaner? Det finns inget pa forhand givet svar pa vad kommunerna borde
eller skulle ha prioriterat. Vi har valt att titta narmare pa om kommunerna valt
att prioritera nagot av féljande 6vergripande omraden: skolans kunskapsupp-
drag, skolans vérdegrund, skolans likvardighet'*, skolans personal- och kom-
petensforsorjning samt elev- och foraldrainflytande. Vid valet av omraden har
vi dels utgatt fran de fokusomraden som ingar i var studie, dels fran de om-

132 Notera att vi har tittar p& om man explicit lyft fram skolans likvardighet som ett prioriterat
omrade. Kommunernas satsningar for en likvardig skola kan dock indirekt ta sig uttryck genom
andra prioriteringar i skolplanen.
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réden som vi uppfattar ar de vanligast forekommande.™ Vi har alltsé inte tackt
in alla omraden som kommunerna kan ha angett som prioriterade omraden.
Resultatet illustreras av Figur 8.2.
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Figur 8.2 Andel kommuner som i sina skolplaner har prioriterat olika omraden

Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Skolans kunskapsuppdrag ar ett av de omraden som flest kommuner prioriterar.
Andelen kommuner som prioriterar detta kar dessutom totalt sett 6ver hela
tidsperioden, forst mycket blygsamt under 1990-talet, for att darefter Oka
markant efter 1999. | borjan av perioden ar det inte ens var femte kommun som
har prioriteringar som relaterar till skolans kunskapsuppdrag. | slutet av perio-
den &r det ungefar varannan kommun (Figur 8.2). | vara data kan vi ocksa se att
néra 30 procent av kommunerna aldrig har lyft fram skolans kunskapsuppdrag
som ett prioriterat omrade i sina skolplaner.

Aven omraden som kan hanforas till skolans vardegrund eller elev- och for-
aldrainflytande har prioriterats relativt ofta. Under 1990-talets andra hélft &r

133 Vi kan pa sé stt 4 en uppfattning om hur viktigt kommunerna anser att denna studies fokus-
omraden &r relativt andra vanliga prioriteringar. Av de kommuner som har gjort prioriteringar i
sina skolplaner ar det en mycket liten andel som inte har prioriterat ndgot av dessa omraden.
(Miljo och internationalisering ar exempel pa andra omraden som relativt ofta lyfts fram som
prioriterade. Vi har dock inte inkluderat dessa i var kodning av skolplanerna.)
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elev- och foraldrainflytande till och med de omraden som har prioriterats oftast,
om &n med liten marginal. Skolans personal- och kompetensférsérjning samt
skolans likvéardighet ar daremot omraden som séllan lyfts fram som
prioriterade. Under i stort sett hela perioden &r det inte ens var femte kommun
som gor det.

Trenderna i andelen kommuner som prioriterat skolans kunskapsuppdrag,
skolans vardegrund samt elev- och foréldrainflytande forklarar till stor del &ven
manstret i andel kommuner som Gverhuvudtaget har prioriterade omraden i sin
skolplan (jamfor Figur 8.1).

Hur kan vi forstd dessa trender? Okningen i andelen kommuner som valt att
prioritera elev- och foréldrainflytande kan méjligen ses mot bakgrund av léro-
planen Lpo 94 som betonade elevers och fordldrars mojligheter till inflytande.
Och mojligen kan den 6kande andelen kommuner som prioriterar skolans kun-
skapsuppdrag ses mot bakgrund av det 6kade fokus pa skolkvalitet och upp-
foljning av resultat som féljde med inférandet av kvalitetsredovisningar 1997.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att:

en stor andel kommuner inte gér nagra explicita prioriteringar i sina
skolplaner. | bérjan av 1990-talet ar det endast var tredje kommun som
tydligt lyfter fram prioriteringar. Andelen 6kar darefter successivt.

skolans kunskapsuppdrag, skolans vardegrund samt elev- och foréldra-
inflytande har prioriterats oftast bland de omraden vi har studerat har. Alla
dessa omraden prioriteras ocksa allt oftare dver tid. Mindre vanligt ar att
prioritera skolans likvardighet och personalrelaterade omraden.

kommunerna ar battre pa att ange prioriteringar dn att ange atgarder eller
insatser kopplade till dessa.

8.2.2 Har kommunerna lyft fram skolans kunskapsuppdrag?

Aven om en kommun inte explicit har prioriterat ett visst omrade s kan det
anda finnas med i kommunens skolplan. | forra avsnittet sag vi att kunskap ar
ett av de omraden som kommunerna oftast lyfter fram som prioriterat. | detta
avsnitt tittar vi pa i vilken omfattning kommunerna behandlar skolans kun-
skapsuppdrag i sina skolplaner dverhuvudtaget och hur det har varierat under
perioden. Férutom att mer 6vergripande studera kommunernas formuleringar
om skolans kunskapsuppdrag har vi &ven mer specifikt undersokt om det finns
kommunalt uppsatta mal** for elevernas kunskapsutveckling samt om kommu-

1% Har handlar det inte om att kommunen skulle stalla upp egna kunskapsmal, det hade ju staten
redan gjort. Snarare handlar det om att géra prioriteringar och stalla upp mal for hur kommunen
skulle nd de nationellt angivna malen.
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nerna i sina skolplaner anger atgarder for att na dessa uppsatta mal. Vi studerar
ocksa i vilka termer kommunerna i sina skolplaner diskuterar kunskapsresultat
samt om det finns nagot fokus pa olika aldrar eller arskurser i formuleringarna
som relaterar till elevernas kunskaper och kunskapsutveckling.

Skolans kunskapsuppdrag behandlas sa gott som alltid pa ett eller annat satt
i kommunernas skolplaner (se Figur 8.3). Som vi sag tidigare i Figur 8.2 &r det
dock inte alls lika vanligt att kommunerna lyft fram kunskapsuppdraget som ett
prioriterat omrade.
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Figur 8.3 Andel kommuner som i sina skolplaner ndmner skolans kunskaps-
uppdrag
Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Hur konkret och utférligt kommunerna behandlar kunskapsuppdraget varierar
dock bade mellan kommuner och &ver tid. Vi kan se att konkretionsgraden
forst minskar nagot under 1990-talet for att sedan tydligt 6ka ar 2000 (Figur
8.3). Andelen kommuner som konkret och mer ingaende (minst konkretions-
niva 3) diskuterar skolans kunskapsuppdrag 6kar da fran knappt 20 procent till
30 procent vilket motsvarar nivan i bérjan av 1990-talet.

Det ar aven vanligt att kommunerna har nagon form av uppsatta mal for
elevernas kunskapsutveckling i sina skolplaner (Figur 8.4). Oftast handlar det
om mycket vaga malbeskrivningar. Graden av konkretion ar, liksom for kun-
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skapsuppdraget i stort, relativt 1ag under hela perioden. Under i stort sett hela
1990-talet ar det endast var femte kommun som i sina skolplaner anger sa pass
konkreta och specifika mal att de kan anses vara utvarderings- och uppfolj-
ningsbara. Aven om vi kan se en viss okning i konkretionsgrad (minst niva 3)
efter 1999 sa forblir andelen relativt lag.
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Figur 8.4 Andel kommuner som i sina skolplaner har kunskapsmal

Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Sa har langt har vi sett att det & mycket vanligt att kommunerna namner
skolans kunskapsuppdrag och att flertalet kommuner har uppsatta mal for ele-
vers kunskapsutveckling i sina skolplaner. Nar det géller atgarder kopplade till
kunskapsmalen namns de inte alls lika ofta som angivna mal. | Figur 8.5 kan vi
se att andelen kommuner som anger atgarder for att na uppstéallda kunskapsmal
ar omkring 60 procent under storre delen av 1990-talet. Andelen 6kar darefter
och ligger som hogst pa 70 procent under nagra ar varefter andelen atergar till
1990-talets niva igen.
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Figur 8.5 Andel kommuner som anger atgarder for hur kunskapsmalen ska nas
Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

P& samma sétt som forandringarna i andelen som namner atgarder ar relativt
sma ar forandringarna i konkretionsgrad relativt oforandrade over tid. Under
stora delar av perioden ar det bara var tionde kommun som mer konkret och in-
gaende beskriver atgarder eller insatser for hur kunskapsmalen ska nas. Mot
bakgrund av mycket vaga malbeskrivningar (jfr Figur 8.4) ar det kanske inte sa
konstigt att det ar svart for kommunerna att mer ingaende beskriva vilka at-
garder och insatser som behover vidtas for att na uppstéllda mal.

| vilka termer diskuterar kommunerna kunskapsresultat i sina skolplaner? Vi
har har valt att specifikt studera olika typer av resultatmatt som anvands for att
beskriva elevers kunskapsresultat. Kategorierna av resultatmatt vi studerar ar:
betyg, nationella prov, avhopp fran eller slutford gymnasieutbildning, SALSA-
véarden®® samt resultat p& lokalt beslutade tester. En gemensam faktor &r att de
alla ar matbara pa ett pa forhand definierat sétt. Kategorin “betyg” inbegriper

135 SALSA (Skolverkets Arbetsverktyg for Lokala SambandsAnalyser) &r ett analysverktyg som
presenterar skolors eller kommuners betygsresultat i arskurs 9 efter att viss hansyn tagits till elev-
sammansattningen. Det faktiska meritvardet justeras utifran ett antal bakgrundsfaktorer (t.ex.
foraldrars utbildningsniva, andel elever med utlandsk bakgrund och férdelningen flickor/pojkar)
for att ge en mer socioekonomiskt nyanserad bild av det verkliga utfallet. SALSA-modellen &r
framtagen av Skolverket i syfte att fungera som ett analysstod for forvaltningstjansteman, rek-
torer, l&rare och skolpolitiker. For mer information om SALSA hénvisas till www.skolverket.se.
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forutom betyg aven formuleringar som relaterar till betyg pa ett eller annat satt,
tex. godkant i olika @mnen i grundskolan, behérighet till gymnasie-
skolan/hogskola, meritvarde, kunskapskrav eller andra kunskapsmal relaterade
till olika betyg. Kategorin “nationella prov” innefattar dven skrivningar om
amnesprov, centrala prov och standardprov.’® Kategorin ”lokalt beslutade
tester” kan exempelvis vara olika typer av diagnostiskt material som ofta ar
relaterade till specifika &mnen. Nar vi studerar vilka resultatmatt kommunerna
namner i sina skolplaner gor vi ingen atskillnad mellan i vilket sammanhang
dessa resultatmatt omnamns. Exempel pa sammanhang dar kommunerna be-
skriver kunskaper i termer av resultatmatt ar nulages- och malbeskrivningar
samt uppfoljning och utvérdering av elevernas resultat.

Det ar relativt f& kommuner som i sina skolplaner skriver om kunskaps-
resultat i termer av olika "resultatmatt” under forsta halvan av 1990-talet. Inte
ens var fjarde kommun namner da nagot av resultatmatten. Resultatmatt blir
sedan alltmer vanligt forekommande i skolplanerna och under 2000-talet &r
andelen uppe i tre av fyra kommuner (Figur 8.6, 6versta kurvan).

1% Det nationella provsystemet infordes 1995 och ersatte tidigare standardprov i grundskolan och
centrala prov i gymnasieskolan.
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Figur 8.6 Andel kommuner som i sina skolplaner namner olika resultatmatt

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet. Andelen kommuner som ndmner
avhopp fran gymnasieskolan eller slutférd gymnasieutbildning i sina skolplaner kan vara nagot
underskattad hér eftersom vi inte har med skolplaner for gymnasieskolan i de fall kommunerna
har olika skolplaner fér gymnasie- och grundskolan. Detta &r vanligare i slutet av perioden vilket
kanske kan forklara den neddtgdende trenden i andelen som namner avhopp eller slutford
gymnasieutbildning.

Att det inte finns formuleringar om elevers kunskaper och kunskapsutveckling i
termer av matbara kunskapsmatt i skolplanerna betyder dock inte att elevers
kunskaper inte namns. | manga fall diskuteras elevers kunskaper mer i termer
av nagon slags reell kunskap eller formaga dar det inte ar pa férhand givet hur
det ska matas, exempelvis att eleverna ska kunna lasa, skriva och rékna samt
formuleringar om elevers sprakinlarning eller andra amneskunskaper.

Den stigande trenden under 1990-talets andra halft kan noteras hos flera av
de enskilda resultatmatten. Betyg ar det som uppvisar den stadigaste 6kningen.
| borjan av perioden ar det endast nagra fa procent som tar upp betyg i skol-
planen vilket kan jamforas med nastan 60 procent under 2000-talet. Andelen
kommuner som namner nationella prov visar ocksa pa en tydlig 6kning under
andra halvan av 1990-talet, om &n inte lika kraftig som for betygen. Andelen
som namner lokala tester i sina skolplaner 6kar ocksa, dock nagot senare an de
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tva tidigare namnda. Noteras kan att sa kallade SALSA-varden i stort sett
aldrig namns i kommunernas skolplaner.™”’

Hur kan vi forsta den markanta 6kningen under andra halvan av 1990-talet?
Den kraftiga 6kningen av framforallt betyg och nationella prov i skolplanerna
kan ses i ljuset av en rad handelser som var en direkt foljd av 6vergangen till
den i huvudsak mal- och resultatstyrda skolan i borjan av 1990-talet. 1994 in-
fordes nya laroplaner (Lpo 94 och Lpf 94) och i anslutning till detta &ven ett
nytt betygssystem. Dessutom infordes ett nytt nationellt provsystem 1995.
Under andra halvan av 1990-talet pekade Skolverket (1996b) ocksa pa brister i
kommunernas resultatuppféljning och 1997 kom regeringen (Skr 1996/97:112)
med skarpta direktiv om kommunernas utvarderingsansvar. Kort darefter lag-
stadgades om kommunens skyldighet att upprétta kvalitetsredovisningar som
ett led i att tydliggdra kommunernas ansvar att folja upp skolplanen. Samman-
taget kan detta ha bidragit till att kommunerna i stérre omfattning &n tidigare
borjade diskutera elevers kunskapsutveckling i termer av olika resultatmatt i
sina skolplaner.

Olika resultatmatt kan ofta direkt relateras till olika arskurser i skolan. Bade
betyg och nationella prov kan t.ex. under storre delen av perioden hanforas till
matt pa elevers kunskapsresultat i de hogre arskurserna. Men kan vi i skol-
planerna se om fokus pa elevers kunskaper aven finns for de lagre arskurserna?
Vi har undersokt om kommunerna i sina skolplaner explicit fokuserar pa olika
aldrar eller arskurser i relation till skolans kunskapsuppdrag. Har behdver det
dock inte enbart handla specifikt om elevers kunskapsresultat utan kan &ven
handla om t.ex. olika satsningar riktade till sarskilda aldrar eller arskurser eller
om malsattningar for olika arskurser som kommunen véljer att lyfta fram i sina
skolplaner. I en och samma skolplan kan kommunerna saledes lyfta fram flera
olika aldrar eller arskurser och vi tittar pa om kommunen har nagot sadant ut-
talat fokus pa olika aldrar i sammanhang som kan relateras till kunskaps-
uppdraget.

Andelen kommuner som explicit preciserar olika aldrar i sin skolplan ar
under storre delen av 1990-talet relativt oférandrad. Ungefar 40 procent av
kommunernas skolplaner innehaller da formuleringar med fokus pa olika
aldrar. Under nagra ar darefter sker en markant 6kning och i bérjan av 2000-
talet innehaller ungefar 60 procent av kommunernas skolplaner skrivningar

187 SALSA-varden kan, enligt Skolverkets modell, beraknas fran och med laséret 1997/98 varfor
det inte dr konstigt att SALSA-varden inte forekommer i skolplanerna under storre delen av
1990-talet. (SALSA-varden berdknas utifran betyg i arskurs 9 enligt det malrelaterade betygs-
systemet. Den forsta arskull som fick avgangsbetyg enligt det nya systemet lamnade arskurs 9
varterminen 1998.)
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med aldersfokus relaterat till elevers larande och kunskapsinhamtning (Figur
8.7, Oversta kurvan).
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Figur 8.7 Andel kommuner som i sina skolplaner har kunskapsfokus for olika
arskurser eller aldrar

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet. Andelen kommuner som har
fokus pad gymnasiet i sina skolplaner kan vara underskattad eftersom vi inte har med skolplaner
for gymnasieskolan i de fall kommunerna har olika skolplaner fér gymnasie- och grundskola.
Detta ar vanligare i slutet av perioden vilket kanske kan forklara nedgangen i fokus p& gymnasiet
under 2000-talet. Resultatet for gymnasiet bor darfor tolkas med forsiktighet.

Under hela tidsperioden dr det vanligast att kommunerna i sina skolplaner
lyfter fram arskurserna 7-9. Andelen kommuner som har fokus pa arskurserna
darunder ar mycket lag under i stort sett hela 1990-talet. Inte ens var femte
kommun fokuserar explicit arskurserna 1-3 eller 4-6. Medan andelen kom-
muner som har fokus pa de arskurserna 1-3 ar relativt oférandrad under 1990-
talet sker dock en successiv 6kning for arskurserna 4-6, dock fran en lagre
niva. For grundskolans samtliga arskurser kan vi se en tydlig 6kning vid
samma tidpunkt, namligen ar 2000.

Innehallsméassigt handlar fokus pa arskurserna 7-9 ofta om slutbetyg och
mal for nionde klass, medan arskurserna 4—6 ofta handlar om skrivningar om
nationella prov. Fokus pa arskurserna 1-3 kan ofta relateras till mer vaga
formuleringar om exempelvis satsningar pa lasning och tidiga insatser eller

202 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



skrivningar som relaterar till lokalt beslutade diagnostiska test. Detta kan

forklara varfor andelen skolplaner med aldersfokus pa olika aldrar eller

arskurser i princip foljer samma tydliga trend runt millennieskiftet som

resultatmatten nationella prov, betyg och lokal uppféljning (Figur 8.6).
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att:

det &r vanligt att kommunerna namner kunskapsuppdraget och har uppsatta
kunskapsmal i sina skolplaner. Konkretionsgraden ar dock mycket 1ag dven
om en viss 6kning sker efter 1990-talet.

det inte ar lika vanligt att kommunerna angivit atgarder kopplade till sina
mal. Under hela perioden ar det ocksa ovanligt att kommunerna konkret
och ingdende beskriver atgarderna.

det finns en tydlig trend dar aldersfokus och olika kunskapsmatt blir allt
vanligare.

det under hela perioden & mindre vanligt att kommunerna n&mner
arskurserna 1-3 och 4-6 &n arskurs 7-9.

betyg och nationella prov ar de resultatmatt som namns oftast i
kommunernas skolplaner. Sa kallade SALSA-varden namns nastan aldrig.

8.2.3 Har kommunerna lyft fram skolans likvardighetsuppdrag?

Principen om likvardighet &r viktig i svensk skolpolitik och svensk skola. | och
med att kommunerna blev huvudmén for skolan dvertog de dven uppdraget att
anordna den likvardiga utbildningen som alla barn och ungdomar, oavsett var i
landet de bor i, har rétt att delta i. Kommunernas skolpolitik fér en likvardig
skola kan ta sig uttryck pa olika sétt i kommunernas skolplaner, t.ex. genom
olika prioriteringar, atgarder och insatser. | detta avsnitt undersoker vi om
kommunerna i sina skolplaner uttryckligen behandlat skolans likvardighetsupp-
drag. Vi studerar dven om kommunerna explicit ndmner sarskilt stéd och
kompensatorisk resursférdelning i sina skolplaner.**®

Omnamns likvérdighetsuppdraget i skolplanerna och hur konkret ndmns
det? Andelen kommuner som explicit behandlar skolans likvéardighetsuppdrag i
sina skolplaner & som hogst under forsta halvan av 1990-talet da Gver 60
procent har det med i sina skolplaner. Déarefter minskar andelen och under

138 Notera att sarskilt stéd och kompensatoriska insatser &r har kodat som separata variabler aven
om de kan s&gas vara en del av skolans likvardighetsuppdrag. Om sérskilt stdd och/eller kompen-
satorisk resursfordelning uttryckligen diskuteras i relation till skolans likvérdighetsuppdrag ger
det utslag pa bade likvardighet samt sarskilt stod och/eller kompensatorisk resursfordelning.
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2000-talet ar det ungefar varannan kommun som diskuterar skolans
likvardighetsuppdrag i sin skolplan (Figur 8.8).
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Figur 8.8 Andel kommuner som i sina skolplaner har explicita formuleringar om
skolans likvardighetsuppdrag

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Som vi sag tidigare (Figur 8.2) ar dock andelen kommuner som uttryckligen
Iyfter fram skolans likvardighet som ett prioriterat omrade betydligt lagre, som
hdgst bara 20 procent.

Nér vi ser till graden av konkretion i kommunernas formuleringar om lik-
vardighetsuppdraget kan vi notera att de ofta & mycket vaga och allmant hallna
(Figur 8.8). Ofta kan det i skolplanen enbart finnas en kort mening om att
”skolan ska vara likvardig”. Kommunerna &r som mest konkreta i mitten av
1990-talet da ungefar var tredje kommun har formuleringar som lite tydligare
(minst konkretionsniva 2) visar hur kommunen ser pa likvardigheten i skolan.
Andelen kommuner som an mer utvecklat (minst konkretionsniva 3) skriver om
skolans likvérdighet i skolplanen och hur kommunen och dess skolor ska arbeta
for okad likvérdighet & mycket liten. Som hogst ar det drygt var tionde
kommun under mitten 1990-talet och under 2000-talet &r det i princip ingen
kommun som gor det.

Skolans likvardighetsuppdrag innebér att skolan har ett sarskilt ansvar for de
elever som av olika anledningar har svart att na malen for utbildningen. Om en
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elev riskerar att inte na de lagst angivna kunskapskraven eller har andra
svarigheter i skolsituationen har kommunen en skyldighet att agera och fragan
om sarskilt stod kan da bli aktuell. Elevers ratt till sarskilt stod &r reglerad i
skollagen.

Hur behandlar da kommunerna fragan om sarskilt stod i skolplanerna? Det
ar forhallandevis vanligt att kommunerna tar upp sarskilt stod i sina skolplaner
(Figur 8.9). Kommunerna &ar ocksa mer konkreta i sina formuleringar om sar-
skilt stod an om likvardighet i allméanhet, som vi sag i Figur 8.8. Under hela
1990-talet kan vi dessutom se en successiv 6kning bade vad galler andelen som
namner sarskilt stod dverhuvudtaget och i konkretionsgrad. Ddrefter kan vi se
en gradvis minskning.
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Figur 8.9 Andel kommuner som i sina skolplaner har med formuleringar om
elever i behov av sarskilt stod

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet.
Att skolan ska vara likvardig innebér att den har ett kompensatoriskt uppdrag.

Skolan ska verka for att elever med olika bakgrund och forutsédttningar ges
samma mojligheter att klara skolan och att utvecklas sa lang mojligt. Namner
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kommunerna i sina skolplaner ndgot om kompensatoriska inslag*®® nar resurser
ska fordelas till skolorna?

Andelen kommuner som skriver nagot om kompensatorisk fordelning av
resurser'®® &r som hdgst under 1990-talet. Under storre delen av decenniet har
dd mer an varannan kommun med det i sin skolplan (Figur 8.10). Vid
millennieskiftet sjunker andelen for att sedan relativt oférandrat vara var tredje
kommun som gor det. Sett dver hela tidsperioden &r det dock valdigt fa
kommuner som mer ingaende och konkret (konkretionsniva 3) beskriver

kompensatoriska inslag vid resurstilldelning.
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Figur 8.10 Andel kommuner som i sina skolplaner anger kompensatorisk
fordelning av resurser

Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

189 v/i gor har ingen atskillnad pa olika typer av kompensatoriska insatser.

140 Noteras bor att d&ven om kommunerna inte har namnt kompensatoriska inslag i skolplanerna s&
kan de andéa ha haft en kompensatorisk resursfordelning dar principerna for detta behandlats i
kommunens budget. Inom ramen for denna studie har vi dock inte tagit del av. kommunernas
budgetar. | Kapitel 9 daremot kommer vi mer ingaende att studera hur skolans resurser har
utvecklats dver tid.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att:

det ar nagot vanligare i borjan an i slutet av perioden att kommunerna nam-
ner skolans likvardighetsuppdrag i sina skolplaner. Graden av konkretion ar
dock Iag under hela perioden.

det & mycket vanligt att kommunerna tar upp sérskilt stod i skolplanerna
och formuleringarna om sérskilt stod ar ofta mer konkreta an de om lik-
vardighet.

det &r vanligare i borjan &n i slutet av perioden att kommunerna i sina skol-
planer skriver ndgot om kompensatorisk fordelning. Konkretionsgraden av
detta ar lag under hela perioden.

8.2.4 Har kommunerna lyft fram personalférsorjning och
kompetensutveckling i skolan?

I och med den forandrade ansvarsférdelningen fér skolan i bérjan av 1990-talet
fick kommunerna ett odelat arbetsgivaransvar for skolans personal. Det blev
darmed kommunernas uppgift att svara for att det fanns personal for olika upp-
gifter i skolan. | ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18) hade lararnas kom-
petens lyfts fram som central for utbildningens kvalitet och likvérdighet och
som en forutsattning for att malen skulle nas. Det fastslogs darfor i skollagen
(1985:1100, 2 kap. § 3 och § 7) att kommunerna var skyldiga att dels anstélla
behdriga ldrare, dels anordna fortbildning fér undervisande personal.'*
Kommunens planering av fortbildningen skulle vara en del i kommunens
utvecklingsstrategi for kommunens skolor. Inriktningen och omfattningen av
skolpersonalens fortbildning ansags darfor vara exempel pa en typisk fraga som
borde behandlas i kommunernas skolplaner (prop. 1990/91:18, s. 40).

Har kommunerna da i sina skolplaner lyft olika personalfragor? Vi tittar har
sarskilt pA om kommunen diskuterar fragor som har att géra med skolans
kompetens- och personalforsorjning. Det kan exempelvis handla om att saker-
stalla att skolan har de personalresurser som behdvs pa kort och lang sikt, olika
kompetenshdjande insatser eller andra personalrelaterade satsningar som kom-
munen valjer att lyfta fram. Vi har inte avgransat variabeln till enbart larare,
utan inkluderar dven formuleringar om annan personal i skolan sasom skol-
ledare, rektorer, kuratorer, elevhalsovard, fritidspersonal, studievéagledare etc.

1411 skollagen (1985:1100) fanns dock vissa dispensregler vad géller kommunens skyligheter att
ha behdriga larare. Staten ansvarade dock fortsattningsvis for lararutbildningen. Vidare skulle
staten ha ett visst ansvar for att det fanns tillgang till fortbildning av god kvalitet i alla delar av
landet, sarskilt nar det galler fortbildningsinsatser som féljer av nationellt beslutade reformer.
(Prop. 1990/91:18)
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| Figur 8.2 har vi tidigare konstaterat att det &r mindre vanligt att kommu-
nerna har prioriterat personal i sina skolplaner. Skrivningar om personal-
relaterade fragor forekommer andock i relativt hog utstrackning i skolplanerna,
aven om kommunen inte framstéllt dem som prioriterade. Under forsta halvan
av 1990-talet har i stort sett alla kommuner tagit med formuleringar som pa ett
eller annat sétt anknyter till personalférsorjning och kompetensutveckling. Dér-
efter blir det successivt nagot mindre vanligt att detta tas upp dven om det fort-
farande &r vanligt forekommande (Figur 8.11).
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Figur 8.11 Andel kommuner som i sina skolplaner ndmner personalforsorjning
och kompetensutveckling i skolan

Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Minskningen &r dock tydligare sett till konkretionsgraden. Fran att i borjan av
1990-talet ha varit drygt 60 procent av kommunerna sa ar det i slutet av
perioden inte ens 20 procent av kommunerna som konkret och ingaende (kon-
kretionsniva 3) diskuterar personalfragor. Varfor konkretionsgraden sjunker sa
drastiskt under perioden &r svart att uttala sig om. | borjan av perioden &r det en
del kommuner som i sina skolplaner beskriver sitt nya arbetsgivaransvar sam-
tidigt som de relativt utvecklat resonerar kring skolans personalférsorjning och
kompetensutveckling. Dessa beskrivningar blir 6ver tid mindre vanligt fore-
kommande och ingaende vilket kanske kan tolkas som att kommunens roll som
arbetsgivare for skolpersonalen blir mer beféast och inarbetad i den vardagliga
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driften av skolan. Ingaende formuleringar om detta kanske darmed inte langre
anses ha samma informativa véarde som i bérjan av perioden, utan successivt
blivit mer av en sjalvklarhet. Det ar dock tveksamt om detta ensamt kan
forklara hela minskningen i konkretionsgrad, sarskilt med tanke pa att
nedgangen fortsatter under hela perioden. Att den nedatgdende trenden under
nagra ar planar ut med start 2001 sammanfaller val i tid med de sa kallade
Warnerssonpengarna,'* det statliga bidrag som kommunerna under 2001-2006
kunde soka for personalforstarkningar i skolorna. | skolplanerna tar sig detta
uttryck genom att en del kommuner da diskuterar hur de ska anvéanda bidraget
och vilka satsningar som ska goras. Detta kan till en viss del eventuellt forklara
varfor minskningen av konkretionsgraden tillfalligt bromsas under nagra ar.
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att:

det ar relativ vanligt att skolplanerna innehaller formuleringar om olika
personalrelaterade fragor dven om det med tiden har blivit mindre ange-
ldget att ta med detta. Minskningen ar dock tydligast i hur konkret kom-
munerna diskuterar dessa fragor.

8.2.5 Visar kommunernai sina skolplaner att skolan ska utvarderas och
foljas upp?

Utvardering och uppfoéljning ansags som en viktig forutsattning for att mal- och
resultatstyrningen skulle fungera pa ett tillfredsstallande satt. Kommunerna
blev som huvudman for skolan ocksa skyldiga att utvardera skolverksamheten
och enligt skollagen (1985:1100) skulle kommunen kontinuerligt félja upp och
utvardera skolplanen. Utvérdering och uppféljning skulle sedan ligga till grund
for nya beslut om hur mélen skulle uppnas.

| det har avsnittet tittar vi pa om kommunerna i sina skolplaner lyfter fram
utvérdering och uppféljning av skolan samt hur konkreta och ingaende formu-
leringarna i s& fall ar.**® Vi undersdker ocksd om kommunerna uttryckligen
namner utvardering och uppfoljning av elevernas kunskapsutveckling. Nagon
atskillnad mellan uppféljning och utvardering har inte gjorts nar skolplanerna
kategoriserats eftersom det varit svart att pa ett systematiskt och tillforlitligt
satt sarskilja dem fran varandra i kommunernas formuleringar. Vi har heller
inte gjort nagon atskillnad i huruvida utvarderingen och uppféljningen &r direkt
relaterade till innehallet i sjalva skolplanen eller mer allmant till skolan.

142 Bidraget kunde sokas frén och med lasaret 2001/02. Kommunerna fick sjalva bestimma vilka
personalkategorier och vilken del av skolan som kommunen ville att bidraget skulle omfatta.
Under det forsta bidragsaret fick alla Sveriges kommuner utom tva bidraget. Under andra bi-
dragsaret fick alla bidraget. (Andersson & Hakkinen 2005)

143 Detta sager dock inget om den utvardering och uppféljning som kommunerna de facto har ge-
nomfort i praktiken.
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De flesta kommunerna har i nagon man behandlat utvardering och upp-
foljning i sina skolplaner. Detta &r relativt oforandrat dver tid (Figur 8.12).
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Figur 8.12 Andel kommuner som i sina skolplaner ndmner utvardering och
uppfdljning av skolan

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Andelen kommuner som behandlar utvéardering och uppféljning konkret och
mer ingdende (konkretionsniva 3) ar dock betydligt lagre, som lagst var femte
kommun i borjan av 1990-talet. Andelen dkar tydligt under andra halvan av
1990-talet och under 2000-talets forsta ar ar det ungefar varannan kommun
som &r konkreta och utférliga'* i sina resonemang om utvérdering och upp-
foljning.

Utvecklingen mot mer konkreta formuleringar om utvérdering och upp-
foljning kan ses som ett resultat av skarpta direktiv. om kommunernas
utvérderingsansvar under andra halvan av 1990-talet, bland annat genom
inférandet av kvalitetsredovisningar 1997. Inférandet av kvalitetsredovisningar
ser vi tydliga spér av i skolplanerna. Ar 2000 &r det 60 procent av kommunerna

144 For att en formulering ska anses vara konkret och utférlig krdvs att kommunerna visar pa en
systematisk utvardering dar det tydligt framgar vad som ska utvérderas och att det ar relativt
preciserat hur detta ska ske. Det kan t.ex. vara beskrivningar av olika utvérderingsprogram eller
utvarderingsplaner.
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som mer eller mindre ingaende tar upp kvalitetsredovisning. Nagra ar senare ar
andelen uppe i 80 procent.

I vilken utstrackning uttrycker da kommunerna att elevernas kunskaps-
utveckling och kunskapsresultat ska utvarderas? Har har vi inte bara inkluderat
uppfoljning av konkreta kunskapsmatt utan aven uppféljning av kunskaper
matta som olika formagor, t.ex. lasformaga, allman sprakférmaga och olika
matematiska formagor. Vi kan se en uppatgaende trend bade nar det galler
andelen kommuner som anger att de ska folja upp och utvérdera elevernas
kunskapsutveckling och nar det galler konkretionsgraden (Figur 8.13).'*
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Figur 8.13 Andel kommuner som i sina skolplaner anger att de ska utvardera
elevernas kunskapsutveckling

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet. Enbart tva konkretionsnivaer har
anvants vid kodningen. Konkretionsniva 1 innebar att det namns men att det inte &r detaljerat.
Konkretionsniva 2 innebar att det ndmns mer ingdende och preciserat.

Vi har tidigare sett att olika kunskapsmatt blir vanligare over tid, framforallt
nar det galler betyg och nationella prov (Figur 8.6). Aven om resultatmatten dar

145 Direkt i bérjan kan vi se en markant nedgéng. Det beror p4 att ett par stora kommuner i sina
skolplaner for 1991 mycket ingaende beskriver hur utvardering av elevers kunskapsresultat ska
ske. Dessa kommuner far stort genomslag i vart urval eftersom de omfattar manga elever och
eftersom antalet skolplaner totalt sett for 1991 &r relativt fa.
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avsag ett bredare sammanhang &n bara resultatuppfoljning (t.ex. nuldges- och
malbeskrivningar) kan vi gora vissa jamforelser med vad vi ser i Figur 8.13.
Kommuner som ar mer konkreta i sina formuleringar (Figur 8.13, nedre
kurvan) om uppfoljning av elevernas kunskapsutveckling har ofta pa ett eller
annat satt preciserat att resultatuppféljning ska ske genom olika resultatmatt.
Detta dverensstammer val med trenden vi ser i kommunens anvéandning av
olika resultatmatt i Figur 8.6.
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att:

de flesta kommunerna namner utvardering och uppféljning av skolan i sina
skolplaner. Konkretionsnivan i formuleringarna &r dock lag aven om det
under andra halvan av 1990-talet blir allt vanligare med mer konkreta och
ingaende skrivningar om utvérdering och uppfoljning.

det blir allt vanligare att kommunen diskuterar utvéardering och uppféljning
kopplat till elevers kunskaper.

8.2.6  Hur har skillnaden mellan kommuners skolpolitik utvecklats?

Vi har hittills fokuserat pa det genomsnittliga monstret i kommunernas skol-
planer. En grundtanke med den férandrade ansvarsfordelningen och styrningen
pa skolomradet var ju att kommunerna skulle fa mojlighet att anpassa skolan
utifran lokala forutséattningar och behov. En intressant fraga ar darfor om
kommunalt inflytande dver styrningen i skolan innebér 6kade skillnader mellan
olika kommuners skolpolitik, eller om de nationella malen och statlig skol-
politik trots allt innebar att kommuners skolpolitik forblir likartad. | detta av-
snitt undersoker vi hur spridningen i skolpolitik, sdsom den uttrycks i skol-
planerna, mellan kommunerna har férandrats. Eftersom drivkrafterna for skol-
politik och mgjligheterna att bedriva den kan skilja sig mellan kommuner av
olika storlek och strukturella forutsattningar undersoker vi ocksa hur skol-
politiken, sa som den kommer till uttryck i skolplanerna, skiljer sig at mellan
olika kommuntyper.

For att begransa méngden variabler och for att battre kunna jamfora utveck-
lingen mellan olika skolpolitiska omraden, har vi utifran de variabler som be-
skrivits hittills i kapitlet skapat ndgra sammanfattande matt som &r avsedda att
belysa kommunernas skolpolitik. Vi har kallat variablerna kunskapsskola,
resultat, likvardighet, kompensatorisk skola (eller kompensatoriskhet), per-
sonalkompetens samt utvardering.
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Kunskapsskola avser medelvardet'® av hur konkret kommunen dels

behandlar skolans kunskapsuppdrag, dels beskriver olika kunskapsmal och
dels anger atgarder kopplade till dessa kunskapsmal.

Resultat avser antalet konkreta resultatmatt (betyg, nationella prov, lokala
tester, avhopp fran eller slutfort gymnasium samt SALSA-varden) som
kommunen anvander sig av for att beskriva elevers kunskaper och kun-
skapsutveckling.

Likvardighet avser véardet pa hur konkret kommunen explicit diskuterar
skolans likvardighetsuppdrag.

Kompensatorisk skola avser medelvardet av hur konkret kommunen dels
diskuterar sarskilt stod, dels namner kompensatorisk fordelning av resurser.

Personalkompetens avser vardet pa hur konkret kommunen i sin skolplan
diskuterar personalférsérjning och kompetensutveckling.

Utvardering avser medelvardet av hur konkret kommunen dels diskuterar
utvardering och uppféljning dverlag, dels specifikt diskuterar utvardering
och uppféljning av elevers kunskaper.

Dessa matt pa kommuners politik &r naturligtvis tamligen godtyckliga och det
finns ingen uppenbar skala att mata dem med. Vi har darfor valt att standar-
disera de sex sammanfattande matten Over hela perioden sa att en variabels
varde vid en given tidpunkt ar uttryckt i standardavvikelser fran variabelns
medelvérde for hur det s&g ut i genomsnitt i kommunernas skolplaner 1991.%
Detta innebér att samtliga variabler har medelvérde noll och standardavvikelse
ett ar 1991 och att utvecklingen darefter relateras till denna niva. Denna stan-
dardisering syftar till att lyfta fram férandringar i kommunernas skolpolitik i
forhallande till utgangslaget. Precis som vi har gjort tidigare i kapitlet redovisar
vi varden som reflekterar den kommunala skolpolitik som mdéter en genom-
snittselev.'*

Vi borjar med att studera hur kommunernas skolpolitik utvecklats éver tid
sedan skolplanerna inférdes i samband med kommunaliseringsreformen och
fram till 2006 (se Figur 8.14). Det ar tydligt att den stdrsta forandringen dver
tid ar behandlingen av elevernas resultat. Jamfort med tidigt 1990-tal dkar

18 Vid berakning av en kommuns medelvarde av olika variablers konkretionsgrad har en
kommun som inte diskuterat variabeln 6verhuvudtaget fatt vardet noll.

1471 praktiken betyder detta att vi kommer att standardisera vdrdena med genomsnitten och stan-
dardavvikelsen i kommunernas forsta skolplaner. Eftersom alla kommuner inte hade en skolplan
1991 har vi anvént kommunens forsta skolplan for att rakna ut vérdet 1991.

148 Resultatet &r sdledes aven har viktat med kommunens urvalssannolikhet och antalet elever i
kommunen.
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betoningen pa elevernas resultat i skolplanerna under hela 1990-talet, for att
sedan stabiliseras pa en betydligt hdgre niva an i borjan. Storleken i 6kningen,
cirka 2 standardavvikelser'®, innebér att kommunerna i genomsnitt i bérjan av
2000-talet behandlade olika matt pa elevernas skolprestationer i en utstrackning
som motsvarar nivan i de kommuner som ar 1991 hade allra storst fokus pa
olika resultatmatt i sina skolplaner. Utvéardering far ocksa storre utrymme och
konkretionsgrad i skolplanerna 6ver den studerade perioden dven om for-
andringen ar betydligt svagare (0,3-0,5 standardavvikelser). Foréandringen
innebdr att kommunerna i slutet av perioden i genomsnitt har ett virde som
motsvarar den kommun som 1991 befann sig vid 60:e till 70:e percentilen av
fordelningen. Skolans kompensatoriskhet lyfts fram under andra halvan av
1990-talen, men darefter minskar kommunernas fokus pa kompensatoriskhet
och i slutet av perioden ar vardet lagre an under de forsta aren efter att skolan
kommunaliserades. Skolplanernas behandling av skolans kunskapsuppdrag, sa
som den fangas i mattet kunskapsskola, ar relativt oférandrad under hela
perioden, medan likvardighet diskuteras allt mindre fran och med slutet av
1990-talet. Personalférsorjning och kompetensutveckling far under den stude-
rade perioden successivt allt mindre betydelse i skolplanerna och i slutet inne-
bar vardet pa cirka -1,2 standardavvikelser att kommunerna i skolplanerna
igenomsnitt lagger lika stor vikt vid lararkompetens som de kommuner som lag
pa den 10:e percentilen i fordelningen 1991. Vi bedomer att detta ar en stor
minskning.

149 T3 standardavvikelser motsvarar ungefar den 97,5:e percentilen i férdelningen vilket innebar
att ungefar 2,5 procent av eleverna bor i en kommun som hade ett hogre varde ar 1991.
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Figur 8.14 Kommunernas skolpolitik 1991-2006

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet. Figuren visar utvecklingen av
kommunernas skolpolitik i forhallande till 1991 (som satts till vardet 0). Férandringarna som vi-
sas pa den vertikala axeln anges i termer av standardavvikelsen i de olika skolpolitiska omra-
denas varden.

Forandringar i dessa genomsnittsvarden bekraftar den bild som presenterats i ti-
digare avsnitt. Samtidigt doljer den hur spridningen i skolpolitik, s& som den
uttrycks i skolplanerna, mellan kommunerna har férandrats. Det &r rimligt att
ténka sig att skillnader i lokala prioriteringar som kommunerna gor reflekteras i
utvecklingen i skolplanerna, men att det samtidigt kan finnas starka trender,
eller beslut fran riksdag och instruktioner fran Skolverket som gor att utveck-
lingen anda &r likartad i kommunerna. For att undersoka hur spridningen i
kommunernas skolpolitik forandrats visar vi i Figur 8.15 hur standardavvikel-
sen i politikmatten utvecklats. Standardiseringen av matten innebér att samtliga
variablers spridning har vérdet 1 (ett) ar 1991 och att varden under detta
betyder minskad spridning, medan vérden dérover betyder 6kad spridning.
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Figur 8.15 Spridningen i kommunernas skolpolitik

Not: Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet. Figuren visar spridningen i kom-
muners skolpolitik i forhallande till 1991 (som har vardet 1).

Vi kan se att skillnaderna i hur kommunerna hanterar omradet resultat, dar for-
andringen i genomsnittsvarde var som allra storst, har 6kat avsevart: standard-
avvikelsen &r i slutet av perioden cirka 1,8 vilket innebér att spridningen nastan
har fordubblats. Som storst ar skillnaderna aren efter millennieskiftet. Aven nar
det galler kommunernas behandling av omradet personalkompetens har sprid-
ningen okat nagot. Spridningen har daremot minskat nar det galler likvardighet,
vilket innebér att kommunerna i slutet av perioden i skolplanerna behandlar
skolans likvardighetsuppdrag pa ett mer likartat satt. En minskad niva i be-
handlingen av likvérdighet och minskad spridning mellan kommuner &r en
foljd av att andelen kommuner som inte beror likvardighet alls i sina skolplaner
gar fran att vara cirka en tredjedel 1991 till att 2006 vara nastan halften (se
Figur 8.8).

Kommuner av olika storlek och struktur kan ha olika férutsattningar att ut-
veckla sin skolpolitik och axla ansvaret for skolan. Det ar darfor av intresse att
understka om det finns systematiska skillnader i hur kommuner av olika typ
behandlar de olika skolpolitiska omradena i sina skolplaner. | Figur 8.16 redo-
visar vi utvecklingen av genomsnittsvarden for kommunernas behandling av de

216 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



olika skolpolitiska omrddena uppdelade pé& tre kommungrupper®: storstader
och forortskommuner, dvriga stéder samt glesbygdskommuner och évriga kom-
muner.

Det framkommer att det framforallt ar i storstadsomradena som skolplaner-
na lyfter fram elevernas resultat i 6kad utstrackning under den studerade perio-
den. Det ar ocksa dar som behandlingen av skolans kompensatoriskhet och per-
sonalkompetens har minskat mest. Trots detta ar utvecklingen i olika kom-
muntyper likartad pa flera omraden. Glesbygd och évriga kommuner avviker
nagot vad galler behandlingen av likvardighet och kompensatoriskhet.

150 v/i har valt att utgd fran Statskontorets (2013) kommunindelning som mdjliggér en bestandig
kategorisering under hela tidsperioden. Statskontoret delade in kommunerna i fem grupper. Vi
har hér valt att redovisa storstader och férortskommuner som en grupp samt glesbygdskommuner
och 6vriga kommuner som en grupp varfor vi bara har tre kommungrupper.
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Kunskapsskola Resultat
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Figur 8.16 Kommunernas skolpolitik 1991-2006, uppdelade p& kommuntyp
Not: Estimaten ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att:

fokuseringen av kunskapsskola skiljer sig inte namnvart varken mellan
olika kommuntyper eller 6ver tid
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forekomsten av olika resultatmatt i skolplanerna ar det som uppvisar den
tydligaste ©kningen, samtidigt ar det har som spridningen mellan
kommuner 6kat mest. Okningen av resultatmatt ar tydligast i storstads-
omradena.

fokus pa likvardighet i skolplanerna har i stort sett varit densamma men
minskat nagot i glesbygdskommunerna och évriga kommuner och varierat
mest i storstadsomradena.

fokus pa skolans kompensatoriskhet lyfts fram under andra halvan av 1990-
talet men minskar darefter igen till nivaer under 1990-talets borjan.
Trenden &r tydligast i storstadsomradena.

fokus pa personal- och kompetensforsorjning ar det som uppvisar den
tydligaste minskningen och spridningen mellan kommuner har ékat nagot.
Det &r i storstadsomradenas skolplaner som minskningen ar som tydligast.

fokus pa uppféljning och utvardering har generellt 6kat nagot. Nagon
storre skillnad i utveckling mellan olika kommuner kan inte noteras.

8.3 Sammanfattande diskussion

| och med det forandrade ansvaret och styrningen pa skolomradet 1991 fick
kommunerna en mer framtraddande roll i skolpolitiken och styrningen av
skolan. Vi har i det har kapitlet undersdkt hur kommunerna tog sig an sin upp-
gift genom att studera kommunernas skolplaner under perioden 1991-2006.
Vart fokus har i huvudsak varit att studera aspekter i skolplanerna som kan
relateras till skolans kunskapsuppdrag. | det hér avsnittet sammanfattar och
diskuterar vi de viktigaste resultaten fran kapitlet.

De kommunala skolplanerna skulle, enligt forarbetena till kommuna-
liseringsreformen, utgora ett viktigt instrument for skolans styrning. Det var har
som kommunerna skulle visa vilka atgarder och prioriteringar som skulle vidtas
for att na de nationella malen. Var studie visar dock att det var en Iag andel av
kommunerna som lyfte fram explicita prioriteringar i sina skolplaner &ven om
andelen 6kade allteftersom aren gick. Nar vi tittar pa andelen kommuner som
foreslar atgarder kopplade till sina prioriteringar ar resultatet &n mer ned-
slaende.

Omraden som kan hanforas till skolans kunskapsuppdrag hor till de om-
raden som prioriterades oftast, dock i konkurrens med andra vanligt fore-
kommande prioriteringar som relaterar till skolans véardegrund samt elev- och
foraldrainflytande. Andé var det inte ens var femte kommun som under 1990-
talet prioriterade kunskap. Darefter kade det nagot, och i slutet av perioden
var det varannan kommun som gjorde det. Andelen kommuner som lyfte fram
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konkreta och uppféljningsbara malsattningar for elevers kunskapsutveckling
var ocksa mycket 1ag under hela perioden. Skolplanerna var dessutom sallan
konkreta och utforliga betraffande vilka atgarder som behdvdes for att nad de
eventuellt uppsatta malen.

| skolplanerna kan vi se tydliga uttryck fér hur kommunerna reagerar pa att
staten under andra halvan av 1990-talet staller krav pa att kommunernas
uppféljning och utvardering av skolors maluppfyllelse och kvalitet maste bli
battre. Kravet pa kvalitetsredovisningar i kombination med Skolverkets vag-
ledning om hur de ska hantera sitt utvdrderingsansvar kan ha hjélpt kom-
munerna att klara uppgiften battre. Var studie visar att kommunerna i sina skol-
planer allt oftare kom att diskutera elevers kunskaper och kunskapsutveckling i
termer av konkreta resultatmatt och att formuleringar om utvardering och upp-
foljning av skolan generellt blir vanligare och konkretare under andra halvan av
1990-talet. Detsamma galler mer specifik uppféljning av elevers resultat.

I och med kommunaliseringen dvertog kommunerna ansvaret for att, inom
ramen for de nationella malen, anordna den likvardiga utbildningen. Diskus-
sionen om skolans likvérdighet blev dock mycket begransad i skolplanerna.
(Forvisso tog de flesta upp likvardighetsuppdraget i sina skolplaner men ofta i
korta, vaga och allméngiltiga formuleringar.) Skolans likvardighet lyftes dess-
utom sallan uttryckligen fram som prioriterad i kommunernas skolplaner.
Nagon markant skillnad dver tid har vi inte kunna notera. Daremot kan vi se att
diskussionen om kompensatorisk fordelning av resurser tydligt minskar efter
1990-talets slut.

Skolans personal- och kompetensforsorjning var det som minskade tydligast
over tid i skolplanerna, aven om det borjade pa en hog niva. Tydligast var den-
na minskning i storstadsomréadena.

Aven om det inte funnits nagra egentliga riktlinjer for vad en skolplan mer
precist skulle innehalla eller dess utformning kan vi dnda se att det finns en viss
likformighet i skolplanerna kommunerna emellan, vilket kan indikera att stat-
liga styrdokument anda satt ramen for skolplanens innehall. Vi kan ocksa se att
statliga direktiv fatt genomslag i skolplanerna.

Avslutningsvis kan vi konstatera att skolplanerna under den studerade perio-
den uppvisar brister i manga avseenden. For att kunna fungera som det styr-
dokument det var avsett att vara borde skolplanerna ha varit tydliga och kon-
kreta. Vi kan dock konstatera skolplanerna 6verlag varken varit séarskilt tydliga
med vilken riktning kommunen och dess skolor ska arbeta i eller sarskilt kon-
kreta till sin beskrivning av hur arbetet ska bedrivas.
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9 Resursernai skolan

| detta kapitel kartldgger vi hur resurserna i den svenska grund- och gymnasie-
skolan har utvecklats sedan slutet av 1980-talet. Fokus ligger pa att skapa forut-
sattningar for att folja utvecklingen av de resurser som satsas dels pa skolniva,
dels pa kommunal niva och pa sa satt kunna undersoka hur resursfordelningen
har forandrats inte bara mellan kommuner utan ocksa mellan skolor inom kom-
muner. Fokus i detta kapitel &r den generella bilden; resursférdelningen mellan
kommunala och fristdende skolor beskrivs i nasta kapitel om den forandrade
skolmarknaden. Vi hoppas i detta kapitel kunna skapa en helhetsbild Gver
resursfordelningen och férdjupa den bild som presenterades av Statskontoret
(2013) och i Fredriksson och Ockert (2008). Vi vill ocksd undersoka om de
brister i kompensatorisk resurstilldelning som Skolverket (2009a) Iyft fram &r
en foreteelse som uppkom i samband med 1990-talets stora skolreformer eller
om sa var fallet aven i slutet av 1980-talet.

Det finns anledning att tro att bade decentraliseringsreformen, genomford
1991 och 1993, och friskole- och skolvalsreformerna 1992 och 1993 har pa-
verkat saval hur mycket kommunerna totalt satsar pa skolan som hur resurserna
fordelas mellan skolorna inom kommunerna. Det ar daremot svart att teoretiskt
sia om de totala nettoeffekterna for de enskilda eleverna, eftersom forutsatt-
ningarna andrades pa flera plan samtidigt.

Ett av motiven bakom decentraliseringsreformen var att kommunernas for-
modade béttre information om lokala forutsattningar skulle fa stérre genomslag
i resurstilldelningen som darmed skulle bli mer effektiv och d&ndamalsenlig. Ett
annat motiv var att om kommunerna fick storre frihet skulle de ha battre moj-
lighet att se till att resurserna nadde de elevgrupper som hade storst behov —
alltsa en mer kompensatorisk resursfordelning. Nar skolpeng infordes pa-
verkades dessutom forutsdttningarna for kommunernas styrning av resurs-
anvandningen genom att finansiering av friskolor skulle ske pa basis av elev-
underlag och enligt samma eller likvardiga villkor som de kommunala
skolorna. Aven om kommunerna i och med decentraliseringsreformen har stort
inflytande 6ver hur de fordelar skolans resurser, till exempel hur stor andel av
den totala finansieringen som sker via en elevbaserad skolpeng, lagger fri
etableringsratt och kraven om jamstallda forutsattningar att bedriva skol-
verksamhet mellan kommunens egna skolor och friskolorna begransningar pa
hur resurser kan fordelas.

Reformerna infordes i foljande ordning. 1991 blev kommunerna huvudman
for skolan och arbetsgivare at lararna. Staten behdll dock, genom de riktade
O6ronmaérkta statsbidragen, kontroll éver skolans budgetsaldo. Initialt baserades
nivan pa statshidragen pa hur det sett ut tidigare i kommunerna, till exempel

IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor 221



med hjalp av ett sa kallat distansmatt: antal elever per kvadratkilometer. Hur
resurserna fordelades mellan skolorna fick kommunerna daremot sjélva styra
Over. 1992 genomfordes friskolereformen som forband kommunerna att
finansiera fristaende skolor via en sa kallad elevpeng. Denna elevpeng féljer
med eleven som ar fri att vélja skola inom eller utanfér sin boendekommun.
1993 okade kommunernas ansvar ytterligare da de riktade statsbidragen
omvandlades till ett generellt bidrag som gav kommuner full frihet att om-
fordela resurser mellan alla sina olika verksamheter. Kommunerna fick alltsa
1991 bestdamma 6ver fordelningen av resurser mellan skolor, men denna frihet
begransades 1992 da inférandet av skolpeng minskade kommunernas moj-
ligheter att tillampa en mer kompensatorisk resursférdelning. Detta kan tyckas
paradoxalt eftersom ett av syftena med decentraliseringsreformen var att kom-
munerna mer effektivt skulle kunna férdela resurserna efter behov. Samman-
taget ar det alltsd inte uppenbart om vi ska forvanta oss att kommunernas for-
&ndrade inflytande 6ver skolans finansiering innebar mer eller mindre skill-
nader i resurser mellan skolor och om resursférdelningen blev mer eller mindre
kompensatorisk.

| den allmanna debatten sa val som inom forskningen har resursernas bety-
delse ifrégasatts.151 Resurser fordelas ofta kompensatoriskt, dvs. mer resurser
gar till svaga elever. Sambandet mellan resurser och resultat ar darfor ofta ne-
gativt, och det ar darfor svart att avgora om resurserna paverkar. Ett annat skél
till att det kan vara svart att pavisa att resurser spelar roll &r att det inte bara ar
de resurser som satsas i skolan som paverkar elevernas resultat. Om familjer
reagerar pa skolans satsningar och kompenserar med ¢kat stod hemma om
skolans resurser minskar, kan det ocksa se ut som att resurser inte spelar nagon
roll.*** Méjligheter for foraldrar att kompensera for minskade skolsatsningar ar
dock inte oberoende av foraldrarnas utbildning och inkomster, vilket ocksa
visats i Fredrikson m.fl. (2014). For elever med svagt stod hemma &r det darfor
troligt att just resurserna i skolan ar avgérande. Studier med metoder som pa ett
trovardigt sétt tar hansyn till ovan namnda utmaningar™® tenderar att visa pa ett
positivt samband mellan resurser och resultat; alltsa battre studieresultat med
mindre Kklasser, fler larare och mer tid i skolan (Jackson 2014; Fredriksson m.fl.
2013; Chetty m.fl. 2011; Fryer och Dobbie 2013; Fryer och Katz 2013).

31 Inom den nationalekonomiska forskningen av t.ex. Hanusheck (2003) och i den offentliga de-
batten, se t.ex. Sahlberg (2014). Aven Hattie (2009) drar slutsatser om att resurser &r av be-
gransad betydelse.

152 Detta beteende hos familjer har ocksa visats nyligen i en studie fran Zambia och Indien (Das
m.fl. 2013).

158 studier med en experimentell eller kvasiexperimentell design.
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Innan man kan unders6ka om och hur resurser paverkar elevresultat ar det
nodvandigt att kvantifiera de resurser som kommer eleverna till del. Vart mal i
detta kapitel ar darfor att teckna en bild av hur resursférdelningen ser ut och
hur den har forandrats pa skol- och elevniva. Utmaningen ligger i att kartlagga
hur resursférdelningen har forandrats over tid, trots att vi saknar information
om skolornas budgetar. Vi kommer darfor att fokusera pa det humankapital —
de ménniskor och den kompetens de besitter — som méter barnen och ung-
domarna i skolan. Fokus ligger pa larartathet, lararkompetens och pa 6vrig per-
sonal i skolan. Statskontoret (2013) visar att skolpersonal utgdr den domi-
nerande kostnadsposten for landets skolor. Vi undersoker om resursfordel-
ningen mellan skolor har blivit mer eller mindre ojamn och mer eller mindre
kompensatorisk. Vi lagger sérskild vikt vid att forsoka forsta vad som hande
med resursférdelningen inom och mellan kommuner.

| praktiken beskriver och analyserar vi grundskolans och gymnasieskolans
resursfordelning pa fyra olika satt. Forst underséker vi hur lararkaren har
utvecklats éver tid genom att studera lararnas alder och utbildningsniva (avsnitt
9.1). Vi visar sedan hur resursfordelningen totalt sett ser ut; hur larartatheten
och lararkompetensen (avsnitt 9.2), Gvriga personalen, och tillgangen till t.ex.
elevvardpersonal (avsnitt 9.3) har forandrats mellan skolor och kommuner med
olika mycket resurser. Darefter undersdker vi for grundskolan om skillnaderna
mellan skolor drivs av att de ligger i olika kommuner eller inte (avsnitt 9.4).
Till sist undersoker vi i vilken utstrdckning variation i resurser mellan skolor
forklaras av skillnader i elevernas bakgrundsegenskaper (avsnitt 9.5). | denna
analys studerar vi ocksa om skillnaderna i kompensatorisk resursférdelning kan
forklaras av skillnader mellan kommuner eller om skillnaderna framst finns
mellan skolor inom kommuner.

FOr att studera resurserna i skolorna har vi skapat tre olika dataurval. Det
forsta tacker alla larare och innehaller information om lararnas utbildning, in-
komster och vilka skolor lararna arbetar pa. Dessa uppgifter, tillsammans med
uppgifter om elever™ och évrig personal, har aggregerats till kommun- och
skolniva. Dessa aggregerade data ger oss genomsnittsnivaer inom kommuner
och inom skolor. Lérare kan kopplas till enskilda skolor forst efter 1995. Data
pa skolniva innan 1995 utgors darfor av ett urval skolor, namligen de skolor till
vilka vi kunnat harleda larare via en rad olika bakgrundsregister. Enligt vara
analyser ar detta urval representativt for landets skolor och elever. Nér vi in-
kluderar elevforutsattningar i analysen begransar vi oss ytterligare, namligen
till skolor som har arskurs 9 eftersom det ar forst i arskurs 9 som vi kan koppla

%% Vi anvander oss av predicerade betyg som sammanvager foraldrarnas utbildningsniva, in-
komster och elevens eventuella invandrarbakgrund. Mattet beskrivs narmare i avsnitt 5.2.4.

IFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor 223



elever till skolor via ak 9-registret. | Bilaga 2 finns mer information om dessa
dataurval.

| detta kapitel anvander vi oss av féljande begrepp och termer:

Larartathet definierar vi som antal heltidsarbetande larare per 100 elever.

Kvalitetsjusterad larartathet tar hansyn till att lararnas kompetens har &nd-
rats sedan 1989 med avseende pa alder och utbildningsniva och méts som an-
talet heltidsarbetande larare per 100 elever med en kompetensnivd som mot-
svarar genomsnittslararen 1989.

Lararkvalitet ar ett matt pa skolans eller kommunens genomsnittliga larar-
kompetens som fangar skillnader i lararnas utbildning, alder och behérighet.

Lararnas loner ar manadslon i oktober fran Strukturlonestatistiken uttryckt i
2006 ars priser.

Kompensatorisk resurstilldelning innebér att en skola med sdmre elev-
forutsattningar far mer resurser an en skola med béttre elevforutsattningar.

Vi anvénder oss av ett flertal olika metoder for att studera utvecklingen av
resurser. Dessa beskrivs mer ingaende i samband med att de anvands. Genom-
gaende viktar vi med elevantal (pa kommun eller skolniva) och mater darmed
de resurser som eleverna i olika delar av férdelningen méter.**

9.1 Lararkarens egenskaper

Vi inleder med att studera hur lararkaren som helhet har utvecklats over tid. Ett
satt att gora det ar att studera hur egenskaper sa som utbildningsniva och alder
bland larare har utvecklats i jamforelse med évriga yrkesgrupper. For att fa ett
sammanvagt matt pa dessa egenskaper har vi med hjalp av en regressions-
modell skattat hur arbetstagares I6n samvarierar med utbildningsniva och alder
och darefter berdknat arbetstagarnas forvéantade (predicerade) loner utifran
dessa egenskaper. | modellen skiljer vi pa larare med och utan behdrighet och
Ovriga anstallda. (For en mer detaljerad beskrivning av modellen se Bilaga 2,
Loneekvation.) Detta har vi gjort for samtliga Iontagare pa den svenska arbets-
marknaden som vi kan observera i register. De predicerade I6nerna ger ett
sammanfattande matt pa hur utbildningsniva och alder (som i manga fall speg-
lar erfarenhet) varderas pd arbetsmarknaden och ger en grov bild av hur
lararnas kompetens (nar vi tar hansyn till sddant som vi kan observera) har ut-

155 | avsnitt 9.4 studerar vi hur stor del av variationen i de olika resursmétten som kan forklaras
av vilken kommun skolan ligger i. I denna analys elevviktar vi inte, vilket vi forklarar mer i aktu-
ellt avsnitt.
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vecklats i jamforelse med ovriga yrkeskategorier éver tid.™*® Resultaten pre-
senteras i Figur 9.1 och Figur 9.2 nedan.
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Figur 9.1 Lararkarens alder och utbildningsniva 1985-2006 jamfort med andra
arbetstagare pa den svenska arbetsmarknaden

Not: Léarare ar undervisande personal fran registret Gver pedagogiskpersonal (tidigare Larar-
registret) och ovriga anstallda ar samtliga personer i Ionestrukturstatistiken. Uppgifter om alder
och uthildningsar &r hamtade fran LOUISE som &r ett totalregister dver hela Sveriges befolkning
mellan 16 och 74 ar. | figurerna ovan inkluderas personer mellan 16-65 ar.

| Figur 9.1 ser vi foljande. Generellt har anstéllda pa den svenska arbetsmark-
naden blivit aldre. Mellan ar 1990 och 2005 6kade genomsnittsaldern bland
anstallda (forutom larare) fran 40 till 43 ar. Lararkaren blev snabbt &ldre redan i
slutet av 1980-talet. Darefter har gymnasieldrarnas genomsnittsalder legat sta-
bil runt 47 ar, medan genomsnittsaldern bland grundskolelararna genomgaende
ar lagre och har fluktuerat mer dver tid.

Andelen larare med akademisk examen (15 ars utbildning, vilket motsvarar
tre ars eftergymnasial utbildning) har varit stabil under hela perioden. Bland
6vriga arbetstagare har daremot utbildningsnivan (méatt som antal ar i skolan)
okat med ungefar ett ar. Gymnasielararnas utbildningsniva ar nagot hogre an

1% skattningarna bygger pa de individer som ingdr i Medlingsinstitutets lonestrukturstatistik dar
privat sektor &r underrepresenterad i urvalet. Vikterna for att korrigera for detta har inte anvénts
da vi skattar en modell pa individniva och vill tolka enskilda parametrar.

IFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor 225



grundskolelédrarnas, men skillnaden har minskat dver tid; gymnasieldrarnas ut-
bildningsniva har sjunkit nagot sedan borjan av 1990-talet, medan grund-
skolelararnas niva har okat nagot under samma period. | grundskolan har ut-
bildningsnivan bland lararna fluktuerat med konjunkturen: den formella kom-
petensen 6kade under 1990-talet da arbetsmarknaden bland manga andra yrkes-
grupper forsamrades, medan trenden pa gymnasieskolan snarare var den mot-

o
o
S
©
N
o
58
o
oG
S —_—
o L - ~ ———
— - —
X - ——
S
°® O
58 | T -
N _
we~ et
L
P N -
-~ ‘__.f s\-, P
o
o
S
o
~ T T T T T
1985 1990 1995 2000 2005
r
Gymnasieskolan ——-—-- Grundskolan =-=-=-=-=- Ovriga anstallda

Figur 9.2 Lararkarens forvantade genomsnittslon baserad pa alder och
utbildningsniva 1985-2006 jamfoért med andra arbetstagare

Not: Larares och 6vriga lontagares sammanvagda egenskaper ar har predicerade fran en modell
med 16n métt mot alder och antal utbildningsér. Alder och utbildningsniva kontrolleras fér med
indikatorvariabler: en for varje ytterligare ar som individen blir &ldre och en for varje ytterligare
utbildningséar. Med indikatorvariabler skiljer vi ocksa pa obehériga och behériga larare i jamfor-
else med 6vriga anstallda. De predicerade l6nerna ar uttryckta i 2006 ars priser.

Det sammanvagda forvantade lonemattet visas i Figur 9.2. Dar framgar att
lararnas alder och utbildningsniva (sammanvéagt utifran hur dessa egenskaper
varderas pa arbetsmarknaden) inte har forandrats namnvart under studie-
perioden. Det har daremot dvriga arbetstagares egenskaper. Som framgar av
Figur 9.1 kan det forklaras med att arbetstagare generellt har blivit drygt tva ar
aldre och fatt cirka 1 ar langre formell utbildning, vilket sammantaget ger dem
en hogre forvantad 16n dver tid. Med andra ord: lararnas kompetens métt i alder
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och utbildningsniva har varit konstant, men den har blivit relativt lagre i jam-
forelse med Ovriga arbetstagare pa den svenska arbetsmarknaden.
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Figur 9.3 Andel undervisning utférd av behdriga (B) och allménbehoriga (A)
larare i grundskolan och gymnasieskolan

Not: Information om behorighet och allméanbehdrighet ar hamtad fran Lararregistret (behkod).
Varje observation (undervisande larare) &r viktad med tjansteomfattning for att kunna rékna ut
den sammanlagda undervisningstiden utford av behdriga l&rare inom grund- respektive gym-
nasieskolan.

| Lé&rarregistret kan vi urskilja om en larare ar i) behdorig, ii) behorig eller
allménbehdrig samt iii) obehorig. Behoriga och allmédnbehériga larare har
pedagogisk examen medan obehdriga larare saknar sadan.®’ En behérig larare
har uthildning inom det amne och pa den niva som hen undervisar i, medan

187 ararbehérighet har ingen entydig definition (se t.ex. Statskontoret 2007 och Skolverket
2013a). Enligt skollagen ska en l&rare for att vara behdrig, utéver lararexamen, ha behérighet att
undervisa i ett visst amne och for en viss aldersniva i skolan. Det innebér att en larare med larar-
examen for undervisning i t.ex. franska i arskurserna 7-9 i grundskolan, anses behdrig om hon
eller han undervisar i franska just i &k 7-9 men inte om undervisningen bedrivs i gymnasiesko-
lan. Det ar inte ovanligt att denna larare, utéver att undervisa i franska i &k 7-9, dven undervisar i
t.ex. spanska i dessa arskurser, tack vare att hon eller han har akademiska poang i universitets-
amnet spanska, men inte lararutbildning i spanska. Vi har hér foljt den kodning som finns i l&rar-
registret dar behorig larare har pedagogisk utbildning adekvat for tjdnsten (behorig till tjansten),
allméanbehorig har pedagogisk examen men inte i det amne eller pa den niva som hen undervisar
i och obehdrig saknar pedagogisk utbildning.
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allmanbehoriga larare kan undervisa pa annan niva eller i annat amne &n vad
hen ar utbildad till. En allméanbehdrig larare kan dock bli behdrig efter lang
erfarenhet av undervisning i aktuellt &mne. Efter kommunaliseringen av skolan
var det upp till varje enskild kommun att avgéra om en larare ar behorig eller
inte.

Figur 9.3 visar hur stor andel av undervisningen inom grundskolan och
gymnasieskolan som &r utford av behoriga och allménbehdriga lérare.
Genomgaende ar andelen undervisning av behdriga eller allmanbehdriga larare
lagre inom gymnasieskolan jamfort med grundskolan. Dessa nivaer kan
jamforas med de tva rapporter som Skolverket publicerade pa varen 2013 och
pa hosten 2014 som visar att andelen behoriga larare har fortsatt sjunka och
idag ar betydligt lagre an vad vara data visar for 2006 (Skolverket 2013a,
2014c). Vi kan ocksa se att andelen behoriga larare kraftigt 6kade ar 1999 i
bade grundskolan och gymnasieskolan, vilket ocksa framgar i t.ex. Andersson
och Waldentrom (2007). | flera kommuner, bl.a. i Stockholm, blev flera
allménbehdriga larare i och med arsskiftet 1998/1999 behoriga. Denna forand-
ring ror sig alltsa troligtvis om en omklassificering av befintliga larare snarare
an om en verklig forandring av kompetensen i skolan.

| Figur 9.4 visas hur alder och antal utbildningsar skiljer sig at mellan be-
horiga eller allménbehdriga och obehdriga larare. De obehdriga lararna ar ge-
nomgaende betydligt yngre och har betydligt lagre utbildningsniva. Bade alder
och uthildningsniva har legat nagorlunda konstant bland behoriga larare; aldern
bland behdriga larare har blivit ndgot hogre dver tid, vilket vi ocksa ser i Figur
9.1."® Bland obehériga larare ser bade &lder och utbildningsniva daremot ut att
variera med konjunkturen: de ar aldre och mer hégutbildade under mitten av
1990-talet da arbetsmarknaden generellt var svag, vilket kan tyda pa att larar-
yrket da attraherade akademiker med svarighet att fa andra jobb.

Sammantaget kan vi konstatera att andelen obehériga larare har kat dver
tid samtidigt som de obehdriga lararna, tminstone i grundskolan, har fatt hogre
utbildningsniva over tid. Erfarenheten bland obehériga larare har legat tamligen
konstant (sett 6ver hela studieperioden), mdjligen har den Okat nagot under
2000-talet i grundskolan.

158 Den kraftiga nedgéngen 1999 kan vara forknippad med en omdefinition eller fel i register. Vi
har dock inte kunnat avgora vad den beror pa.
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Figur 9.4 Utbildningsar och alder bland behdriga och obehoriga larare

Not: Varje larare (observation) &r viktad med individens tjansteomfattning.

I Grongvist och Vlachos (2008) studeras &ven andra egenskaper hos higstadie-
larare. De studerar bl. a. skillnaden i kognitiv- och ledarskapsférmaga mellan
amneslarare och Gvriga jamforbara personer i Sverige. De matt pa formagor
som anvénds &r monstringsresultat (som bara finns for de manliga lararna) och
gymnasiebetyg. De ldrare som studeras ar inflédet av nya hogstadieldrare som
borjade arbeta under 1980-talet och framat. De nya lararna i 25-30 ars alder har
jamforts med Gviga personer i respektive aldersgrupp och darefter rangordnats
efter sina respektive formagor. Lararnas genomsnittsplacering i rangordningen
presenteras i Figur 9.5."° Ménstringsresultat och betyg ger en relativt sam-
stdimmig bild: de unga lararna var som bast selekterade runt 1992. De unga
manliga lararnas genomsnittsrang var da nagonstans mellan 60 och 70, bero-
ende pa vilken formaga man mater. De kvinnliga lararnas rang var nagot hogre:
70-80. | mitten pa 2000-talet var de unga manliga lararnas genomsnittsrang
istallet 50-55 och kvinnornas 60-65. Med andra ord: jamfort med nar lararna
var som bast selekterade (runt 1990) har en manlig genomsnittslarare ar 2007
cirka 20 procent fler personer med béattre monstringsresultat och genomsnitts-

159 Rangordningen &r i percentiler dar ett steg motsvarar en percentil i fordelningen.
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lararen (bade kvinnor och man) har cirka 10 procent fler med battre avgangs-
betyg. Slutsatsen av denna analys &r att formagan (matt pa detta satt) hos dem
som rekryteras in i lararyrket borjade sjunka ungefar samtidigt som de stora
skolreformerna inférdes i borjan av 1990-talet.

Percentilrang
60 65 70
|

55

50

<

T T T T
1980 1990 2000 2010

Kognitiv formaga man ~ --eeeeeeees Ledarskapsférméaga man
—-—- Gymnasiebetyg mdn  ————- Gymnasiebetyg kvinnor

Figur 9.5 Utvecklingen mellan 1980 och 2007 av 25-30-ariga hogstadielarares
formagor relativt andra 25-30-aringar.

Kaélla: Groéngvist och Vlachos (2008)

9.1.1 Sammanfattning

| jamforelse med dvriga arbetstagare har lararnas kompetens — métt som alder
och utbildningsniva — inte férandrats namnvart mellan 1989 och 2006. Daremot
har lararnas relativa kompetens (matt pa detta satt) forsamrats jamfort med
Ovriga anstallda som generellt har blivit mer utbildade.

Studerar man lararkarens kompetens mer specifikt kan vi konstatera att
andelen undervisning utford av behdriga larare har minskat fran cirka 80 till
cirka 70 procent inom saval grundskolan som inom gymnasieskolan. Obehériga
larare har generellt lagre utbildningsniva och mindre erfarenhet (lagre alder).
Vidare kan vi ocksé konstatera att inflodet av hogstadielarare sedan 1992 bestar
av en relativt sdmre selekterad grupp over tid; de har relativt sémre gymnasie-
betyg och monstringsresultat 2006 jamfért med 1992. Vi har beskrivit hur
lararkarens observerbara egenskaper har forandrats sedan mitten av 1985. |
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nasta avsnitt undersoker vi hur det ser ut i landets kommuner och pa landets
skolor och vilken larartathet och lararkvalitet som eleverna moter.

9.2 Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet i skolan

| detta avsnitt beskriver vi hur lararresurserna i skolan har utvecklats. Vi &r in-
tresserade av hur resursfordelningen har utvecklats i samband med kommuna-
liserings- och skolvalsreformerna. Fredriksson och Ockert (2008) visar att
larartatheten foll kraftigt i samband med att kommunerna fick ansvaret for
skolans finansiering. Ahlin och Mork (2008) studerar hur skolresurserna pa-
verkades av decentraliseringen fram till och med 2002 och finner att nér stats-
bidragen blev mindre riktade efter kommunaliseringen, minskade larartatheten.
Kostnaden per elev paverkades dock inte. Statskontorets genomgang, som har
en langre uppféljningshorisont, visar att resurserna till eleverna i grundskolan
var som hogst kring 1990, sjonk under 1990-talet for att sedan borja stiga igen
under 2000-talet (Statskontoret 2013). Ar 2010 l4g kostnaderna per elev (i fasta
priser) aterigen pa samma niva som 1990. Eftersom vi har haft en real-
I6nedkning innebdr detta att larartdtheten var lagre 2010 jamfort med 1990.
Vad som é&r tydligt &r att resurserna i skolan samvarierar med elevkullarnas
storlek. Nar elevkullarna &r storre kan kommunerna fordela kostnaderna pa fler
elever och kostnader per elev minskar darfér. Aven klasserna kan bli storre
vilket skapar lagre larartathet. Sedan kommunaliseringen har spridningen i re-
surser till grundskolan mellan kommuner minskat nagot, enligt Statskontoret
(2013). Vad galler gymnasiet visar Statskontoret (2013) att variationen i kost-
nad per elev har varit betydligt mindre, jamfort med grundskolan. Mellan 1990
och 2011 har dock lérartatheten i de kommunala gymnasieskolorna igenomsnitt
stigit fran 7,4 till 8,4 larare per 100 elever. | det foljande kompletterar vi dessa
resultat med att folja utvecklingen av larartatheten och hur den varierar mellan
skolor vilket inte har gjorts tidigare. Vi kompletterar ocksa larartathetsmattet
med ett matt som tar hansyn till hur lararnas kompetens har forandrats over tid.

Vi anvander oss av tva olika matt pa lararresurser: larartathet och ett kva-
litetsjusterat larartathetsmatt. Larartdthet anger antal heltidslarare per 100
elever som arbetar i skolan eller kommunen.*® Det kvalitetsjusterade larar-
tathetsmattet mats som antalet larare per 100 elever som har motsvarande
genomsnittskompetens som lararna hade &r 1989.'° Genomsnittskompetensen
mats har pa samma satt som det sammanfattande matt pa lararkompetens som
presenterades i avsnitt 9.1, namligen lararnas forvantade 1on utifran alder,
utbildningsniva och behdrighet. Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet kan

160 T4 larare som arbeta halvtid blir allts& en heltidslarare.
181 En I4rare med 20 procent hdgre kompetens an genomsnittslararen raknas alltsa som 1,2 larare.
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alltsa skilja sig at om en skola anstéller manga oerfarna eller obehdriga larare
och pa sa satt har hog larartathet men med lagre formell kompetens och darmed
lagre kvalitetsjusterad larartathet. Aven om vi med var definition av
kvalitetsjusterad larartathet inte fangar alla aspekter som utgor en bra larare vill
vi undersoka, med for oss tillgangliga matt, om lararkarens kvalitet har
forandrats. Vi nojer oss har med att beakta lararens formella utbildningsniva
och erfarenhet (méatt som alder), &ven om andra egenskaper hos lararen kan
vara minst lika viktiga.'®?

For varje skola eller kommun och ar har vi summerat de faktiska lararnas
forvantade I6ner (justerat for deltid). | det kvalitetsjusterade larartathetsmattet
har vi dividerat den forvantade l6nesumman med genomsnittslonen for larare
1989 for att fa fram ett index som anger hur lararkvaliteten har forandrats dver
tid. Detta index multipliceras darefter med larartatheten per 100 elever for varje
skola och ar.

Vi kan skapa dessa matt pa skolniva for de grundskolor som vi kan lanka
larare till. Fram till 1995 innebér det att vi fangar skolor som inkluderar drygt
40 procent av samtliga elever."® Frdn 1995 och framét baseras véra matt pé
alla skolor och elever i Sverige. P& kommunniva, daremot, kan vi skapa dessa
matt baserat pa alla larare under hela perioden, men spridningsmatten fangar da
inte spriding mellan skolor utan mellan kommuner. Vi redovisar spridning pa
saval kommun- som skolniva. For gymnasieskolan kan vi félja alla skolor
under hela perioden.*®

9.2.1 Larartathet och lararkvalitet pa kommunniva

Vi inleder med att visa hur det ser ut pA kommunniva dar vi kan ticka in alla
larare och skolor. Vi ar intresserade av att undersoka hur larartathet skiljer sig
mellan kommuner. | Figur 9.6 beskriver vi l&rartithet och kvalitetsjusterad

162 Det &r val kant att det &r svart att mata lararkvalitet och att finna systematiska skillnader i
lararkvalitet som beror pé utbildning, behérighet och andra métbara karaktaristika. Erfarenhet i
lararyrket brukar dock ha betydelse for lararkvalitet, se t.ex. Hanushek m.fl. (2005); Chetty m.fl
(2011).

182 | lararregistret finns endast information om l4rarna pé rektorsomréde (inte skola) innan 1995.
For att lanka larare till enskilda skolor tidigare ar har vi darfor anvant oss av vilket arbetsstalle-
nummer skolor hade 1995 och dérifran backat ur arbetsstallen till skolor innan 1995. Detta gor
att vi har sémre téckning langre bak i tiden, eftersom det forutsatter att skolan fanns 1995 eller att
det bara fanns en skola inom rektorsomradet. F6r en mer detaljerad beskrivning av detta, se
Bilaga 2.

164 | Lararregistret kan vi dock inte innan 1999 urskilja hur stor del av en lararnas arbetstid som
agnas at komvuxelever eller observera antalet komvuxelever pa en gymnasieskola. Larartathets-
matten pd gymnasieniva innan 1999 ar darfor forknippade med matproblem, vilket har storre be-
tydelse for analys pa kommunniva &n pa skolniva gor att vi endast presenterar deskriptiv analys
pa skolniva fér gymnasieskolan (se fotnot 173).
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larartathet och spridningen i dessa matt for perioden 1985-2006. Figurerna
visar hur larartatheten utvecklats for medianeleven, for en elev i en kommun
med hdg larartathet (den elev som befinner sig vid den 90:e percentilen i for-
delningen 6ver larartathet) och en elev som bor i en kommun med lag larar-
tathet (elev vid 10:e percentilen i fordelningen). Vi har genomgaende viktat
kommunerna med antal elever i kommunen, vilket gor att de lararmatt vi visar
ar representativa for vad svenska elever moter.

Lérartatheten i skolan 6kade under det sena 1980-talet for att darefter sjunka
fram till millennieskiftet for att darefter 6ka nagot igen. Idag ar den genom-
snittliga larartatheten 7,8 per 100 elever enligt Skolverket', vilket ar en nivé
som Gverensstammer med vardet 2006 i Figur 9.6. | figuren nederst till vanster
redovisas kvoten mellan kommuner med hog och lag larartathet (percentil
90/10), kvoten mellan kommuner med hdg larartathet och kommuner vid
medianen (percentil 90/50) och mellan medianen och kommuner med lag larar-
tathet (percentil 50/10) for att illustrera hur spridningen i larartathet i landets
kommuner har forandrats. Det framgar att spridningen i larartatheten mellan
landets kommuner var ndgot hégre innan de stora skolreformerna.’® D4 hade
elever i kommuner med hog larartathet drygt 20 procent hogre larartathet jam-
fort med den elev som gick i skolan i kommuner med lag larartathet. | borjan
av 1990-talet ser spridningen ut att, om nagot, ha minskat.

Den kvalitetsjusterade larartatheten 6kade snabbt i slutet av 1980-talet, men
borjade sjunka redan innan de stora reformerna genomférdes. Okningen av den
kvalitetsjusterade larartatheten hanger sannolikt samman med att lararkaren
blev dldre under dessa ar och att elevkullarna minskade. For medianeleven
sjonk den fran 10 till 6 kvalitetsekvivalenta larare per 100 elever fran 1989 till
1997 da trenden aterigen vande. | slutet av perioden ar den kvalitetsjusterade
larartatheten lagre an den vanliga larartatheten for medianeleven: se de tva Gvre
graferna i Figur 9.6. Skillnaderna mellan kommuner &r ocksa betydligt storre i
kvalitetsjusterad larartathet jamfort med i den ojusterade. Spridningen i
larartathet var storre innan reformerna &n efter, medan spridningen i den
kvalitetsjusterade larartatheten istallet 0kade i samband med reformerna. |
slutet av studieperioden ar den kvalitetsjusterade larartatheten for eleven med
hog kvalitetsjusterad l&rartathet (percentil 90) cirka 40 procent hogre jamfort
med eleven med lag (percentil 10).

185 skolverkets jamforelsetal for 2012 i Skolverket (2013a).
188 | Arartathet &r har summerad 6ver kommuner utifrin uppgifter fran lararregistret och inklude-
rar alltsd samtliga larare inom respektive kommun.
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Figur 9.6 Lararresurser i grundskolan p& kommunniva, rangordnade efter
elevviktade kommuner.

Not: Ldrartdthet méts hér som antal heltidsekvivalenta larare per 100 elever. Den
kvalitetsjusterade mattet mater samma larartathet men justerat for forandringen i lararnas alder
och utbildningsniva sedan 1989.

| data for gymnasiet har vi svarigheter att mata larartatheten pa kommunniva
och vi véljer darfor att endast presentera resultat pa skolniva.*®” Nasta avsnitt
visar utvecklingen pa skolniva for bade grundskolan och gymnasieskolan. Nar
det galler gymnasieskolan &r det ar dock viktigt att tolka utvecklingen i den
90:e percentilen forsiktigt da den troligtvis, fram till och med 1998, paverkas
av matfel till foljd av svarigheter att sérskilja komvux- och gymnasielarare.

%7 Innan 1999 kan vi i register inte skilja pA gymnasielarare och larare pa komvux, vilket med
vart satt att mata skapar en overskattning av larartatheten for de skolor som ocksa har komvux.
Det finns olika sétt att handskas med detta. Ett vore att forsoka inkludera komvuxeleverna pa
aktuella skolor fram till och med 1998. Vi vet dock inte om detta métfel géller alla skolor med
komvux och vi kan heller inte se i registren om komvuxelever studerar heltid eller deltid, vilket
gor det svart att skapa heltidsekvivalenta elever med ett sadant tillvagagangssétt. En ytterligare
utmaning ar att det under 1990-talet skedde en stor utbyggnad av komvux (Stenberg 2008).
Majoriteten av kommunerna har gymnasieskolor som ocksd har komvux, vilket innebar att
medianeleven kommer att ga pa en gymnasieskola med komvux. Detta & dock ett mindre
problem nar vi studerar utvecklingen pa skolniva eftersom medianeleven inte gar pa ett
gymnasium som ocksa undervisar komvuxelever. Vi valjer darfor att inte presentera utvecklingen
av lararresurser for gymnasieskolan pd kommunniva.
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9.2.2 Larartathet och lararkvalitet pa skolniva

| det foljande studeras lararresurser pa skolniva. Figur 9.7 visar lararresurser
inom grundskolan och denna figur ar skapad pa samma satt som motsvarande
figur pa kommunniva (Figur 9.6) i foregaende avsnitt, men istallet for genom-
snittliga lararresurser inom kommunen visas har hur resurserna varierar mellan
skolor.

Resultatet i Figur 9.7 ar foljande. Da resurserna inte fordelas lika inom kom-
munen 6kar nu spridningen i l&rartathet och kvalitetsjusterad larartathet mellan
elever som mater sarskilt hog respektive lag larartathet pa sina skolor. For
medianeleven &r larartatheten och den kvalitetsjusterade larartatheten nagot
lagre nér vi studerar pa skolniva istallet for kommunniva. Det betyder att den
genomsnittliga nivan i den kommun medianeleven gar i ar hogre an vad larar-
tatheten ar i den skola som medianeleven gar i. Den generella utvecklingen ar
dock likartad (jamfor Figur 9.6 och Figur 9.7), forutom att spridningen, bade i
larartathet och i det kvalitetsjusterade larartathetsmattet pa skolniva, borjar oka
redan aren fore de stora skolreformerna. Det ar ocksa tydligt att skillnaden i
kvalitetsjusterad larartathet mellan skolor ar betydligt stérre &n skillnaderna i
larartathet, vilket tyder pa att elever i en och samma kommun kan méta larare
med olika utbildning och erfarenhet beroende pa vilken skola de gar pa.

Motsvarande utveckling i gymnasieskolan visas i Figur 9.8. Eftersom vi har
problem att mata larartathet, véljer vi att tolka utvecklingen endast for median-
eleven fram till 1998."® For medianeleven pd gymnasiet kan vi konstatera att
larartatheten har 6kat nagot sedan slutet av 1990-talet: fran drygt 7 larare per
100 elever ar 1989 till cirka 8 larare per 100 elever ar 2006. Den kvalitets-
justerade larartatheten var under motsvarande period nagot lagre: cirka 6 larare
per 100 elever 1989 och cirka 7 larare per 100 elever ar 2006. Efter 1998 &r
datakvaliteten battre och vi kan nu tolka spridningen. Fran 1998 och framat ar
spridningen ungefar densamma i gymnasieskolan som den &r i grundskolan,
bade nar det galler larartathet och kvalitetsjusterad larartathet.

188 Utmaningen 4r att skilja pA gymnasieldrare och komvuxlarare. Eftersom medianeleven inte
gick pa en skola med Komvux ar det mojligt att studera medianerna dver hela tidsperioden.
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Figur 9.7 Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet i grundskolan pa skolniva,
rangordnat efter elevviktade skolor.

Not: Larartathet mats har som antal heltidsekvivalenta larare per 100 elever. Det kvalitetsjuste-
rade mattet mater samma larartathet men justerat for forandringen i lararnas alder och utbild-
ningsniva sedan 1989.
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Figur 9.8 Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet pa gymnasieniva,
rangordnade efter elevviktade skolor.

Not: Lérartathet mats har som antal heltidsekvivalenta larare per 100 elever. Det kvalitetsjustera-
de mattet mater samma larartathet men justerat for forandringen i lararnas alder och utbildnings-
niva sedan 1989. Pa grund av matfel i data redovisas inte matt som inkluderar 90:e percentilen
fore 1999.

9.2.3 Sammanfattning

| detta avsnitt har vi studerat hur l&rarresurserna har utvecklats mellan 1989 och
2006. Vi har studerat tva matt: dels den genomsnittliga larartatheten, dels mot-
svarande matt justerat for lararnas alder och utbildningsniva. Sarskilt fokus har
varit pa hur spridningen i lararresurser har sett ut bade mellan kommuner och
mellan skolor.

| grundskolan dkade larartatheten fram till kommunaliseringen. Darefter
sjonk larartatheten 6ver hela férdelningen under 1990-talets forsta halft men
har under 2000-talet stigit nagot. Spridningen i larartathet mellan kommunerna
minskade nagot i samband med de stora skolreformerna i borjan av 1990-talet.
Studerar vi istéllet motsvarande spridning mellan skolor 6kade istéllet skillna-
derna i samband med reformerna.

For den kvalitetsjusterade larartatheten ser vi ett likartat ménster men skill-
naderna mellan skolor &r stérre &n mellan kommuner. Utvecklingen dver tid
foljer samma monster som for ldrartdthet men dynamiken &r kraftigare;
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spridningen 6kade kraftigt i samband med reformerna och sjonk darefter nagot
men blir kvar pa en betydligt hogre niva an innan reformerna.

Nar vi studerar gymnasiet pa skolniva ser vi ingen stor forandring 6ver tid.
Mojligen Okade larartatheten nagot under 2000-talet for medianeleven. Pa
grund av métfel i vart datamaterial har vi inte majlighet att studera spridningen
forran efter 1998. Da ar spridningen konstant och liknar spridningen for grund-
skolan.

9.3 Ovriga personalresurser i skolan

Det &r inte bara larare som moter eleverna i skolan. | detta avsnitt redovisar vi
hur skolans dvriga personalresurser har utvecklats. For att fanga detta har vi
skapat ett matt pa hur manga heltidsanstallda som finns pa landets skolor och
precis som for lararna har vi sedan beréknat antal personal per 100 elever.'®® Vi
redovisar hur det ser ut pa kommunniva och skolniva och vi viktar som tidigare
med elevantal, vilket ger oss en representativ bild for Sveriges elever. Pa kom-
munniva har vi innan 1994 (da larare bara kan kopplas till rektorsomrade) in-
kluderat &vrig personal som vi lyckats koppla till arbetsstéllen inom ett rektors-
omrade. Pa skolniva inkluderar vi de skolor som vi har lyckats koppla till en
skola (forutsétter att skolan kan kopplas till en arbetsplats innan 1995, se
Bilaga 2).

En viktig reform under 1990-talet var att fritidsverksamhet blev en del av
skolan. Ansvaret for skolbarnomsorg (och forskola) gick fran Socialdeparte-
mentet till Utbildningsdepartementet och verksamheten omnamns fran och med
Lpo94 i skollagen (Torstenson-Ed och Johansson 2000). Detta innebar att per-
sonalen i skolan kom att utbkas med ytterligare en stor, icke undervisande,
personalgrupp med en for skolan ny arbetsuppgift. For att skapa jamférbarhet
Over tid har vi darfor i Figur 9.9 och Figur 9.10 valt att visa skolans évriga per-
sonal med och utan fritidspersonal. Tyvarr kan vi inte sarskilja fritidspersonal
fran elevassistenter varfor dessa ocksa exkluderas i de hogra figurerna.

| Figur 9.9 visar vi resultat utifran kommungenomsnitt. Nar fritidspersona-
len inkluderas, i figurerna till vanster, framgar att personaltatheten for median-
eleven 6kade rejalt under 1990-talet, fran cirka 5 till drygt 10 personal per 100
elever. | den hdgra figuren visas i stallet utvecklingen nar fritidspersonal (och

189p3 tjansteomfattning inte finns i ndgot register for hela populationen har tjansteomfattningen
for ovrig personal beraknats utifran hur stor del av den skattade manadslénen som kommer fran
arbetsplatsen dér individen jobbar. Detta gor att vi Overskattar tjansteomfattningen for dem som
jobbar deltid utan att arbeta nagon annanstans ocksa.
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elevassistenter) utesluts.’® Utvecklingen ar d& betydligt mer blygsam och 6k-
ningen stannar pa cirka en personal extra per 100 elever. De nedersta tva
figurerna visar hur spridningen mellan kommuner har forandrats. Jamfor vi den
elev som bor i en kommun med hog personaltathet med den elev som gar i
kommun med lag personaltithet (p90/p10) har skillnaderna minskat fran att
vara dubbelt sa hdg omkring ar 1990 till att vara 50 procent hogre omkring ar
2006 nar alla personalgrupper inkluderas. Aven utan fritidspersonalen har skill-
naderna minskat, men inte lika mycket. Det &r svart att tolka vad denna utveck-
ling beror pa, men det ar patagligt att det handlar om langsiktiga trender, sna-
rare &n om forandringar som tydligt kan kopplas till 1990-talets skolreformer.

Med fritidspersonal Utan fritidspersonal

T T T T T T
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Figur 9.9 Ovriga personalresurser i grundskolan, rangordnade efter elevviktade
kommuner.

Not: Ovrig personal i kommunen &r definierad som personal som arbetar pa en skola och inte ar
registrerade som larare i Lararregistret. Heltidsekvivalenter har beréknats utifran andel av dessa
personers 16n som kan harledas till arbetsplatsen. | de hogra figurerna har personer som arbetar
inom skolbarnomsorgen (eller som elevassistenter) exkluderats.

170 |nformation om yrke finns endast &rsvis frén och med 1996 i registerdata (SSYK). Ett nedslag
finns ocksa 1990 (Fob90), men yrkeskodningen &r dé inte densamma som 1996. For Gvrig per-
sonal i skolan som arbetar inom fritidsverksamhet 1996 inom en kommun har vi ocksa antagit att
de gjorde det 1995 och liknande for tidigare &r. Medan vi anvant kodningen 1990 for &ren 1990
och 1989. Detta gor att den lilla 6kning mellan 1990 och 1995 som syns i figuren utan fritids-
personal kan bero pa att vi inte lyckas fanga all personal i fritidsverksamheten. For mer informa-
tion, se fotnot 177 och Bilaga 2.
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Om vi i stéllet undersoker hur utvecklingen har sett ut pa skolniva ar det for-
stas sa att spridningen mellan de skolor som har hog respektive lag Gvrig per-
sonaltathet &r storre an skillnaden mellan kommuner da kommunerna inte for-
delar sina resurser jamt mellan skolorna inom kommunen. Figur 9.10 visar hur
det sett ut for det urval av skolor dar vi kan koppla personal till den enskilda
skolan. For medianeleven 6kar personaltitheten fran 5 till nastan 10 6vrig per-
sonal per 100 elever pa grund av fritidspersonalen men exkluderas dessa ar
ovrig personal konstant éver tid med cirka 5 personal per 100 elever. Intressant
nog kan vi se att spridningen mellan skolor 6kade nagot i borjan av 1990-talet
men att den konvergens vi ser mellan kommuner Gver hela tidsperioden inte
aterfinns mellan skolor. Skillnaderna mellan elever med hég och lag personal-
tathet okar strax fore reformerna under 1990-talets forsta halft och faller sedan
tillbaka for att sedan ligga relativt konstant, oavsett om fritidspersonal inklu-
deras eller inte.

Med fritidspersonal Utan fritidspersonal

T T T T T T T
1990 1995 2000 2005 1990 1995 2000 2005

—— 90e percentilen 50e percentilen —-—-— 10e percentilen

Ovrig personal per 100 elever

T T T T T T T T
1990 1995 2000 2005 1990 1995 2000 2005

p90/pl0 ——— p90/p50 ———- p50/p10

Figur 9.10 Ovriga personalresurser i grundskolan, rangordnade efter
elevviktade skolor.

Not: Ovrig personal i skolan ar definierad som personal som arbetar p& en skola och inte ar
registrerade som larare i Lararregistret. Heltidsekvivalenter har beraknats utifran andel av dessa
personers 16n som kan harledas till arbetsplatsen. | de hogra figurerna har personer som arbetar
inom skolbarnomsorgen (eller som elevassistenter) exkluderats.
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Vi kan ocksa studera specifika personalgrupper. Uppgift om yrke finns en-
dast tillfredsstallande fran 1996. Vi kan dock ange en skattning baserad pa upp-
gifter frén folk- och bostadsrakningen (FoB) 1990™. | Figur 9.11 visar vi hur
fordelningen av elevvardspersonal, det vill sdga skollakare, skolskoterskor,
skolkuratorer, skolpsykologer och syokonsulenter samt fritidspersonal
(inklusive elevassistenter fran 1996) sett ut pa olika skolor. "

Aven om klassificeringen fran 1990 &r inte ar exakt densamma, ser det ut
som om elevvardspersonal per 100 elever minskade mellan 1990 och 1996 men
att den darefter aterhamtat sig nagot. Vi kan dock notera att det finns skolor
som inte har nagon elevvardspersonal alls och sa ar det under hela den stude-
rade perioden. Vidare kan vi konstatera att elevvardsresurserna i toppen har ut-
vecklats ungefar likartat jamfort med medianskolan. Fritidspersonalen blev,
som sagt, en del av skolans arbetslag forst under 1990-talet. Under andra héalf-
ten av 1990-talet och framat 6kade denna grupp kraftigt. Den stora minskning i
spridning av fritidspersonal (p90/p10) som skedde efter 1996 forklaras av att
skolbarnomsorgen inte &nnu hade implementerats i alla skolor. Skillnaderna var
dock stora aven i slutet av perioden; eleven med mycket fritidspersonal ar 2006
hade ungefar 20 ganger fler fritidspersonal per 100 elever jamfort med elever
pa skolor med lagt antal per 100 elever. En viss del av dessa stora skillnader
kan dock forklaras av att skolor med bara hégstadium inte har fritidspersonal
pa samma satt som skolor med bara lagstadium och har inkluderas alla typer av
grundskolor.

Skillnaden mellan kommuner ar betydligt mindre (figur visas inte i rappor-
ten). De kommuner som motsvarar 10 procent av eleverna och som har hogst
antal fritidspersonal per 100 elever har cirka 50 procent fler fritidspersonal an
de 10 procent kommuner som motsvarar 10 procent av eleverna med l&gst an-
tal. Inlemmandet av fritidsverksamheten i skolan ser alltsa ut att ha gatt olika
fort i olika kommuner.

1 Erén 1996 finns yrkeskoder klassificerade enligt SSYK fér varje ar. Yrkeskodningen ar dock
inte exakt den samma i uppgifterna fran 1990 som i SSYK-indelningen. Detta innebér t.ex. att
personliga assistenter hamnar bland elevvardande personal 1990, men bland fritidspersonal fran
1996 och framét.

172 Er 1990 visar vi enligt yrkeskodningen i Fob90 och fran 1996 enligt SSYK, och uteldmnar
perioden daremellan.
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Elevvardande Fritidspersonal

Ovrig personal per 100 elever

T T T T T T T
1990 1995 2000 2005 1990 1995 2000 2005
year year

p90/p10 ——— p90/p50 ———- p50/p10

Figur 9.11 Elevvardande och fritidspersonal i grundskolan, rangordnade efter
elevviktade skolor.

Not: Ovrig personal i skolan ar definierad som personal som arbetar pa en skola och inte &r re-
gistrerade som larare i Lararregistret. Heltidsekvivalenter har berdknats utifran andel av dessa
personers 16n som kan hérledas till arbetsplatsen. Eftersom 10:e percentilen &r noll for
elevvardande personal, visar vi inte ndgra kvoter innehallandes 10:e percentilen.

| Figur 9.12 visar vi hur 6vrig personal i gymnasieskolan mellan kommuner ut-
vecklades mellan 1989 och 2006. Den vanstra figuren visar eleven vid den 90:e
percentilen, medianen och vid den 10:e percentilen, medan den hogra figuren
visar kvoterna mellan dessa. De finns en liten 6kning av &vrig personal i
mediankommunen under framfoérallt 1990-talet och i kommuner som initialt
inte hade s& mycket Gvrig personal (10:e percentilen). Samtidigt minskade
denna grupp nagot under 2000-talet i de kommuner som i borjan av perioden
hade ett stort antal 6vrig personal. Sammantaget minskade skillnaderna i per-
sonaltathet under studieperioden (framférallt under 1990-talet), vilket tydligt
syns i hogra figuren, Figur 9.12.
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Figur 9.12 Ovrig personal i gymnasieskolan, rangordnade efter elevviktade
kommuner.

Not: Ovrig personal i kommuner &r definierad som personal som arbetar pé en skola och inte ar
registrerade som larare i Lararregistret. Heltidsekvivalenter har beraknats utifran andel av dessa
personers 16n som kan hérledas till arbetsplatsen.

Utvecklingen mot mer 6vrig personal éver hela fordelningen aterfinns ocksa pa
skolniva (Figur 9.13), liksom den kraftiga minskningen av spridningen fram till
millennieskiftet. D& vander dock utvecklingen i spridning pa grund av att sko-
lorna i botten av fordelningen har samma personaltathet eller minskar pa 6vrig
personal.
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Figur 9.13 Ovrig personal i gymnasieskolan, rangordnade efter elevviktade
skolor.

Not: Ovrig personal i skolan &r definierad som personal som arbetar p& en skola och inte &r
registrerade som larare i Lararregistret. Heltidsekvivalenter har beréknats utifran andel av dessa
personers 16n som kan hérledas till arbetsplatsen.

Da det verkar som att elevvardande personal r anstéllda pa en skola men even-
tuellt arbetar mot flera pa gymnasiet (manga skolor har ingen elevvardande
personal), véljer vi att bara presentera figurer over elevvardande personal pa
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kommunniva.*”® Ar 1990 finns tecken pd mycket stor spridning i elevvérdande
personal som déarefter minskade rejalt till 1996 (Figur 9.14, punkterna i vanstra
figuren). En svag o6kning syns sedan fram till 2006 dver hela fordelningen.
Spridningen varierar nagot efter 1996 men varken okar eller minskar sett till
hela perioden (Figur 9.14, hogra figuren).

2 3 4 5 6 7 8 9 1
N
1015 2 25 3 35 4 45 5
>
i
.
»

0
I
5

1990 1995 2000 2005 1990 1995 2000 2005
A year

—-— 90e percentilen —— 50e percentilen ——-= 10e percentilen —— p90/p10 ——— p90/p50 ———- p50/p10

Elevvardande personal per 100 elever

Figur 9.14 Elevvardande personal p& gymnasiet, rangordnade efter elevviktade
kommuner.

Not: Ovrig personal i kommuner &r definierad som personal som arbetar pé en skola och inte &r
registrerade som larare i lararregistret. Heltidsekvivalenter har beraknats utifran andel av dessa
personers 16n som kan hérledas till arbetsplatsen.

9.3.1 Sammanfattning

| detta avsnitt har vi studerat utvecklingen av 6vrig personal i skolan. I grund-
skolan har det skett en férdubbling av personal som inte ar larare under den stu-
derade perioden. Detta forklaras dock av att skolbarnomsorgen blev en del av
skolan under 1990-talet och att fritidsverksamheten successivt flyttades Gver
till skolan. Tas fritidspersonalen bort ser vi en liten 6kning fér medianeleven pa
kommunnivd men ingen 6kning nar vi studerar medianeleven utifran de
resurser som finns pa skolan.

Nar vi studerar 6vrig personal pa kommunniva har skillnaderna mellan en
elev som har hog respektive elev med lag personaltithet minskat 6ver tid. Pa
skolniva ser vi daremot en 6kning i samband med reformerna i bérjan av 1990-
talet.

Vad géller elevvardande personal (skolskoterskor, kuratorer m.fl.) har till-
gangen for medianeleven varit konstant sedan 1996 da vi har data dver yrken.
Spridningen mellan skolor &r dock stor dar vissa skolor inte har nagon elev-
vardande personal anstélld. Detta kan dock forklaras av samarbeten mellan

178 | figurerna pé skolniva har skolorna i 10:e percentilen inte ngon elevvardande personal fran
1997 och framat och median skolan och 90:e percentilen 6kar nagot dver tid (medianen fran 0,23
till 0,29 elevvardande personal per 100 elever).
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skolor dar en skolskoterska t.ex. ar anstélld av en skola men jobbar mot flera,
vilket vi inte kan se i vara data.

For gymnasielever har évrig personal varit konstant fér medianeleven nar vi
studerar genomsnitt pa kommunniva. Utgar vi fran personaltatheten pa skolor
har den dock oOkat for medianeleven. Skillnaden mellan kommuner med hdg
respektive 1ag personaltithet har minskat Over tid. For skolor ser vi samma
maonster fram till r 2000 da skillnaden i personaltitheten i stéllet 6kar. Aven pé
gymnasieskolan har den elevvardande personalen varit konstant for
medianeleven sedan 1996.

9.4 Spridningen i lararresurser pa grundskolan

| foregaende tva avsnitt har vi studerat spridningen i lararresurser och Gvrig
personal genom att presentera kvoten mellan den 90:e och den 10:e percentilen
i elevfdrdelningen. Ett annat sétt att studera spridningen &r att underséka hur
variansen i resurser pd grundskolan har utvecklats éver tid.*™ Vi fokuserar har
pa lararresurser. Nar vi studerar variansen kan vi ocksa se hur stor del av den
totala variationen som kan forklaras av skillnader mellan kommuner, pa samma
sétt som vi studerade hur stor del av elevers forutsattningar i Kapitel 5 och del
av elevresultaten som kan forklaras av skolan respektive kommunen i Kapi-
tel 7. For att enkelt kunna tolka resultaten valjer vi har att lata skolan istéllet for
eleven vara analysenheten. Det innebér att vi studerar hur stor andel av sprid-
ningen i genomsnittsresurser mellan skolor som kan forklaras av att skolan
ligger i en viss kommun. D4 variansen ocksa kan forklaras av att skolorna har
olika elevunderlag gors denna analys pa det dataset dit vi ocksa kan koppla
elevegenskaper, dvs. skolor med arskurs 9, for att kunna studera hur den totala
variansen forandras om vi tar hansyn till elevegenskaper. En forklaring till for-
andrade resurser i en kommun eller pa en skola kan ju vara att elevunderlagets
sammanséttning férandrats.

Figur 9.15 visar hur den totala variansen i larartathet i grundskolan har ut-
vecklats sedan slutet av 1980-talet. Liksom p90/p10-kvoten i Figur 9.7, dkar
spridningen i larartathet mellan landets skolor redan innan de stora skolreform-
erna under 1990-talets forsta halft, for att sedan minska vid mitten av 1990-
talet. Under 2000-talet ser vi sedan en liten 6kning. Detta galler bade larartathet
och kvalitetsjusterad larartathet, dven om spridningen och fluktuationerna &r
storre fOr den kvalitetsjusterade larartdtheten.

1 Analysen gar &ven att géra p& gymnasienivd men blir mindre intressant av flera skil. Manga
kommuner har bara en gymnasieskola varfor det inte finns ndgon inomkommunvariation och i de
fall dar det finns flera gymnasieskolor kan skillnader bero pa olika typer av program snarare dn
politiska beslut. Detta tillsammans med de dataproblem vi har pa grund av komvuxlararna fram
till 1998 (som driver upp variansen) gor att vi inte redovisar nagra resultat fér gymnasiet.
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Lararresurser fordelas till viss del utifran elevernas studieférutsattningar; ju
samre studieforutsattningar en skola har desto mer lararresurser. For att belysa
hur stor del av den totala variansen i lararresurser som kan forklaras av elev-
egenskaper presenterar vi i Figur 9.15 den totala variationen mellan skolor med
och utan kontroll for skolornas elevegenskaper. Den heldragna linjen &r den to-
tala variationen mellan skolor och den streckade linjen & motsvarande varia-
tion ndr vi tagit hansyn till skolans elevbakgrund. Elevbakgrund méter vi som
tidigare med forvantade betyg utifran elevens bakgrundsegenskaper. Som for-
vantat minskar variansen ndr vi inkluderar elevegenskaper. Samtidigt kan vi
konstatera att merparten av variationen mellan skolor inte kan forklaras av
skillnader i studiefdrutsattningar (s som vi méter det har)*”®. Denna andel ser
ut att vara ungefar densamma 6ver tid, vilket tyder pa att skolornas studieforut-
sattningar varken har fatt mer eller mindre betydelse for resursallokeringen
over tid. Detta ar nagot vi aterkommer till i mer detalj i avsnitt 9.5

Larartathet Kvalitetsjusterad larartathet

Total varians
2,

1085 1990 1995 2000 2005 1985 1990 1999 2000 2005
v v

Total varians —=——- Total varians, givet skolans elevegenskaper

Figur 9.15 Varians mellan grundskolor i larartathet och lararkvalitet

Not: Den totala variansen givet elevegenskaper &r beraknad pé residualerna fran en modell dar
larartathet forklaras med skolans predicerade betyg uppdelat pd 6 dummyvariabler (uppdelade
vid den 10:e, 25:e, 50:e, 75:e samt 90:e percentilen).

Kommunaliseringen av skolan medférde att det blev mgjligt for kommunerna
att satsa olika mycket pa skolan. Darmed skulle man kanske vénta sig att den
del av spridningen som férklaras av kommunen blev storre. Figur 9.16 visar
hur stor del av variansen pa skolorna som kan forklaras av vilken kommun
skolan ligger i (utifran total varians).

178 v&rt matt pa studieférutsattningar baseras pa foraldrarnas inkomst och utbildningsniva samt
barnets invandringsar. Se Kapitel 5 for en mer detaljerad genomgang av hur vi mater studie-
forutsattningar.
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Lérartathet Kvalitetsjusterad larartéthet

Andel kommunforklarad varians

1985 1990 1905 2000 2005 1985 1990 1098 2000 2005

————— Total andel Kommunférklarad varians Andel kommunforklarad varians, givet kommunegenskaper

Figur 9.16 Andel av variansen som kan forklaras av att skolan ligger i en viss
kommun.

Not: Andel kommunforklarad varians givet kommunegenskaper ar beraknad pa residualerna fran
en modell dér larartathet (kvalitetsjusterad larartathet) forklaras med 3 dummyvariabler for
kommunstorlek och 3 dummyvariabler for elevstorleken (fordelat utifran 25:e och 75:e percen-
tilen i kommunernas area och elevstorlekar), samt interaktionen av dessa.

Den andel av variansen i larartathet som kan férklaras av kommunen ligger
runt 10 procent. For larartathet 6kar den ndgot i samband med reformerna men
sjunker sedan runt millennieskiftet. Den forklarade variationen i kvalitets-
justerad larartathet varierar mellan noll och 10 procent. Det finns flera
strukturella forklaringar till att resurserna skiljer sig mellan kommunerna. Vissa
skillnader mellan kommunerna drivs av kommunernas storlek, bade geografiskt
och i antal elever. Vi undersoker darfor hur stor del av variansen som forklaras
givet detta. For larartathet sjunker andel kommunforklarad varians och &r flera
ar obefintlig, medan hansyn till kommunegenskaper inte paverkar kommun-
variationen i kvalitetsjusterad larartathet. Detta innebér att skillnader i
larartathet mellan kommuner framst forklaras av hur kommunen ser ut, det vill
sdga hur manga elever ar det i varje skola, medan de sma skillnader i
kvalitetsjusterad larartathet som funnits mellan kommuner inte beror pa
kommunens forutsattningar utifran elevkullar eller skolors storlek.

9.4.1 Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att variansen i resurser mellan skolor
Okade redan innan de stora skolreformerna och var som hogst under forsta
halvan av 1990-talet. Detta galler bade larartathet och kvalitetsjusterad
larartdthet. Skillnaden mellan grundskolor som inte kan férklaras av elev-
forutsattningar och elevtéthet &r relativt liten j&mfért med den totala variansen
och denna skillnad ser inte ut att ha 6kat Gver tid.

Den andel av variansen som kan forklaras av att skolan ligger i en viss kom-
mun &r generellt 1dg, som mest 10 procent. For larartatheten forklaras detta till
stor del att kommunerna har olika forutsattningar med avseende pa elevtathet
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och elevunderlag, men sa &r inte fallet for den kvalitetsjusterade larartatheten
som alltsa tycks bero pa andra faktorer.

9.5  Arresurstilldelningen kompensatorisk?

En podng med att ge kommunerna makten éver skolans budget var att de battre
an staten (via lansskolendmnderna) skulle kunna allokera resurserna efter elev-
ernas behov. Nagra ar senare infordes skolpengen, vilket innebar att resurserna
i hogre grad foljde eleven, och darmed till viss del minskade kommunernas
méjligheter att omférdela resurserna efter elevernas behov.'® Ar 1997 &ndras
istallet lagen sa att tilldelningen skulle ske pa lika villkor som till kommunens
egna skolor vilket méjliggjorde att ta hansyn till elevernas behov. Utifran dessa
forandringar &r det inte uppenbart om vi ska forvanta oss att skolans resurs-
allokering har blivit mer kompensatorisk eller mindre. | detta avsnitt studerar vi
vilka lararresurser elever i grundskolan med olika studieférutsattningar de facto
moter.

Studieforutsattningar mats pa samma satt som tidigare, namligen som
sannolikheten, utifran bakgrundsegenskaper, att ga ut 4k 9 med godkant i karn-
amnena (FOr mer information om hur detta &r gjort, se Bilaga 2.) Lararresurser
mater vi som tidigare med larartathet, kvalitetsjusterad larartathet, lararkvalitet
som ar den genomsnittliga forvantade lararlénen pa skolan samt lararnas fak-
tiska loner. Alla dessa matt ar pa skolniva, vilket betyder att vi inte kan ta han-
syn till hur resurserna fordelas inom skolor. Analysen fokuserar pa skillnader i
lararresurser mellan skolor med elever med de relativt bésta och de relativt
sédmsta studieforutsattningarna.

Analysen bygger pa ett urval av grundskolor till vilka vi kan koppla saval
larare som elever. Fran 1987 till 1994 har vi information om vilken grundskola
larare arbetar pa for drygt halften av alla elever. For grundskolan 1995-2006
och for gymnasieskolan 1987-2006 har vi lararinformation om i stort sett samt-
liga skolor. Elevinformation har vi for alla skolor som undervisar i ak 9. Hur
dessa restriktioner paverkar urvalsstorleken och representativiteten mer i detalj
redovisas i Bilaga 2 under rubriken ”Urval for analysen pa skolniva med elev-
forutsattningar”.

Vi borjar med att beskriva hur lararresurser (larartathet, kvalitetsjusterad
larartathet, lararkvalitet och lararloner) ser ut pa skolor med olika elevforut-
sattningar. For varje ar sorterar vi alla skolor efter elevforutséttningar och delar
in skolorna i fem grupper (kvintiler). Varje grupp innehaller lika manga elever
dar den forsta gruppen motsvarar de 20 procent elever som gar i skolor med

178 skolpengen motsvarade till en bérjan minst 85 procent av kommunens genomsnittskostnad
per elev och senare minst 75 procent.
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samst elevforutsattningar, den andra gruppen de 20-40 procent svagaste osv.
Dérefter beréknar vi genomsnitt av ldrartathet, kvalitetsjusterad l&rartathet,
lararkvalitet och heltidsekvivalent manadslon i respektive grupp. Genomgaende
presenterar vi resultaten for grupp 1, 3—4 och 5. Skillnaden mellan grupp 1 och
grupp 5 ar alltsd hur mycket hogre larartathet de svagaste eleverna (de 20 pro-
cent med samst studieforutsattningar) har i jamférelse med de relativt starkaste
(de 20 procent av eleverna med bast studieférutséttningar). Denna analys gors
forst pa kommunniva dar kommunerna har rangordnats efter elevforutsatt-
ningar pa motsvarande vis. Vi borjar med att studera skillnaderna mellan kom-
muner.

9.5.1 Mellan kommuner

Skillnader mellan kommuner presenteras i Figur 9.17 nedan. Den generella
trenden som vi sett i tidigare resultat framgar dven har, namligen att larar-
tatheten Okade i alla skolor fram till 1990, for att darefter minska fram till
millennieskiftet. Efter millennieskiftet ar larartatheten relativt stabil. N&r det
galler allokeringen av lararresurser utifran elevforutsattningar kan vi konstatera
att kommuner med de svagaste skolorna i slutet av 1980-talet hade ungeféar
knappt en ytterligare larare per 100 elever jamfort med kommuner med béttre
elevforutsattningar. Mot slutet av den studerade perioden &r denna skillnad
ungefar densamma mellan kommuner men pa en lagre niva: drygt 8 jamfort
med drygt 9 ldrare per 100 elever i slutet av 1980-talet. Skillnaden mellan de
20 procent starkaste kommunerna utifran elevforutséttningar och de 20 procent
svagaste motsvarar knappt 10 procent av den genomsnittliga larartatheten.

Nar det géller kompensatorisk resurstilldelning kan vi konstatera att den
svagaste gruppen kommuner har mest lararresurser, den nést svagaste nast mest
osv. Kommuner med samst elevforutsattningar har genomgéende en hogre
larartithet an Ovriga kommuner. Under mitten av 1990-talet &r den kompen-
satoriska resursférdelningen mindre tydlig och mittengruppen och gruppen
kommuner med de bésta elevférutsattningarna byter till och med rangordning.
Under 2000-talet stabiliseras ordningen och skillnaderna mellan grupperna &r
mer jamn jamfort med 1980-talet med hogre larartathet ju sdmre elevforut-
séattningar skolan har.
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Figur 9.17 Larartathet, lararkvalitet och lI6ner i kommuner med olika
elevférutsattningar, elevviktat

Not: Skolorna &r elevviktade och rankade efter forvantat genomsnittsbetyg och dérefter indelade
i kvintiler. Nar denna indelning gors blir antalet skolor i respektive grupp sa pass litet att enskilda
skolor med extremvarden (som kan bero pa felrapportering eller skolor med ett fatal elever med
sarskilda behov) spelar roll. For att fa en mer rattvisande bild har vi darfor plockat bort en
procent i toppen och botten i férdelningen av skolor med avseende pé lartathet och lararkvalitet.
Lararlonerna ar uttryckta i 2013 ars priser.
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Nar det galler kvalitetsjusterad larartathet ser utvecklingsmonstret likartat
ut, men skillnaderna mellan kommuner &r storre, framforallt under 1980- och
1990-talen. Nedgangen i kvalitetsjusterad larartathet fortsatte ocksa anda fram
till 2000, medan larartatheten planade ut redan 1995. | bérjan av 2000-talet kan
en liten uppgang skonjas som foljs av mindre kompensatoriska skillnader; en
utveckling som vi inte ser lika tydlig med avseende pa larartathet. Vi kan ocksa
konstatera att mittengruppen under flera ar under 1990-talet hade mer resurser
an den svagaste gruppen kommuner, nagot som inte ser ut att vara fallet under
2000-talet da den svagaste gruppen kommuner genomgaende har hogre
kvalitetsjusterad larartathet.

Nar vi undersoker kvoten mellan elevsvaga och elevstarka kommuner, kan
vi se att variationen &r kraftigare for kvalitetsjusterad larartathet &n for den van-
liga larartatheten men att nivan ar ungefar densamma: en skillnad pa cirka 10
procent.

Bade nar vi ser till larartathet och kvalitetsjusterad larartathet kan vi alltsa
konstatera att spridningen i resursfordelningen inte uppvisar nagon langsiktig
trend, men att spridningen 6kade under 1990-talet for att under 2000-talet stabi-
liseras pa ungefar samma niva som pa slutet av 1980-talet. Det ar svart att sdga
att denna utveckling skulle bero pa 1990-talets skolreformer snarare an pa det
svara ekonomiska laget pa 1990-talet. | storleksordning handlar det om som
mest 15 procents skillnad till fordel for kommuner med déliga forutsattningar. |
borjan pa 2000-talet skedde en konvergens i bada larartathetsmatten mellan
kommuner med olika elevforutséattningar i samband med att, framforallt, den
kvalitetsjusterade larartdtheten okade dver lag. Kommunerna med de svagaste
elevforutséattningarna konvergerade dock inte mot dvriga i samma utstrackning.

Slutligen undersdker vi hur den genomsnittliga lararkvaliteten — matt som
genomsnittlig predicerad 16n pa skolan — och de faktiska lararlénerna ser ut i
dessa olika grupper av kommuner. Nar det galler den genomsnittliga lararkvali-
teten ar skillnaderna mellan kommuner sma och de till och med minskar nagot
over tid. Nivan &r relativt oférandrad over studieperioden, nagot som vi sag
redan i den inledande beskrivningen av lararna (Figur 9.1). Den nedgadng som
kan ses i slutet av 1990-talet kan forklaras av att grundskolelararnas alder och
utbildningsniva (framférallt bland obehdriga larare) sjonk under dessa ar — se
jamforelse mellan Figur 9.1, Figur 9.4 och Figur 9.3. Det ar ocksa intressant att
notera att l&rarkvaliteten — med detta satt att méata den — under 1980-talet var
allokerad sa att lararna med den hogsta kvaliteten arbetade i kommuner med de
bésta elevforutsdttningarna, medan denna skillnad inte finns i slutet av
perioden.
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Nar det géller lararnas faktiska I6ner, daremot, ar utvecklingen snarare den
motsatta; det finns néstan inga I6neskillnader mellan kommuner med olika
elevforutsattningar fram till 1995. Darefter ser vi att utvecklingen i kommuner
med de basta elevforutsattningarna sticker i vag och far en battre
lI6neutveckling &n dvriga: lararna i dessa kommuner har ndrmare 1 000 kronor
mer i ménaden &r 2006 jamfort med larare i de andra grupperna.*’” Denna skill-
nad finns kvar &ven om vi gor motsvarande analys utan friskolor. Om vi dare-
mot exkluderar storstdderna (Stockholm, Géteborg och Malma) ar 16nepremien
bland lararna i kommuner med goda elevforutsattningar betydligt mindre
(halverad) men den finns fortfarande kvar. Det finns dock indikationer pa att
sérskilt duktiga larare selekteras till skolor med sarskilt bra elevférutsattningar.
Bohlmark och Holmlund (2011) visar i sin studie om likvardighet i skolan att
det finns en positiv korrelation mellan elevernas féraldrabakgrund och lararnas
bakgrund: i skolor dér fordldrarna har hoga inkomster har lararna generellt
hogre gymnasiebetyg. Hensvik (2010) visar att den 6kade skolkonkurrensen i
och med friskolereformen ledde till stérre 16nespridning mellan l&rare och att
de med hdg kognitiv forméga'™® fick relativt hgre léner. Den hogre lararlénen
for de elevstarka skolorna som vi finner har kan alltsa spegla hogre lararkvalitet
i icke observerbara avseenden.

Den generella reallonedkning, med den kraftiga 6kningen 1995 och framat,
som lararna har fatt 6verensstammer i stora drag med motsvarande utveckling
som léntagare generellt har fatt pa den svenska arbetsmarknaden under aktuell
period. For en jamforelse mellan reallonedkningen bland grund- och
gymnasielarare och 6vriga anstéllda pa arbetsmarknaden — se figur i Bilaga 3.

Hittills har vi studerat skillnader mellan kommuner och inte funnit nagra
storre skillnader eller férandringar i lararresurser mellan kommuner over tid,
forutom en viss turbulens i kvalitetsjusterad larartdthet i mitten av 1990-talet.
En intressant fraga ar om utvecklingen ar densamma mellan skolor och mellan
skolor inom kommuner. Vi borjar med det forstnamnda.

9.5.2 Mellan skolor

Studerar vi skillnaderna mellan skolor ser vi nagot storre skillnader an mellan
kommuner. Skillnaderna i resurser inom kommuner mellan skolor utifran elev-
forutsattningar ar stdrre an de genomsnittliga skillnaderna mellan kommuner.
Vi ser inte heller har nagon storre forandring 6ver tid, utan de skillnader
mellan skolor med svaga elevforutsattningar som fanns redan i slutet av 1980-
talet tycks besta. Det galler larartdthet saval som kvalitetsjusterad larartathet.

177 |_nerna ar har uttryckta i 2006 &rs priser.
178 Matt genom I1Q-tester fran den militara ménstringen.
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Skillnaden finns framférallt mellan de svagaste skolorna och 6évriga; de 20 pro-
cent svagaste skolorna har under hela perioden haft drygt 1 larare mer per 100
elever. | kvalitetsjusterad larartathet ar skillnaden storre: motsvarande narmare
2 ytterligare larare per 100 elever. Denna skillnad mellan de svagaste skolorna
och Gvriga skolor 6kade nagot i slutet av 1990-talet och har sedan dess inte
minskat. Eftersom skillnaden i kvalitetsjusterad larartathet ar storre &n mot-
svarande skillnad i larartathet moter alltsd eleverna pa skolor med svaga
elevforutsattningar mer erfarna och utbildade larare &n dvriga.

Nar vi studerar skillnaden mellan de starkaste och svagaste skolorna (kvo-
terna) ser vi att skillnaderna mellan skolor i larartdthet och kvalitetsjusterad
larartathet ar ofdrandrad 6ver tid, men betydligt mer varierad i det sistndmnda
mattet.

Nar det géller genomsnittlig lararkvalitet och l&ararléner ser vi ett liknande
monster har som motsvarande bild mellan kommuner; lararna pa de starkaste
skolorna utifran elevforutsattningar ar inte mer erfarna eller utbildade men har
betydligt hogre 16n. | kvoterna med avseende pa 16n ser vi ocksd att
skillnaderna mellan de svagaste och starkaste skolorna har okat Over tid: i
bdrjan av perioden dr skillnaden liten, medan i borjan 2000-talet tjanar lararna
pa skolorna med de starkaste elevforutsattningarna ungefar 5 procent mer &n
lararna pa de svagaste skolorna. Vi kan ocksa konstatera att dessa larare inte ser
ut att vara mer kompetenta med avseende pa alder och formell utbildning. De
kompetenta lararna (med vart satt att mata kompetens) aterfinns daremot i
hogre grad i skolor med de svagaste elevforutsattningarna.
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Figur 9.18 Larartathet, lararkvalitet och l6ner i skolor med olika

elevférutsattningar mellan skolor

Not: Skolorna &r elevviktade och rankade efter forvantat genomsnittsbetyg och dérefter indelade
i kvintiler. Nar denna indelning gors blir antalet skolor i respektive grupp sa pass litet att enskilda
skolor med extremvéarden (som kan bero pa felrapportering eller skolor med ett fatal elever med
sarskilda behov) spelar roll. For att fa en mer rattvisande bild har vi darfor plockat bort en
procent i toppen och botten i fordelningen av skolor med avseende pé lartathet och lararkvalitet.

Lararlonerna ar uttryckta i 2013 ars priser.
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9.5.3 Mellan skolor inom kommuner

Slutligen studerar vi skillnader mellan skolor inom kommuner dar vi har tagit
bort den genomsnittliga skillnaden mellan kommuner. Vi jamfor alltsa skillna-
derna mellan skolor inom kommuner men bortser fran att det finns generella
skillnader mellan kommuner i till exempel hur mycket resurser som bor satsats
pé skolan totalt.*”

Den bild som nu framtrader ar snarlik Figur 9.18 i avsnitt 9.5.2 (variation
mellan skolor). De tidigare slutsatserna om att skillnader i resurser mellan kom-
muner ar sma jamfort med skillnaderna mellan skolor forstarks nagot, men det
finns ocksa nagra skillnader. Den viktigaste ar att det kompensatoriska inslaget
inom kommuner inte &r lika tydligt bland skolor med béttre elevforutsattningar.
De 20 procent basta skolorna och mellangruppen (40-60 procent) byter ibland
rangordning sa att mellangruppen far lagre larartathet an skolorna med de bésta
elevforutsattningarna. Skolor med samst forutsattningar far dock genomgaende
mer resurser i samma storleksordning som féregaende analys visade. En gene-
rell slutsats &r alltsa att det framforallt & med avseende pa de svagaste skolorna
som kommunerna allokerar resurserna kompensatoriskt snarare &n éver hela
fordelningen av skolor med olika elevfoérutsattningar.

Nar det galler lararnas faktiska l6ner &r ser vi att skillnaden mellan lararna
pa skolorna med de basta elevforutsattningarna och Gvriga ar annu storre i
slutet av 2000-talet jamfort med tidigare analyser. Det betyder att ndr vi justerat
for allménna skillnader i I6neldge mellan kommuner framtrédder &nnu stérre
skillnader mellan skolor. Denna slutsats galler 16ner men inte i samma ut-
strackning 6vriga matt.

179 | detta avsnitt har vi justerat for den lilla skillnad mellan kommuner som vi fann i avsnitt
9.5.1.
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Figur 9.19 Larartathet, lararkvalitet och l6ner i skolor med olika
elevférutsattningar mellan skolor inom kommuner

Not: Skolorna &r elevviktade och rankade efter forvantat genomsnittsbetyg och dérefter indelade
i kvintiler. Nar denna indelning gors blir antalet skolor i respektive grupp sa pass litet att enskilda
skolor med extremvarden (som kan bero pa felrapportering eller skolor med ett fatal elever med
sarskilda behov) spelar roll. For att fa en mer rattvisande bild har vi darfor plockat bort en
procent i toppen och botten i fordelningen av skolor med avseende pé lartathet och lararkvalitet.

Lararlonerna ar uttryckta i 2013 ars priser.
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9.5.4 Sammanfattning

Skillnaderna mellan skolor och mellan kommuner i resurser har generellt inte
Okat mellan 1987 och 2006. Variationen mellan kommuner har blivit mer kom-
pensatorisk i den meningen att fordelningen under bérjan av 2000-talet i hogre
grad foljer kommunens elevforutsattningar &n vad som var fallet tidigare; under
2000-talet ar det mer tydligt att ju svagare elevforutsattningar desto hogre
larartithet och kvalitetsjusterad lararkvalitet, jamfort med under 1990-talet.
Sarskilt mycket mer resurser har kommuner som har de 20 procent svagaste
elevforutsattningarna. Denna sistndmnda slutsats blir annu tydligare nér vi stu-
derar skillnader i lararresurser mellan skolor och mellan skolor inom kom-
muner. Det mest kompensatoriska inslaget i allokeringen av lararresurser galler
alltsa de elever som gar pd de 20 procent svagaste skolorna utifran elev-
forutsdttningar som har omkring 5 procent hogre larartdthet. Skillnaderna
mellan 6vriga skolor ar sma.

Skillnader i den generella lararkvaliteten — har matt som ett sammanvégande
matt pa lararnas alder och uthildningsniva — har generellt minskat dver tid. Nar
det galler faktisk loneutveckling ar forhallandena de omvanda: det ar lararna pa
skolorna med de bast elevforutsattningar som betingar de hogsta l6nerna, men
de har inte mer erfarenhet eller hogre utbildning an dvriga. Detta tyder pa mot-
satsen till kompensatorisk resursallokering om I6nerna speglar lararkompeten-
ser utéver det som fangas av utbildning och alder.

Den generella bilden &r att kommunernas resursallokering i grundskolan,
med detta satt att mata, varken har blivit mer eller mindre kompensatorisk dver
tid. Viktigt att komma ihdg i denna slutsats ar att vi i denna analys bara kan
mata lararresurser pa skolniva; vi vet inte hur resurserna fordelas inom skolor.
Vi sag i Kapitel 5 att skillnaderna mellan grundskolor i elevernas studieforut-
sattningar har okat dver tid. Det betyder att skolorna har blivit mer homogena
med avseende pa elevernas studieforutsattningar och innebar sannolikt att elev-
erna pa de svagaste skolorna har samre forutsattningar att klara skolan i slutet
av perioden an i borjan. Var beddmning ar darfor att skolan blivit mindre kom-
pensatorisk om hansyn tas till detta.

9.6  Avslutande sammanfattning

Andelen behdriga larare har sjunkit sedan bérjan av 1990-talet. Lararnas kom-
petens, matt med alder, utbildning, betyg eller som mdnstringsresultat i kog-
nitiv- och ledarskapsférmaga, har forsamrats relativt andra grupper pa arbets-
marknaden. Denna utveckling paborjades redan innan de studerade reformerna
genomfordes. Det &r svart att uttala sig om hur 1990-talsreformerna bidragit till
denna trendmaéssiga utveckling, annat &n att de inte ser ut att ha bromsat den.
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I grundskolan finner vi att larartatheten minskar i samband med reformerna
i borjan av 1990-talet. Utvecklingen vander svagt uppat runt millennieskiftet.
Utvecklingen i den kvalitetsjusterade larartatheten &r mer dramatisk; har fort-
satter minskningen anda fram till millennieskiftet da den aterhamtar sig nagot. |
samband med kommunaliseringen 6kade spridingen nagot men den stabili-
serades i slutet av 1990-talet till samma niva som i slutet av 1980-talet.

Da det finns vissa brister i datamaterialet for gymnasiet under stora delar av
1990-talet &r vi forsiktiga med att uttala oss om hur spridningen i resurser for
gymnasieskolan forédndras under denna period, men resurserna som moter
medianeleven synes vara relativt konstanta éver tid.

Utvecklingen pa skolniva visar att saval spridningen i larartatheten som den
kvalitetsjusterade larartdtheten dkade snabbt i slutet av 1980-talet. Sedan vande
utvecklingen och spridningen mellan skolor minskade i samband med kom-
munaliseringen. Framforallt galler detta den kvalitetsjusterade larartatheten.

Resursfordelningen i skolan &r pa flera satt kompensatorisk. Skolor med
svaga elevforutsattningar har mer resurser, sett till larartathet och kvalitetsjuste-
rad larartithet, &n andra skolor. Daremot &r lararlénerna hogre dér elevforut-
sattningarna ar goda. Detta skulle kunna vara ett tecken pa att lararkompe-
tensen ar hogre pa dessa skolor, men kan ocksa vara ett tecken pa att l6neséatt-
ningen skiljer sig mellan skolor som en féljd av l6nelaget pa den omkringligg-
ande arbetsmarknaden. Det &ar ocksa tydligt att de stora skillnaderna finns
mellan skolor inom kommuner, snarare an mellan kommuner. Detta monster
forandras inte i samband med kommunaliseringen och det finns inte ndgot som
tyder pa att kommunernas allokering av resurser skiljde sig vasentligt fran hur
det sett ut tidigare.

Slutligen har vi i denna analys jamfort resurserna i skolor som har de bésta
genomsnittliga elevforutsattningarna med skolor som har de sédmsta
elevforutsattningarna. Vi kan da konstatera att skolan inte har blivit mer
kompensatorisk nar vi ser till hur det ser ut inom kommuner, men mgjligen
nagot mer kompensatorisk nar vi studerar hela fordelningen av skolor.
Kommunernas resursallokering har alltsa inte blivit mer kompensatorisk. |
Kapitel 5 sag vi att okade skillnader i elevforutsattningar mellan skolor
framforallt drivs av segregation med avseende pa utlandsk bakgrund. Elever
och skolor med relativt svaga elevforutsattningar utgors idag kanske av elever
med storre behov for att klara skolan &n motsvarande grupp i slutet av 1980-
talet. | absoluta termer ar det darfér mojligt att skolan &r mindre kompensato-
risk i slutet av perioden &n fore 1990-talets skolreformer.
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10 Den forandrade skolmarknaden

Sedan friskolereformerna i grundskolan 1992 och i gymnasieskolan 1994, har
manga fristaende skolor med olika inriktningar och olika typer av huvudman
etablerats. 1994 infordes ocksa mojligheten att valja mellan olika kommunala
skolor, vilket har medfort att familjer idag har méjlighet att vélja mellan bade
fristaende och kommunala skolor. Dessa reformer har lett till stora forandringar
av det svenska skolvasendet. Som vi har diskuterat i Kapitel 2, kan skolsyste-
met beskrivas som en kvasimarknad, dar utbildningen ar offentligt finansierad,
men familjer kan vélja mellan olika inriktningar och huvudmén, och skolornas
ekonomi och mojlighet att verka bygger pa att de kan attrahera elever. Detta
kapitel beskriver hur denna skolmarknad har utvecklats sedan friskole- och
skolvalsreformerna. Vi undersoker i avsnitt 10.1 och 10.2 i vilken utstrdckning
och i vilka omraden fristdende skolor har etablerats; i avsnitt 10.3 studerar vi
forekomsten av skolval och beskriver vilka elever som gar i friskola eller ut-
Ovar sitt skolval genom att vélja en annan kommunal skola &n den ndrmaste; vi
jamfor sedan i avsnitt 10.4 hur skolresurserna har utvecklats i kommuner déar
skolmarknaden forandrats mycket med hur skolresurserna har utvecklats i kom-
muner dar valfrihetsreformerna inte fatt sa stort genomslag. Slutligen under-
soker vi i avsnitt 10.5 nagra indikatorer pa hur skolmarknaden fungerar: be-
tygsinflation, elevers benédgenhet att byta skola, och den kommunala skolans
anpassning genom profilering och lokala initiativ.

10.1 Etablering av fristaende skolor och det fria skolvalet

Redan fore 1992 fanns ett litet antal fristiende skolor som utgjordes bland
annat av riksinternat, skolor med alternativ pedagogisk inriktning och skolor
med internationell eller religids anknytning. Friskolereformen fick dock snabbt
genomslag sett till antalet skolor raknat, och manga nya friskolor startade efter
1992. Figur 10.1 visar att fran 1992 och fram till 2009 skedde en 6kning av det
totala antalet fristdende grundskolor fran endast ett fatal upp till cirka 700 sko-
lor. Okningen &r relativt jamnt fordelad dver stadierna, med négot farre hogsta-
dieskolor. Skolpengsreformen kom att omfatta gymnasieskolan forst fran och
med lasaret 1994/1995, och i vara data observerar vi de forsta fristdende gym-
nasieskolorna 1995. Sedan dess har antalet fristaende gymnasieskolor vuxit och
uppgick till 458 stycken 2009, vilket motsvarade 48 procent av alla
gymnasieskolor. Totalt sett har antalet grundskolor inte forandrats sa mycket
mellan 1987 och 2009: antalet friskolor har vuxit ungefar lika mycket som
antalet kommunala skolor har minskat. Det totala antalet gymnasieskolor har
daremot blivit storre 6ver tid: fran 534 skolor 1987 till 976 skolor 2009.
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Figur 10.1 Utvecklingen av antalet skolor 1987-2009
Kalla: Skolregistret

De fristaende skolorna, bade pa grund- och gymnasieniva, har i genomsnitt
farre antal elever &n de kommunala skolorna. Figur 10.2 visar det genomsnitt-
liga antalet elever i respektive stadium i grundskolan och i gymnasieskolan, for
bade den fristaende och den kommunala sektorn. Framforallt ar det i hogstadiet
och pa gymnasiet som vi ser stora skillnader i elevantal: i slutet av perioden
hade ett kommunalt hégstadium i genomsnitt cirka 200 elever, medan ett fri-
staende hogstadium hade cirka 100 elever. En genomsnittlig kommunal gym-
nasieskola hade cirka 600 elever medan en fristaende gymnasieskola hade cirka
200 elever.
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Figur 10.2 Skolstorlek (antal elever) i fristiende och kommunal sektor

Kalla: Skolregistret

| takt med att antalet fristdende skolor har ¢kat, har foljaktligen ocksa andelen
elever som gar i en fristaende skola okat. Figur 10.3 visar att andelen friskole-
elever bland landets niondeklassare har 6kat successivt under perioden och
2009 gick cirka 11 procent av eleverna i &rskurs 9 i en friskola.*®*® Okningen
har varit annu kraftigare inom gymnasieskolan. Ar 2009 gick 23 procent av de
nyregistrerade eleverna pa gymnasiet i en fristaende skola. Motsvarande siffror
for lasaret 2013/14 ar 13,7 och 25,8 procent i grund- respektive gymnasie-
skola.®

180 Figuren visar inte andelen elever i icke-kommunala grundskolor (gymnasieskolor) fore 1992
(1995), denna &r approximerad till noll.

181 Denna siffra galler alla grundskole- respektive gymnasieelever, inte bara arskurs 9, resp. ny-
registrerade elever. Kalla: Egna berakningar utifran statistik tillganglig pd www. skolverket.se
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Figur 10.3 Andel elever som gar i fristdende respektive ej forvantad kommunal
skola

Kalla: Arskurs 9-registret samt register dver forstagangsregistrerade elever i gymnasieskolan.

Det fria skolvalet innebér ocksa en mojlighet att valja mellan olika kommunala
skolor. | vara data kan vi observera om en elev gar i en fristdende eller i en
kommunal skola, men det saknas information om huruvida eleven har gjort ett
aktivt val mellan kommunala skolor. Vi kan daremot grovt uppskatta val till
kommunala skolor genom att observera hur stor andel av eleverna som gar i en
annan kommunal skola dn den kommunala skola som &r vanligast bland
eleverna i ett bostadsomrade. For att gora en sadan uppskattning utgar vi fran
elevens bostadsomrade, definierat av det sa kallade SAMS-omrade som eleven
bor i.*® For varje bostadsomrade kan vi observera vilken kommunal skola som
ar den vanligaste bland elever i omradet. De elever som inte gar i den van-
ligaste kommunala skolan, utan i en annan kommunal skola, antas ha gjort ett
aktivt val inom den kommunala sektorn. Denna metod medfor naturligtvis
matfel, dels pa grund av att SAMS-omraden inte med nodvéandighet motsvarar
skolornas upptagningsomraden, och dels for att det i de fall SAMS-omradena
ar sma kan vara svart att identifiera en typisk skola for omradet. Mattet ger
dock en uppskattning av hur det aktiva valet mellan kommunala skolor har for-
andrats Gver tid. | Figur 10.3 visas andelen elever i arskurs 9 som gar i en

182 Egr definition av SAMS-omréde, se Kapitel 5.

262 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



annan kommunal skola adn den vi kan forvanta oss givet bostadsomrade;
andelen berdknas till cirka 13 procent i borjan av perioden. Denna hoga siffra
kan bero dels pa matfel, dels pa att det dven fore det fria skolvalets inférande
kan ha funnits mojligheter att ga i en annan skola an den narmaste. Figurens
huvudbudskap galler dock utvecklingen éver tid: Om vi antar att métfelet i
mattet ar konstant 6ver tid, sa kan vi konstatera att andelen elever som véljer en
kommunal skola utanfor sitt bostadsomrade har okat med cirka 12
procentenheter under studieperioden — en 6kning som &r lika stor som 6kningen
i andelen elever i fristaende skolor fér motsvarande arskullar i arskurs 9. Om vi
lagger ihop andelen elever som véljer en friskola med Okningen i andelen
elever som valjer en annan kommunal skola, uppgar den totala andelen som
valjer skola till drygt 20 procent. Men detta &r sannolikt en underskattning av
andelen som aktivt valjer skola, eftersom ett aktivt val ocksa kan innebéra att
familjen véljer den narmsta kommunala skolan.

Slutligen ar det ocksa viktigt att illustrera att skolvalet och friskolesektorns
utbredning har sett olika ut i olika delar av landet. Figur 10.4 visar friskole-
andelen i Sveriges kommuner 2009 bland elever i arskurs 9, samt bland
forstagangsregistrerade elever i gymnasiet.'®® Det ar framforallt i
storstadsomraden som friskolesektorn har vuxit kraftigt, och det finns manga
mindre kommuner som saknar friskolor. Att vilja en friskola ar vanligare pa
gymnasiet an i grundskolan och de flesta elever bor i en kommun med fler
friskoleelever pa gymnasieniva jamfort med pa grundskoleniva. Kartorna
bygger pa en indelning utifran elevens hemkommun, vilket innebar att dven
kommuner utan en friskola kan ha en friskoleandel storre &n noll om manga
elever gar i friskola i en annan kommun &n hemkommunen.

18 Denna figur bygger p& genomsnitt for kommuner, utifrén den kommunindelning som gallde
vid friskolreformens inforande.
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Figur 10.4 Andel elever i friskola 2009

Not: Figuren bygger pa register over arskurs 9-elever samt forstagdngsregistrerade elever i
gymnasieskolan; kommun avser elevens bostadskommun.

10.2 Fristadende skolors etableringsmonster —i vilka omraden
finns fristdende skolor?

| avsnittet ovan har vi konstaterat att det finns stor spridning mellan landets
kommuner i andelen friskolelever; i manga kommuner finns inte nagra fri-
staende huvudman representerade, medan det pa andra hall finns manga fri-
skolor. Mgjliga forklaringar till dessa skillnader ar att familjers efterfragan pa
fristdende aktorer varierar, att de demografiska forutsattningarna skiljer sig
mellan kommuner, och att drivkrafter och incitament styr friskoleetableringen
mot storstadsregioner. Skolpolitik pa kommunal niva kan ocksa paverka forut-
sattningarna for att starta och driva friskolor, bl.a. genom att kommunerna
sedan 1997 har haft mgjlighet att yttra sig over friskolors ansbékan om god-
kannande och bidrag, och genom den service och information om skolvalet
som kommunen star for. Dessa mojliga forklaringar till kommunala skillnader i
friskolornas etableringsmonster ar svara att sarskilja fran varandra: foraldrars
preferenser och efterfrdgan kan samvariera med utbildningsniva och politiskt
styre i kommunen. Om skolorna drivs av incitament att attrahera elever fran
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sérskilt gynnade eller missgynnade socioekonomiska grupper, av ekonomiska
eller andra skal, kan detta heller inte sérskiljas fran att efterfragan kan variera
mellan grupper.

Att friskolor har etablerats i hogre utstrackning i storstadsomraden, med en
hogre utbildad befolkning och en hdgre andel elever med utlandsk bakgrund, &r
relativt valkant. En fraga som inte har belysts tidigare ar i vilken typ av bo-
stadsomraden, vid en jamforelse mellan olika bostadsomraden inom en och
samma kommun, som friskolor har etablerats. Beslutet om i vilket omrade
inom en kommun som en skola ska etableras kan precis som nér det géller valet
av kommun styras av befolkningens demografiska sammansattning, efterfragan
pa alternativ till den kommunala skolan och friskolornas incitament att attra-
hera olika elevgrupper. Som vi kommer att diskutera i avsnitt 10.3 nedan, kan
inte friskolorna vélja fritt vilka av de stkande eleverna som ska antas till
skolan. De kan daremot indirekt styra sitt elevunderlag genom att etablera sig i
omraden med viss socioekonomisk sammanséttning, och genom att profilera
sig pa ett satt som tilltalar en for skolan énskvérd malgrupp.'®* Valet av etable-
ringsomrade styrs dock sannolikt inte bara av strategiska Gvervaganden, utan
ocksa av tillgang till lokaler och omradets kommunikationer.

For att belysa friskolors etableringsménster undersoker vi i detta avsnitt i
vilken typ av bostadsomraden som friskolor har etablerats. Vi jamfor endast
bostadsomraden, har definierade som SAMS-omraden, inom samma kommun.
Bostadsomraden karaktariseras utifran befolkningsstorlek, foraldrars utbild-
ningsniva, andelen elever med utlandsk bakgrund och elevforutsattningar, i den
population som kan ténkas vara relevant for friskolors etableringsbeslut — hér
definierad som barn i &ldern 0-15 &r.*® Jamforelsen mellan friskoleutbudet i
olika bostadsomraden kan inte separera vilken eller vilka mekanismer som styr
etableringen — vi kan inte avgora om det ar foraldrars efterfragan, friskolors
strategiska beslut eller tillgang till lokaler som &r avgdérande. Daremot kan vi
beskriva i vilka typer av bostadsomraden som fristaende skolor finns, och bilda
oss en uppfattning om i vilken utstrackning elevernas valmojligheter varierar
med avseende pa t.ex. bostadsomradets socioekonomiska sammansattning.

Vi undersoker hur sannolikheten att ett bostadsomrade har minst en friskola
skiljer sig mellan omraden med olika sammanséttning, och presenterar resulta-
ten i form av oddskvoter som anger hur vanligt det &r att en viss omradestyp
har en friskola, jamfort med en annan typ av bostadsomrade. Som ett exempel

18 Friskolor kan ocksd paverka elevsammansattningen genom val av urvalsgrund —
néarhetsprincip eller kétid. Tyvarr saknar vi information om hur antagningen gér till pa olika
skolor.

18 Elevforutsattningar ar ett matt pa elevens forvéntade betyg givet familjebakgrund, se avsnitt
5.2.4 for detaljer om detta matt pa forutsattningar.
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jamfor vi omraden med en hog andel hogutbildade foraldrar, med omraden med
en lag andel hogutbildade foraldrar. Bostadsomradena delas in i tva grupper
utifran medianen i fordelningen; de 50 procent av SAMS-omradena med hdgst
andel hogutbildade, och de 50 procent av SAMS-omradena med lagst andel
hogutbildade. En oddskvot stdrre an 1 innebar hogre sannolikhet (uttryckt i
termer av "odds”), och en oddskvot lagre dan 1 innebar lagre sannolikhet att ett
omrade med hog andel hogutbildade har en friskola, jamfort med ett omrade
med en 1ag andel hégutbildade. Om kvoten ar 1 eller nara 1 har grupperna
ungefar lika stor sannolikhet att ha en friskola.

Figur 10.5 presenterar oddskvoter dver friskolornas etablering dar bostads-
omradet karaktariseras i fyra dimensioner: befolkningsstorlek, andel hdgut-
bildade foraldrar, andel barn med utldndsk bakgrund och elevforutsattningar.
Som vi redan har namnt bygger dessa oddskvoter pa jamforelser mellan bo-
stadsomraden inom samma kommun, vilket innebar att vi har justerat for de
skillnader i etableringsménster som finns mellan kommuner. Figuren visar att
bostadsomraden med stor befolkning har en hdgre sannolikhet att ha en friskola
jamfort med omraden med liten befolkning. Skillnaderna har varierat 6ver tid
men ligger alltid 6ver 1 — oddskvoten &r 1,79 ar 2008. Omraden med hogre an-
del hogutbildade och fler barn med utlandsk bakgrund har ocksa en hogre
representation av friskolor, med oddskvoter som uppgar till 1,48 respektive
1,75 vid periodens slut. Nar det géller elevforutsattningar, ser vi att skillna-
derna mellan bostadsomraden &r nagot mindre och de &r inte heller alltid statis-
tiskt signifikanta. ¢’

Resultaten i Figur 10.5 visar att utbudet av friskolor varierar med bostads-
omradets sammansattning: friskoleetableringar ar relativt sett vanligare i om-
raden med fler barn, hogre utbildad befolkning och en hogre andel barn med ut-
landsk bakgrund. Som vi ndmnt ovan ar det inte méjligt att avgora vilka meka-
nismer som driver det etableringsmoénster som vi presenterat. Friskolor kan dri-
vas av incitament att attrahera elever med specifika egenskaper — t.ex. utlandsk
bakgrund eller hogutbildade foraldrar — men det kan ocksa vara sa att efter-
fragan pa utbildning i regi av en fristdende huvudman &r storre i vissa demo-
grafiska grupper. Fran ett elevperspektiv kan man tolka resultaten som att alla
elever inte har samma utbud av skolor i sitt naromrade att vélja mellan, men vi

18 Konfidensintervall har utelamnats for att underlétta presentationen. | de fall resultaten inte ar
statistiskt signifikanta rapporteras detta i texten.

187 En forklaring till att vi inte ser ndgra skillnader med avseende p& elevforutséttningar ar att
detta matt beror positivt pa foraldrars utbildning, och negativt pa utlandsk bakgrund. Eftersom vi
finner att friskolor foretradesvis har etablerats i bade hoguthildade omraden samt omraden med
en hogre andel elever med utldndsk bakgrund, ser vi inga skillnader ndr vi viktar ihop dessa
bakgrundsegenskaper till ett sammansatt matt pa elevforutsattningar.
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kan inte dra nagra sakra slutsatser om i vilken utstrackning detta innebar en be-
gransning for elever och familjer att vélja skola. Exempelvis ar ett visst skol-
pendlingsavstand rimligtvis acceptabelt i de hogre arskurserna i grundskolan
och behover inte innebéra en restriktion.

Antal elever Hoégutbildade foraldrar

o | o |

N o~
45' N 6 N A
< <
38 3
8w Sw |

- -

- -

T T T T T T T T T T
1990 1995 2%?0 2005 2010 1990 1995 2000 2005 2010
r r
Utlandsk bakgrund Goda elevforutséttningar

I 8
< <
B8 B
8w | 8w

- —

- -

T T T T T T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010 1990 1995 2000 2005 2010

r r

Figur 10.5 Oddskvoter 6ver sannolikheten att bostadsomraden med olika
forutsattningar har friskola

Not: Bostadsomraden avser SAMS-omraden. Figurerna jamfor sannolikheter att ha en friskola i
SAMS-omraden som definieras Gver respektive under medianen i fordelningen for respektive
matt pa forutsattningar. Figurerna bygger endast pa jamforelser mellan SAMS-omraden inom
samma kommun. Demografiska forutsattningar i SAMS-omraden ar beraknade utifrén befolk-
ningen i aldern 0-15 ar respektive ar. Hogutbildade foraldrar definieras som minst en foralder
med 3-arig hogskoleutbildning. Elever med utlandsk bakgrund ar fodda utomlands av utrikes
fodda foraldrar, eller fodda i Sverige men med bada foraldrarna fodda utomlands. Goda elev-
forutsattningar mats med det sammanfattande mattet forvantade betyg som presenterades i av-
snitt 5.2.4.

10.3 Skolval till fristdende skola och alternativ kommunal skola —
vilka elever valjer?

Ett skolsystem med inslag av valfrinet maste pa nagot satt hantera att vissa sko-

lor & mer populédra dn andra, och inte kan ge plats at alla sokande. Det finns

flera olika principer for att gora detta. | manga lander, eller pa lokala skol-

marknader, tillampas nagon form av lottning for att fordela skolplatser, ibland
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med olika vikter for att ge fortur till socioekonomiskt svaga grupper.’® Den
svenska skolvalsmodellen som tillampas i grundskolan bygger i grunden pa en
narhetsprincip och innebar att kommunala skolor forst maste ge fortur till
elever i naromradet, for att darefter allokera platser till 6vriga sékande. Fri-
staende skolor har majlighet att anvéanda sig av tre tillatna urvalsgrunder for att
fordela platser: syskonfortur, kétid och nérhetsprincipen. Skolor kan inte vélja
ut elever utifran tidigare skolresultat eller nagot annat matt pd kognitiv for-
maga; daremot forekommer fardighetsprov i praktisk-estetiska amnen i bade
kommunala och fristdende skolor med s&dan inriktning.’®® Intentionen med
denna modell ar att friskolor ska vara tillgangliga for alla elever, oavsett socio-
ekonomisk bakgrund och studiebegdvning (se Kapitel 3). Trots detta kan moj-
ligheten att valja skola i praktiken skilja sig mellan elever med olika forut-
séttningar, av flera olika skal.

| avsnittet ovan har vi beskrivit friskolornas etableringsmanster, och konsta-
terat att valmajligheterna skiljer sig at mellan elever med olika familjebakgrund
— alla elever har inte en friskola ndra hemmet och alla har inte mojlighet att
flytta till ett omrade med flera bra skolor att vilja mellan. Andra styrande
faktorer ar familjers preferenser och énskemal, men ocksa deras majlighet och
formaga att tillgodogdra sig information om skolvalet och skolornas kdsystem
och urvalsgrunder kan spela roll. Populara friskolor kraver ofta mycket lang
kotid, vilket forutsatter att foraldrarna ar aktiva och satter sitt barn i ko langt
fore skolstart. Om alla familjer inte har tillgang till information om skolvalet
lang tid fore skolstart, kan familjer med béttre forutsattningar och mer
information ha en férdel och dédrmed ha stérre valmgjligheter.

| detta avsnitt beskriver vi darfor vilka elever som gar i friskola, och hur
detta har forandrats over tid. Vi undersoker ocksa vilka elever som gar i en
alternativ. kommunal skola, dvs. en annan kommunal skola &n den vi kan

188 Internationell forskning visar att de regler som anvands for att fordela skolplatser i ett skol-
valssystem kan spela en avgérande roll for foréldrars val, och det finns exempel p& modeller som
implicerar att fordldrar inte rankar sina sanna preferenser for de mest populéra skolorna, eftersom
de da riskerar att forlora sin “garantiplats” enligt narhetsprincipen. Eftersom sannolikheten att
eleven far plats pa de mest dversckta skolorna ar liten, och ansokan till en sadan skola samtidigt
innebdr en risk att forlora sin garantiplats, kommer foréldrarna att vélja den ndrmsta skolan.
Utfallet av en skolvalsmodell blir da identiskt med ett system dér platser fordelas utifran narhets-
principen (Abdulkadiroglu and Sénmez 2003).

18 Fardighetsprov i praktisk-estetiska amnen forekommer i regel fr&n och med arskurs 7, eller
med Skolinspektionens medgivande &ven frdn och med &rskurs 4. Sedan sommaren 2014 fére-
kommer det dven i tidigare aldrar om skolan har sarskilda skal. Det forekommer &ven undantag
for fardighetsprov i andra amnen, for vissa tvasprakiga och engelsksprakiga uthildningar, samt
riksrekryterande spetsutbildningar.
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forvanta oss givet bostadsomrédet.* For att minska risken fér méatfel beraknar
vi valet till en alternativ kommunal skola endast for bostadsomraden med minst
30 elever i arskurs 9 per ar (vilket motsvarar cirka 50 procent av respektive
arskull), och for elever som inte har flyttat mellan olika bostadsomraden mellan
7 och 15 ars alder. Den senare begransningen gor vi for att exkludera de elever
som inte gar i den forvantade skolan pa grund av att de flyttat till ett nytt bo-
stadsomrade, men gar kvar i sin gamla skola.

Var analys har en begransning i att den inte kan fanga vilka skolor eleverna
i forsta hand valde; den bygger istéallet pa att vi kan observera de skolor ele-
verna fick plats i. I den utstrackning skolor, fristdende saval som kommunala,
har fler sdkande an platser, kommer inte elevens observerade skola ndd-
vandigtvis att representera utfallet av ett fritt val. Daremot beskriver var analys
utfallet av de olika faktorer som paverkar sorteringen av elever dver skolor:
skolornas etableringsménster, familjers preferenser, informationsbrister och
urvalsgrunder.

Vi undersoker hur sannolikheten att ga i en friskola/alternativ.kommunal
skola skiljer sig at mellan olika grupper, och presenterar precis som i avsnitt
10.2 resultaten i form av oddskvoter som anger hur vanligt det ar att elever fran
en viss grupp gar i friskola/alternativ kommunal skola jamfort med elever fran
en annan grupp. Som ett exempel visar oddskvoten om elever med hégutbilda-
de foraldrar har hogre eller Iagre sannolikhet att ga i en friskola jamfort med
elever vars foraldrar har medelhog eller 1ag utbildning. En oddskvot storre &n 1
innebdr hogre sannolikhet (uttryckt i termer av ”odds™) medan en oddskvot
lagre &n 1 innebdr 1&gre sannolikhet. Om kvoten &r 1 eller ndra 1 har grupperna
ungefar lika stor sannolikhet att ga i friskola. Vi analyserar skillnader mellan
olika grupper totalt sett i befolkningen, oavsett bostadsort, men undersoker
ocksa i ett senare avsnitt de skillnader som uppstar nar vi jamfor elever som bor
i samma bostadsomrade och som darfor kan antas ha samma utbud av skolor att
vélja mellan. Detta gor att vi kan fa en uppfattning om hur mycket av skillna-
derna i odds som beror pa att elever med olika socioekonomisk bakgrund bor i
bostadsomraden med olika tillgang till friskolor, och hur stora skillnader som
kvarstar nar vi jamfér endast elever som moter i stort sett samma utbud av
skolor.

| de foljande avsnitten kommer vi att anvanda begreppen selektion och sor-
tering som synonymer. Dessa uttryck anvands i samband med att vi beskriver i
vilken grad olika elevgrupper ar Over- eller underrepresenterade i friskolor

1% 5om vi beskrivit i avsnitt 10.1 &r detta en approximation som bygger pa att vi definierar den
vanligaste kommunala skolan inom varje bostadsomrade och observerar vilka elever som gar i en
avvikande skola.
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respektive kommunala skolor, och syftar pa att elever med olika familjebak-
grund inte dr porportionerligt fordelade 6ver skolor med olika huvudman. Med
andra ord — eleverna ar sorterade, eller selekterade, till skolor utifran sin bak-
grund. Begreppen avser endast en beskrivning av ett statistiskt ménster, och
ska inte tolkas som att skolor har mgjlighet att valja elever.

10.3.1 Vilka elever gar i friskola?

| Figur 10.6 visar den heldragna linjen oddskvoter éver sannolikheten att olika
grupper av elever gar i en fristdende skola i arskurs 9 i grundskolan. Vi ser att
sannolikheten att ga i fristiende grundskola, uttryckt i termer av odds, ar tre
ganger hogre for en elev med hogutbildade foraldrar, jamfort med en elev med
medel- eller lagutbildade foraldrar ar 1993. Denna Gverrepresentation av barn
till hogutbildade fordldrar faller sedan Over tid, men visar dven i slutet av
perioden pa en hog grad av selektion. Att oddskvoten faller dver tid ar ett
forvéntat resultat: i borjan av perioden var friskolorna av mer selektiv karaktér,
men allt eftersom sektorn har vuxit har skolorna delvis &ndrat inriktning, och
elever fran olika samhallsskikt har lattare att fa tillgang till en friskola.

Som vi har diskuterat i Kapitel 5, har utbildningsnivan hos foraldrarna till
landets skolelever stigit 6ver tid. Grupperna med hog- respektive lagutbildade
foraldrar har foréndrats, och ar inte jamférbara mellan 1993 och 2009. Att an-
delen elever med hégutbildade foréldrar har blivit stérre kan darmed vara en bi-
dragande orsak till att selektionen (avseende hdgutbildade foraldrar) till fri-
skolor minskat, eftersom det & mojligt att foraldrarnas utbildningsniva har
stigit mer i den kommunala sektorn an i den fristdende skolsektorn. Dessa for-
andringar Gver tid gor att det ar svart att jamféra och bedéma skillnader i selek-
tion utifran foraldrars utbildningsniva 6ver tid. Det rader dock ingen tvekan om
att elever med hogutbildade foréldrar ar 6verrepresenterade i friskolor under
hela den studerade perioden.

Figuren visar ocksa en Gverrepresentation av barn till hogutbildade foraldrar
i fristdende gymnasieskolor i mitten av 1990-talet. Selektionen av elever till fri-
staende gymnasier har darefter minskat och i slutet av perioden ar denna grupp
inte langre Overrepresenterad. Detta h&nger bl.a. samman med att antalet fri-
staende yrkesforberedande gymnasieskolor okat, och eftersom elever i yrkes-
forberedande program i genomsnitt kommer fran socioekonomiskt svagare
hemfdrhallanden minskar sorteringen till gymnasieskolan.

Figur 10.6 visar ocksa sannolikheten att barn i olika delar av inkomst-
fordelningen gar i friskola. Barn vars foraldrar har hég inkomst ar Gver-
representerade i forhallande till barn fran medel- och laginkomsthushall, och i
grundskolan har denna selektion legat pa en konstant niva under hela perioden.
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Foraldrarnas inkomst klassas som hog utifran ett relativt matt: den totala
familjeinkomsten tillhér de 10 procent hogsta inkomsterna. Detta matt pa
elevernas familjebakgrund utgdr alltsd fran familjens “rang” i inkomst-
fordelningen, och ar inte kansligt for forandringar i fordelningen pa samma sétt
som foraldrarnas utbildningsniva. Att vi med detta matt finner att selektionen
till friskolor &r konstant Over tid stirker hypotesen att forandringar i forald-
rarnas utbildningsniva atminstone till viss del forklarar de krympande skill-
naderna mellan elever med hogutbildade foraldrar och 6vriga elever.

Nar det galler gymnasieskolan ser vi daremot en minskning 6ver tid mellan
elever vars foréldrar har hdg inkomst och 6vriga elever. Slutligen visar figuren
ocksa motsvarande oddskvoter for elever med lagutbildade foraldrar respektive
elever fran laginkomsthushall, som jamfors med elever vars foraldrar har
medel- och hdg utbildning/inkomst. For dessa kategorier &r selektionen mycket
mindre, vilket tyder pa att det framfor allt ar i toppen av utbildnings- och
inkomstfordelningarna som skillnaderna uppstar.

Hogutbildade foréldrar Léagutbildade foraldrar

Oddskvot
1
/
Oddskvot
2 3
1 1

1

T T T T T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010 1990 1995 2000 2005 2010

Forvantat avgangsar ak 9 Forvéantat avgangsar ak 9
Foréldrar med hog inkomst Foraldrar med lag inkomst
< A < A
S w4 5o o
ol Nl B
[®] S e . o — TN ————~_———
o —~ _ T === —
T T T T T T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010 1990 1995 2000 2005 2010
Forvantat avgangsar &k 9 Forvantat avgangsar &k 9
Fristdende grundskola ~ --------- Fristdende gymnasieskola

— —— Alternativ kommunal skola

Figur 10.6 Oddskvoter — sannolikheter att elever med olika bakgrund gar i
fristdende grund- eller gymnasieskola, samt alternativ kommunal skola

Not: Hogutbildade foraldrar definieras som minst en foralder med tredrig hogskoleutbildning
eller mer; lagutbildade foraldrar definieras som att bada foraldrarna har hogst folk- eller
grundskoleutbildning; hog inkomst definieras som familjeinkomst >p90, lag inkomst definieras
som <p10.
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Vi undersoker ocksa sannolikheten att elever med utlandsk bakgrund och ut-
rikes fodda elever gar i friskola, jamfort med ovriga elever. Figur 10.7 presen-
terar oddskvoter som visar att elever med utlandsk bakgrund och utrikes fodda
hade en hogre sannolikhet att ga i en fristaende grundskola vid periodens
borjan. Detta héanger troligtvis samman med att cirka 25 procent av
friskoleeleverna inledningsvis gick i friskolor som hade en internationell eller
konfessionell inriktning, men den andelen har sjunkit successivt allteftersom
nya skolor med allmén inriktning har etablerats. N&r det géller elever som
invandrat efter skolstart eller & nyinvandrade ser vi inte samma monster —
dessa elever har ungefar lika hog sannolikhet som 6vriga elever att ga i friskola
och nagot lagre mot slutet av perioden. Slutligen, nar det galler selektion till
gymnasieskolan visar figuren att det inte finns nagra storre skillnader mellan
elever med utlandsk bakgrund/utrikes fodda, och 6vriga elever, men de elever
som anlant till Sverige efter skolstart har en ldgre sannolikhet att ga i en
fristdende gymnasieskola.

| Kapitel 5 introducerade vi ett sammanvégt matt som beskriver elevers for-
utsattningar att na goda resultat i skolan: elevers forvantade betyg givet fa-
miljebakgrund. Vi kan darfér ocksa studera hur elever med olika skolforutsatt-
ningar sorterar sig till friskolor respektive kommunala skolor. Figur 10.8 visar
oddskvoter dver sannolikheten att elever med forvéantade betyg éver medianen i
fordelningen gar i friskola, jamfort med sannolikheten att elever med for-
vantade betyg under medianen gar i friskola. Eftersom detta matt sammanfattar
de olika bakgrundskaraktaristika som vi beskrivit ovan, ar monstret ocksa sig
likt: vi ser en stark men fallande Gverrepresentation av elever med goda skol-
forutsattningar i friskola, och i gymnasieskolan nédrmar sig oddskvoten mot
slutet av perioden 1, vilket innebar att bada grupperna har lika stor sannolikhet.
| grundskolan kvarstar skillnaderna: for en elev med goda skolforutsattningar ar
sannolikheten dubbelt sé stor (uttryckt som “odds™) att ga i en fristdende skola
an vad den ar for dvriga elever.
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Figur 10.7 Oddskvoter — sannolikheter att elever med olika bakgrund gar i

fristdende grund- eller gymnasieskola

Not: Elever med utlandsk bakgrund dr fodda utomlands av utrikes fodda foréldrar, eller fodda i
Sverige men med bada foraldrarna fodda utomlands. Nyinvandrad betecknar gruppen elever som

kommit till Sverige under de senaste fyra aren.
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Figur 10.8 Oddskvoter — sannolikhet att elever med starka forutsattningar gar i
fristdende grund- eller gymnasieskola, samt alternativ kommunal skola, jamfort
med elever med svaga forutsattningar

Not: Starka forutsattningar definieras som att eleven har forvantade betyg éver medianen; svaga
forutsattningar definieras som att eleven har forvantade betyg under medianen.

10.3.2 Vilka elever gar i alternativ kommunal skola?

| Figur 10.3 visade vi att andelen elever som gar i en alternativ kommunal
skola, dvs. en annan kommunal skola &n den vi kan forvanta oss givet elevens
bostadsomrade, steg med cirka 12 procentenheter fran det fria skolvalets in-
forande fram till 2009. Vilka ar da dessa elever? Vi har konstaterat att elever
med goda forutsattningar ar 6verrepresenterade i friskolor, och fragan ar om det
sker en sortering utifran socioekonomisk bakgrund aven nar det géller val till
kommunala skolor, och hur den sorteringen i sadana fall ser ut. Figur 10.6,
Figur 10.7 och Figur 10.8 presenterar forutom selektion till friskolor ocksa
oddskvoter 6ver sannolikheter att olika elevgrupper gar i en alternativ kommu-
nal skola.'®! Figurerna visar ett intressant monster som tyder p4 att sorteringen

1% Denna analys bygger endast pé elever som inte flyttat mellan bostadsomréden mellan 7 och
15 ars alder, och av den anledningen kan vi inte skapa ett métt p& kommunalt skolval fér utrikes
fodda som invandrat efter 7 ars alder. | Figur 10.7 visar vi darfor endast oddskvoter for kommu-
nalt skolval for gruppen elever med utlandsk bakgrund som antingen ar fodda i Sverige med tva
utlandsfodda foraldrar, eller &r fodda utomlands men har invandrat fore 7 ars alder.
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till alternativ kommunal skola ser annorlunda ut an sorteringen till friskola: vi
ser ingen storre skillnad mellan elever med hog- eller lagutbildade foraldrar
eller hog familjeinkomst och évriga elever i sannolikheten att ga i annan kom-
munal skola an den forvantade. Daremot ser vi att elever vars foraldrar har lag
inkomst och elever med utlandsk bakgrund har en hogre sannolikhet att ga i en
annan kommunal skola &n den vi kan forvanta oss, jamfort med elever med
hdg- eller medelinkomst respektive svensk bakgrund. Elever med utlandsk bak-
grund har ungefar lika hoga sannolikheter att ga i friskola respektive en alter-
nativ kommunal skola, jamfort med 6vriga elever. Slutligen avspeglas dessa
monster sammanfattningsvis i att oddskvoten for elever med starka elev-
forutsattningar, jamfort med svaga forutsattningar, ligger kring ett. Vi ser alltsa
inte alls samma sortering av elever utifran familjebakgrund nér vi studerar
kommunalt skolval, som nar vi studerar val till friskolor. Om nagot &r elever
med svagare forutsattningar, i termer av utbildnings- och migrationsbakgrund,
mer benégna att vélja bort sin ndrmaste kommunala skola &n elever med béttre
forutsattningar.

Hur ska dessa resultat tolkas? En mojlig forklaring ar att valet till en kom-
munal skola kan vara ett viktigare alternativ for elever med sédmre forut-
sattningar, om de inte har lika god tillgang till friskolor som elever med béttre
forutsattningar. Drivkrafterna att vélja bort den ndrmsta kommunala skolan kan
ocksa vara starkare for familjer med samre férutsattningar om bostadsomraden
och darmed skolor ar starkt segregerade: genom att valja en alternativ kommu-
nal skola kan eleven fa en kamratgrupp med béttre studieforutsattningar an
motsvarande kamratgrupp i den ndrmsta skolan.

10.3.3 Kan utbudet av friskolor forklara skillnader mellan elever med
olika bakgrund?

I avsnitt 10.3.1 visade vi vilka elevgrupper som &r &ver- och underrepre-
senterade inom fristaende grundskolor. Vi fann att i genomsnitt har elever med
goda forutsattningar en hogre sannolikhet att ga i friskola, jamfort med elever
med sé&mre forutséttningar. Sannolikheten, uttryckt i termer av “odds”, var mer
an tva ganger hogre att en elev med goda forutsattningar gick i friskola ar 2009,
jamfort med en elev med svaga forutsattningar.

| vilken utstrackning beror dessa skillnader pa att elever bosatta i olika
kommuner och bostadsomraden inte har ett lika stort utbud av friskolor att vélja
mellan? Aven om alla elever i teorin kan vilja skola oavsett skolans lage, ar det
realistiskt att anta att det innebdr en stor kostnad (i termer av tid och
transporter) for familjer att lata sitt barn ga i en skola langt frdn hemmet.
Eftersom narhetsprincip ar en av de tillaitna urvalsgrunder som friskolor
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anvander sig av kan detta ocksa begransa det reella utbudet for manga familjer
som bor langt ifran en friskola.

I avsnitt 10.1 visade vi att friskolor har etablerats i olika utstrackning i olika
kommuner, och framfér allt i kommuner i storstadsregioner. Vi visade i avsnitt
10.2 ocksa att utbudet av friskolor &r storre i bostadsomraden med fler elever,
hogutbildade foraldrar och en hog andel elever med utlandsk bakgrund. Det ar
alltsd majligt att en del av de socioekonomiska skillnader som vi har konsta-
terat beror pa att utbudet av skolor och darmed mdjligheten att vélja skola
varierar for olika elevgrupper. Vi undersoker darfor vidare hur elever med olika
bakgrund, men med samma skolutbud i sitt naromrade, ar fordelade Gver fri-
skolor och kommunala skolor. Vi studerar om elever med olika socio-
ekonomisk bakgrund, men som bor i samma bostadsomrade och darmed mater
samma utbud av bade kommunala och fristaende skolor, har olika hog sanno-
likhet att ga i en friskola. Bostadsomradet definieras utifran sa kallade skol-
omraden, som approximativt motsvarar skolornas upptagningsomréden.'*?
Eftersom alla elever som bor i ett givet omrade har samma utbud av skolor att
valja mellan, kan vi hanféra eventuella socioekonomiska skillnader i friskole-
val till andra faktorer an just skolutbudet. De faktorer som kan forklara skill-
nader mellan olika elevgrupper kan da relateras till familjers tillgang till infor-
mation om skolorna, vilka urvalsgrunder som tilldmpas och slutligen till
familjers olika preferenser. Har &r det naturligt att begransa analysen till grund-
skolan; gymnasieskolan ar inte en sammanhallen skolform och gymnasieelever
kan antas vara mer rorliga och moter darfor ett bredare utbud av skolor, oavsett
bostadsomrade.

Figur 10.9, Figur 10.10, och Figur 10.11 visar oddskvoter ¢ver sannolik-
heter att ga i friskola, dels vid en jamforelse mellan alla elever i riket (en upp-
repning av resultaten i Figur 10.6, Figur 10.7 och Figur 10.8), dels vid en jam-
forelse mellan elever i samma skolomrade. Den forsta figuren, 6ver sannolik-
heten att elever med hogutbildade foraldrar gér i friskola jamfort med ovriga
elever, visar ett intressant monster: efter friskolereformens inférande var sorte-
ringen inom ett skolomrade lagre an sorteringen totalt sett. Vid slutet av perio-
den &r det inte sa stor skillnad mellan sorteringen inom bostadsomrade och den
totala sorteringen — vilket kan tolkas som att sorteringen utifran utbildnings-
bakgrund framfor allt beror pa familjers val och inte pa utbudet. Intressant nog
ser monstret annorlunda ut for elever fran higinkomstfamiljer: dessa har en

192 /i definierar bostadsomréaden utifrén skolomraden, som beskrivs i detalj i Kapitel 5. Skol-
omrade &r en uppskattning av kommunala skolors upptagningsomraden, som bygger pa en
sammanslagning av de SAMS-omraden som har samma typskola. Typskola definieras som den
vanligaste kommunala skolan bland eleverna som bor i SAMS-omradet.
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hogre sannolikhet att ga i friskola &n ovriga elever under hela perioden, men
inom skolomrade ar dessa elever till en borjan inte Gverrepresenterade i fri-
staende skolor, aven om vi ser en trend i den riktningen i slutet av perioden.
Slutligen ser vi att for elever vars foraldrar har 1ag utbildning eller lag familje-
inkomst &r skillnaderna inte sa stora mellan den totala sorteringen och sortering
inom skolomradet. Detta galler ocksa for elever med utlandsk bakgrund/utrikes
fodda: i Figur 10.10 visas att skillnaderna mellan sortering totalt sett och inom
skolomrade ar relativt sma. | slutet av perioden ser vi dock en utveckling mot
underrepresentation av elever med utlandsk bakgrund/utrikes fédda i friskolor,
nar vi jamfor elever inom ett och samma skolomrade.

| Figur 10.11 jamfors slutligen elever med goda forutséattningar (6ver media-
nen i fordelningen) med elever med sdmre forutsdttningar (under medianen).
Figuren visar att med avseende pa de egenskaper som ar viktiga for skolresul-
tat, har sorteringen inom bostadsomrade varit lagre an den totala sorteringen,
&ven om skillnaden minskat 6ver tid. Detta monster speglar sorteringen for ele-
ver med hogutbildade foraldrar, vilket troligtvis beror pa att foraldrars utbild-
ning har stor vikt i att forklara elevers forvantade betyg (vart matt pa elevforut-
sattningar). | slutet av perioden ar sannolikheten dubbelt sa stor att en elev med
goda forutsattningar gar i friskola, jamfort med en elev med svaga forutsatt-
ningar, bade nar vi jamfor alla elever och elever som bor i samma bostads-
omrade. Att elever med goda forutsattningar har en hogre sannolikhet att ga i
friskola an elever med samre forutsattningar beror alltsa inte pa att utbudet av
friskolor skiljer sig for de tva grupperna.
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Figur 10.9 Oddskvoter — sannolikheter att elever med olika bakgrund gar i

friskola

Not: Hogutbildade foraldrar definieras som minst en foralder med tredrig hégskoleutbildning
eller mer; Iaguthildade foraldrar definieras som att bada foraldrarna har hogst folk- eller
grundskoleuthildning; hog inkomst definieras som familjeinkomst >p90, lag inkomst definieras

som <p10.
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Figur 10.10 Oddskvoter — sannolikheter att elever med olika bakgrund gar i

friskola

Not: Elever med utlandsk bakgrund dr fodda utomlands av utrikes fodda foréldrar, eller fodda i
Sverige men med bada foraldrarna fodda utomlands. Nyinvandrad betecknar gruppen elever som

kommit till Sverige under de senaste fyra aren.
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Figur 10.11. Oddskvoter — sannolikhet att elever med goda elevférutsattningar
gar i friskola, jamfort med elever med daliga férutsattningar

Not: Goda forutsattningar definieras som att eleven har forvintade betyg 6ver medianen; déliga
forutsattningar definieras som att eleven har forvantade betyg under medianen.

10.3.4 Elevsortering till friskolor — nagra slutsatser

En av slutsatserna fran denna analys ar att elever med goda forutséttningar att
lyckas i skolan har hogre sannolikhet att ga i friskola jamfort med Gvriga
elever. Till viss del har detta berott pa att dessa elever haft ett storre utbud av
skolor att vélja mellan, men allt eftersom att fler friskolor har etablerats har ut-
budet kommit att spela en mindre roll i att forklara de socioekonomiska
skillnaderna i friskolevalet. Valet kan darfor Gver tid i hogre grad antas bero pa
foraldrars preferenser och deras kunskap och information om skolvalet.

Oavsett orsakerna till denna elevsortering kan vi diskutera nagra slutsatser,
dels utifran skollagens intentioner om likvardighet och lika tillgang till utbild-
ning, dels utifran valfrihetsreformens intentioner om 6kad mangfald i skol-
vasendet. Om ett mal for skolans verksamhet &r att den ska verka for att ut-
jamna livschanser, &r det problematiskt att féraldrabakgrunden har betydelse
for vilken skola eleven gar i. | detta sasmmanhang &r det inte relevant vilken
mekanism som driver ett sadant samband; utgangspunkten &r att elever inte
valjer sina foraldrar, och utfall som har ett samband med féréldrarnas bakgrund
star potentiellt i konflikt med likvardigheten. Likvardighet handlar dock inte
bara om den enskilde elevens mojlighet att vélja skola oavsett bakgrund, utan
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ocksa om att undervisningen ska halla en jamn kvalitet i landets skolor. Om
elevsortering paverkar undervisningen och elevers larande, kan sortering ha
(bade positiva och negativa) konsekvenser for likvardigheten (se avsnitt 2.5
och 11.5).

Om vi istallet tar avstamp i nagra av de motiv som Iag till grund for fri-
skolereformen, namligen en 6nskan om en storre pedagogisk mangfald inom
skolvésendet och ett storre utrymme for familjer att hitta en skola som passar
deras preferenser, kan elevsortering mellan skolor (i detta fall mellan fristaende
och kommunal sektor) forklaras av att skolor har profilerat sig for att attrahera
specifika elevgrupper, och att familjers preferenser fatt ett 6kat genomslag. Det
finns alltsd en potentiell méalkonflikt mellan likvardighet och mangfald. Okad
elevsortering utifran familjebakgrund kan a ena sidan ha minskat likvardig-
heten — men a andra sidan kan 6kad sortering samtidigt vara ett resultat av att
familjers preferenser fatt 6kat genomslag och att mangfalden darmed har okat.

10.3.5 Skolomradets egenskaper och val till friskola

Vi har ovan visat att elever med de bésta forutsattningarna har hdgre sanno-
likhet att ga i en friskola, jamfort med elever med samre forutséttningar. Till en
beskrivning av det fria skolvalet hor ocksa att belysa vilka skolegenskaper som
varderas av familjer nar de gor sitt val. Vi skulle vilja underséka om det ar
skolans resultat, dess pedagogiska profil eller annan inriktning, dess resurser,
dess elevsammansattning eller avstand till hemmet som ar avgorande faktorer.
Med de data vi har tillgang till kan vi dock inte observera vilka skolor familjer
har valt i forsta hand, och darmed ar det inte mojligt att underséka vilka fakto-
rer som ser ut att ha varit avgorande i valet. Daremot kan vi studera hur den
kommunala skolans forutsattningar, i termer av socioekonomisk sammansatting
i den kommunala skolans upptagningsomrade, paverkar sannolikheten att olika
elevgrupper gar i friskola. Denna analys bygger pa att vi jamfor elever som
tillhor ett och samma upptagningsomrade och undersoker om sannolikheterna
for olika grupper att ga i friskola skiljer sig beroende pd omradets samman-
séttning. Med andra ord: skiljer sig sannolikheten for barn till hdgutbildade
foraldrar att ga i friskola, om andelen hégutbildade barn i den kommunala sko-
lans upptagningsomrade ar hog eller 1ag? Skiljer sig sannolikheten for barn
med utlandsk/svensk bakgrund att ga i friskola, om andelen elever med ut-
landsk bakgrund i upptagningsomradet ar hog eller 1ag? Med dessa fragestall-
ningar avser vi att belysa i vilken utstrackning och av vilka grupper skolans
socioekonomiska sammanséttning varderas i skolvalet.

Som vi diskuterat tidigare kan vi inte observera skolornas (i forekommande
fall) upptagningsomraden. Daremot kan vi approximera dessa genom att
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definiera “skolomraden”, som ar en sammanslagning av alla SAMS-omraden
vars gemensamma namnare &r den vanligaste kommunala skolan bland
eleverna (se Kapitel 5 for en ndrmare beskrivning).

Figur 10.12 visar hur oddskvoterna skiljer sig mellan elever med olika bak-
grund, beroende pa skolomradets sammansattning. En oddskvot storre an ett
visar en hogre sannolikhet for en specifik kategori elever, i forhallande till
"Gvriga” elever som inte tillhor denna kategori. Pa de vertikala axlarna ser vi
elevegenskaper, och de fyra delfigurerna beskriver elevsammanséttningen i
skolomradet med avseende pa andelen elever med goda elevforutsattningar; an-
delen hogutbildade fordldrar; andelen elever med hog familjeinkomst; och an-
delen elever med utldndsk bakgrund.'*

Vi kan gora flera intressanta observationer utifran Figur 10.12. Inlednings-
vis fokuserar vi pa resultaten som jamfor skolomraden med hog respektive 1ag
andel elever med goda elevforutsattningar. Vi ser att elever som sjalva har goda
forutsattningar, har hog familjeinkomst och hog utbildningsniva i hemmet ar
overrepresenterade i friskolor nar skolomradet har samre forutsattningar (dvs.
andelen elever med goda forutséttningar ar 1ag), jamfort med elever med samre
forutsattningar, lagre inkomster och svagare utbildningsbakgrund. Staplarna i
figuren visar oddskvoter som &r avsevart hdogre &n ett. Samtidigt ser vi att dessa
elevgrupper har en lagre sannolikhet att ga i friskola an i kommunal skola nar
skolomradets sammansattning ar mer gynnsam — staplarna nar inte upp till ett
och pekar alltsa pa att i omraden med ett starkt elevunderlag ar det de relativt
svaga eleverna som gar i friskola. Nar skolomradena karaktariseras utifran an-
delen hogutbildade fordldrar och andelen foraldrar med hdg inkomst ser vi ett
liknande monster. En tolkning av detta resultat &r att ndr den kommunala
skolan domineras av socioekonomiskt starka elever, &r denna grupp inte lika
bendgen att flytta till friskolesektorn, som nar den kommunala skolan har ett
elevunderlag med svagare forutsattningar. Det ser alltsa ut som att socialt
gynnade grupper soker sig bort fran den kommunala skolan nar denna for-
véntas ha en oférdelaktig elevsammanséttning.

Nar det galler elever med utlandsk bakgrund, och utrikes fodda elever, ser vi
en hogre sannolikhet (jamfort med dvriga elever, dvs. elever med svensk bak-
grund) att ga i friskola nar andelen elever med goda forutsattningar i skol-
omradet ar hog, och en lagre sannolikhet att ga i friskola nar eleverna i skol-
omradet har samre forutsattningar.’** Slutligen ser vi ocksd att elever med

198 skolomradena karaktariseras utifran elevernas familjebakgrund. Hog andel innebér att skol-
omrédet ligger 6ver den elevviktade medianen, och g andel innebar att skolomradet ligger
under den elevviktade medianen avseende bakgrundsegenskaper.

1% En mejlig forklaring ar att elever med utrikes bakgrund som bor i ett socioekonomiskt starkt
omrade har sérskilt goda skolférutsattningar.
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utlandsk bakgrund och utrikes fodda har en avsevart lagre sannolikhet att ga i
friskola jamfort med elever med svensk bakgrund, nér andelen elever med ut-
landsk bakgrund i skolomradet ar hdg. Detta tyder pa att elever med svensk
bakgrund soker sig bort fran den kommunala skolan nar andelen elever med
utlandsk bakgrund &r hég.'®

Tidigare forskning har visat att foraldrar inte nédvandigtvis valjer skola uti-
frén utbildningskvalitet.'*® Detta kan bero dels pé& informationsbrister, dels pa
att andra vérden har en avgérande roll for foraldrars val. Den socioekonomiska
sammanséattningen i skolan har i flera studier visat sig vara en viktig faktor for
skolval och kan tankas fungera som en proxy for svarobserverbar skolkvalitet,
samtidigt som den sociala miljén i skolan kan antas ha ett varde i sig.'"’
Resultaten i detta avsnitt kan tolkas som att socioekonomisk sammanséttning
och andelen elever med utlandsk bakgrund spelar roll: nér forutsattningarna for
den kommunala skolan &r goda har starka elever storre sannolikhet att stanna i
den kommunala sektorn, jamfort med en situation dar den kommunala skolan
har ett svagare elevunderlag.

1% Dessa resultat ligger nara en tidigare studie av Andersson m.fl. (2012) som undersoker hur
elevers skolpendlingsavstand varierar med elevens egen bakgrund, och bostadsomradets
sammanséttning.

1% ge t.ex. MacLeod och Urquiola (2012).

197 Rothstein (2006a) finner att skolans socioekonomiska sammansattning ar betydelsefull for
skolvalet. En omfattande forskning visar dock att familjer bryr sig om studieresultat som betyg
och provresultat (Black och Machin 2010), men vad som varderas varierar mellan familjer och
Jacob och Lefgren (2007) finner att fordldrar med socioekonomiskt stark position ofta dnskar
larare som frdmjar barnens trivsel, medan foréldrar med lagre socioekonomisk status lagger
stdrre vikt vid att l&raren framjar studieresultat. Se &ven Hastings m.fl. (2007).
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Figur 10.12 Oddskvoter 6ver sannolikheter att arskurs 9-elever med olika
forutsattningar gar i friskola 2009, i skolomraden med olika sammansattning

Not: Skolomradets sammansattning definieras som hég/ldg andel, dvs. 6ver/under medianen i
den elevviktade fordelningen. Hogutbildade foraldrar avser minst en foralder med 3-arig hog-
skoleutbildning. Hog inkomst avser familjeinkomst éver den 90:e percentilen i inkomstfor-
delningen. Elever med utldndsk bakgrund &r fodda utomlands av utrikes fodda foréldrar, eller
fodda i Sverige men med bada féraldrarna fodda utomlands. Oddskvoterna ar beraknade utifran
en jamforelse av elever boende i samma “skolomrade” (se definition i Kapitel 5).

10.4 Friskolor och resursernai skolan

| och med att friskolor véaxte fram pa den konkurrensutsatta skolmarknaden och
skolpengen foljde med eleven uppstod nya ekonomiska forutsattningar for de
kommunala skolorna. Fran en situation dar elevunderlaget var forutsagbart
kunde nu elever (med tillhérande skolpeng) lamna de kommunala skolorna till
forman for friskolor. Det paverkar naturligtvis bade elevantalet och elev-
sammansattningen i de kommunala skolorna, vilket i sin tur kan tankas fa kon-
sekvenser for resurstilldelningen inom kommunen. Hur enskilda kommuner
agerar i detta nya lage beror pa i vilken omfattning friskolor konkurrerar om
eleverna, vilka elever som attraheras av eventuella friskolor och inte minst
kommunernas preferenser: hur stor andel av resurserna ska fordelas efter
elevernas studieforutsattningar. For att belysa hur resursfordelningen ser ut i
kommuner med olika forutsattningar undersoker vi hur larartatheten och den
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kvalitetsjusterade larartatheten i grund- och i gymnasieskolan'®® har utvecklats
i i) kommuner med manga friskolor och ii) kommuner med f& friskolor.*® Ini-
tialt fanns det knappt nagra friskoleelever i nagon av kommungrupperna. I slu-
tet av perioden var andelen 12 procent i gruppen kommuner med hdg andel fri-
skoleelever och 2 procent i gruppen med lag andel friskoleelever. Vi under-
soker ocksa skillnaden i resurser i fristdende och i kommunala skolor och slut-
ligen ocksa hur resurserna i grundskolan skiljer sig at mellan fristdende och
kommunala skolor med olika elevforutsattningar.

10.4.1 Grundskolan

Figur 10.13 visar fordelningen i larartathet mellan grundskolor i kommuner
med liten respektive stor andel friskolelever under aren 1987 till 2006. Det
framgar av figuren att utvecklingen av larartatheten har varit likartad i de tva
kommungrupperna. Det &r ocksa tydligt att spridningen i larartathet ar betydligt
hogre i kommuner med hog friskoleandel an i kommuner med lag friskole-
andel; fran slutet av 1980-talet minskar spridningen i kommuner med fa fri-
skolor medan den istéllet 6kar i kommuner med hog andel friskolor. 1 kom-
muner med hog friskoleandel ar spridningen som storst 1990 for att darefter
minska. | bdgge kommungrupperna har spridningen, matt som kvoten mellan
skolan i den nittionde percentilen och skolan i den tionde percentilen, legat
konstant i slutet av 1990-talet och i bérjan av 2000-talet.

1% | den kvalitetsjusterade larartatheten har vi tagit hansyn till lararnas lder, utbildning och
behorighet. Mattet, och dess brister, diskuteras mer ingaende i Kapitel 9.

1% Fgrst har kommunerna rangordnats efter sin genomsnittliga andel friskoleelever under hela
den studerade perioden (1987-2006). Darefter har kommunerna delats in i tva grupper: en med
hog genomsnittlig friskoleandel och en med 13g friskoleandel. Gruppindelningen &r densamma
for alla &r och har anpassats sa att elevantalet ar ungefar lika stort i bada grupperna.
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Figur 10.13 Larartatheten i grundskolan 1987—-2006 bland kommuner med fa

respektive manga friskolor

Not: De elevviktade skolorna ar rangordnade efter larartathet. Kommunerna har delats upp i tva
grupper utifran hur stor andel av eleverna i grundskolan som gar i friskola under perioden 1987—
2006. Denna gruppindelning & samma for alla &r och grupperna &r ungefar lika stora till elev-

antal.

Vi undersoker ocksa fordelningen av kvalitetsjusterad larartathet i de tva kom-
mungrupperna och resultatet visas i Figur 10.14. Aven har ar spridningen
mellan skolor storre i kommungruppen med hog friskoleandel. I bada kommun-
grupperna ser vi en minskande trend i spridningen fran 1989.
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Figur 10.14 Kvalitetsjusterad larartatheten i grundskolan 1987-2006 bland
kommuner med fa respektive manga friskolor

Not: De elevviktade skolorna &r rangordnade efter kvalitetsjusterad larartathet. Kommunerna har
delats upp i tva grupper utifran hur stor andel av eleverna i grundskolan som gar i friskola under
perioden 1987-2006. Den gruppindelningen ar samma for alla ar och grupperna ar lika stora till
elevantal.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att larartatheten och den kvalitets-
justerade larartatheten for medianeleven har utvecklats likartat i kommuner
med manga friskoleelever som i kommuner med fa friskoleelever. Spridningen
mellan skolor ar dock betydligt storre i kommuner med manga friskoleelever.
Om vi istéllet jamfor gruppen friskolor med gruppen kommunala skolor ser vi
att skillnaderna i genomsnittsresurser mellan dessa bada grupper har varierat
éver tid: se Figur 10.15. Vi borjar denna analys 1995, da antalet friskolor innan
dess var alltfor litet for en meningsfull analys. Ar 1995 hade genomsnittseleven
i en fristdende skola betydligt hogre larartathet &n eleven i en kommunal skola.
Vid ar 2000 vands monstret och larartatheten i fristdende skolor fortsatter att
minska, medan den istéllet vander uppat i de kommunala skolorna.

For kvalitetsjusterad larartathet ser moénstret annorlunda ut. Medan den kva-
litetsjusterade ldrartatheten har legat under 7 l&rare per 100 elever i friskolorna
under hela perioden, ar det bara aren fore millennieskiftet som den &ar under 7 i
de kommunala skolorna. Ar 1997 &r den kvalitetsjusterade larartatheten hogre i
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kommunala skolor jamfort med friskolor. Under 2000-talet 6kar den kvalitets-
justerade larartatheten kontinuerligt och ar 2006 &r den mer an 8 larare per 100
elever.

Larartathet Kvalitetsjusterad larartathet

Laérartathet per 100 elever
/

199 1998 20 2002 2004 2006 1996 1998 200 2002 2004 2006
v v

Kommunala grundskolor ~ ——-—- Friskolor

Figur 10.15 Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet i fristdende och
kommunala grundskolor 1995-2006.

10.4.2 Friskolor och lararresurser i gymnasieskolan

| detta avsnitt undersdker vi hur fordelningen av larartathet och kvalitets-
justerad l&rartdthet ser ut i gymnasieskolan. Vi gér samma kommunuppdelning
som i foregaende avsnitt: vi skiljer pa kommuner med manga friskoleelever
och kommuner med fa friskoleelever. Av samma anledning som i Kapitel 9
presenterar vi inte utvecklingen for gymnasieskolan i den dévre delen av for-
delningen innan 1999 (figurerna dver kvoterna ar har utelamnade).

| Figur 10.16 framgar att medianeleven i kommuner med liten andel
friskoleelever har hogre ldrartdthet & medianeleven i kommuner med stor
andel friskoleelever. Redan i Kapitel 9 sag vi att larartatheten for medianeleven
pa gymnasiet ar relativt konstant under den studerade perioden. Har ser vi att
detta galler bade i kommuner med fa friskoleelever och i kommuner med
manga friskoleelever. For den kvalitetsjusterade larartatheten ar skillnaderna
mellan kommungrupperna stérre och 6kar éver tid. Ar 2006 har kommuner
med fa friskolor cirka tva fler kvalitetsjusterade larare per 100 elever &n kom-
munerna med manga friskolor. Eftersom vi inte ser motsvarande skillnaden i
larartathet betyder det att lararna &r aldre och/eller mer utbildade i kommuner
med fa friskolor jamfort med lararna i kommuner med manga friskolor.

| Figur 10.17 visar vi skillnader i larartdthet mellan kommunala och fri-
stdende gymnasieskolor. Under hela perioden 1997-2006 har elever i
kommunala skolor hogre larartathet. | friskolorna ser vi i borjan av perioden att
larartdtheten o©lar. Denna trend forsvinner dock nédr vi kvalitetsjusterar
larartatheten med lararnas alder, uthildning och behdrighet, vilket ser ut att tyda
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pa att tillskottet av nya larare i friskolorna i slutet av 1990-talet generellt bestar
av nagot yngre och/eller mindre utbildade/i lagre grad behoriga larare jamfort
med radande lararkar.
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Figur 10.16 Larartathet och kvalitetsjusterad larartdtheten i gymnasieskolan
1989-2006 bland kommuner med f& respektive manga friskolor

Not: De elevviktade skolorna &r rangordnade efter kvalitetsjusterad larartathet. Kommunerna har
delats upp i tva grupper utifrdn hur stor andel av eleverna i grundskolan som gér i en friskola
under perioden 1987-2006. Den gruppindelningen ar samma for alla ar och grupperna ar lika
stora till elevantal.
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Figur 10.17 Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet i fristiende och
kommunala gymnasieskolor 1995-2006.
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10.4.3 Kompensatorisk resurstilldelning och friskolor

Elevsammansattningen skiljer sig mellan fristdende och kommunala skolor;
Friskolor har 6verlag ett mer gynnsamt elevunderlag. Dessutom ér friskolor
vanligare i vissa kommuner &n andra. Vi har darfor valt att ocksa jamfora
resurser i fristdende och kommunala skolor med liknande elevunderlag och
inom samma kommun. Vi gor detta genom att dela in skolor i tva grupper: en
grupp vars elevers genomsnittliga forvantade betyg ligger éver medianen bland
landets skolor och en grupp dér de ligger under medianen. Med hjélp av reg-
ressionsanalys har vi sedan for varje ar berdaknat hur lararresurserna i de fyra
olika grupperna forhaller sig till varandra. Analysen har gjorts bade pa larar-
tathet och pa kvalitetsjusterad larartdthet och begransas till grundskolan, efter-
som elevsammansattningen och resurserna i gymnasieskolan till stor del beror
pa program, vilket komplicerar jamfcrelser.

Resultaten redovisas i Figur 10.18. De dversta tva figurerna visar skillnaden
i larartathet och de tva nedersta figurerna visar nivan pa den kvalitetsjusterade
larartatheten i de olika grupperna. Den vanstra figuren visar hur det forhaller
sig 6verlag och den hdgra figuren visar skillnaderna inom kommuner.

| den dversta, vénstra figuren, visas att kommunala skolor med svaga forut-
sattningar i genomsnitt har haft nastan tva fler larare per 100 elever, &n kom-
munala skolor med goda elevforutsattningar, under hela den studerade perio-
den. Fristdende skolor hade i borjan av perioden ungefar samma larartathet
oavsett elevforutsattningar. 1997 sticker dock ut da larartatheten i friskolor med
svaga elevforutsattningar ar lagre an i friskolor med goda elevforutséttningar.

| slutet av 1990-talet minskar larartatheten snabbt i fristaende skolor med
goda elevforutséttningar och den ar i slutet av perioden lagre &n i kommunala
skolor med goda forutséttningar, och betydligt lagre an i kommunala skolor
med svaga elevforutsattningar. | fristéende skolor med svaga elevforutsatt-
ningar &r larartatheten ungefar densamma som i kommunala skolor med svaga
elevforutsattningar. Monstret ar mycket likt dven ndr vi studerar motsvarande
skillnader i larartdthet inom kommuner, vilket gors i den 6vre hégra figuren.
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att de kommunala skolorna har hdgre
larartathet i skolor med svaga elevforutséttningar, och att detta galler ocksa for
friskolor men forst fran och med millennieskiftet.

| de nedre figurerna visas nivan pa den kvalitetsjusterade larartatheten for
samma grupper av skolor som ovan. F6r kommunala skolor ar monstret det-
samma som for larartatheten. Den kvalitetsjusterade larartatheten sjunker, men
ar over hela perioden lagre i kommunala skolor med béttre studieforutsatt-
ningar bland eleverna. Detta innebér att de kommunala skolorna r kompensa-
toriska dven i detta matt Gver hela perioden. For friskolorna ar monstret
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annorlunda i borjan av perioden. Medan friskolor med olika elevférutsattningar
hade relativt lika larartathet, &r den kvalitetsjusterade larartatheten l&gre i
friskolor med svaga elevforutsattningar jamfort med friskolor med goda elev-
forutsattningar. Forst 1999 ser vi hogre kvalitetsjusterad larartathet i friskolor
med svaga studieforutsattningar jamfort med friskolor med goda
forutsattningar. Sa medan larartatheten var ungefar densamma i olika friskolor
under andra halvan av 1990-talet, hade skolor med samre forutséttningar yngre
och mindre utbildade larare.

Utan kommunfixa effekter Med kommunfixa effekter

Léarartathet

Kval. larartathet

T T T T T T
1995 2000 2005 1995 2000 2005
Ar

Frisk. med svaga elever s Frisk. med starka elever
Kommunala med svaga elever ~— ===s==w== Kommunala med starka elever

Figur 10.18 Larartathet och kvalitetsjusterad larartathet i fristiende och
kommunala skolor med olika elevforutsattningar och med och utan hénsyn till
kommunskillnader.

Not: Skolorna har delats in efter om de forvéntade betygen ligger under eller dver medianen i den
elevviktade fordelningen. Med kommunfixa effekter betyder att vi tar hansyn till skillnader
mellan kommuner och jamférelsen blir mellan skolor inom kommuner.

10.4.4 Sammanfattning

| detta avsnitt har vi studerat hur resurserna skiljer sig at mellan kommuner
som har manga respektive fa friskolor och hur resurserna skiljer sig at mellan
friskolor och kommunala skolor.

Varken i grundskolan eller i gymnasieskolan ser vi nagra stora skillnader
mellan kommuner med olika stor andel friskolor. Gér vi daremot jamforelsen
pa skolniva ser vi att larartatheten i friskolorna har minskat, medan den har
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Okat i de kommunala skolorna. Sedan 2000 har de kommunala skolorna en
hogre larartathet an friskolorna. Pa gymnasiet har de kommunala skolorna haft
en hogre larartathet dver hela den studerade perioden.

Skillnaderna i resurser kan dock drivas av olika elevforutsattningar. Darfér
har vi ocksa studerat hur lararresurser fordelas i skolor med olika elevunderlag.
Medan de kommunala skolorna visar en kompensatorisk resursfordelning 6ver
hela perioden, med hogre larartathet i skolor med samre studieférutsattningar
bland eleverna, ser vi ett sadant monster i friskolorna forst under 2000-talet.
Mellan 1995 och 1998 lag larartatheten i friskolorna pa samma niva, oavsett
studieforutsattningar bland eleverna. N&r vi studerar det kvalitetsjusterade
larartathetsmattet hade elever i friskolor med samre studieforutsattningar bland
eleverna till och med lagre kvalitetsjusterad larartathet &n friskolor med goda
studieforutsattningar bland eleverna.

10.5 Fristdende skolor och marknadsmekanismer

| Kapitel 2 har vi belyst ett antal teoretiska argument kring sa kallade kvasi-
marknader. Vi har beskrivit hur marknadsmekanismer inom skolsystemet &r
ténkta att forbattra effektiviteten och stimulera till pedagogiskt nytdnkande. Vi
har aven diskuterat under vilka forutsattningar en fungerande skolmarknad kan
uppsta och vilka svarigheter och sa kallade marknadsmisslyckanden som kan
begransa marknadens funktionssatt. Utifran denna teoretiska bakgrund &r det
relevant att empiriskt understka hur skolmarknaden fungerar och vilka incita-
ment som har uppstatt bland skolor och elever. Vi undersoker tre mekanismer
som é&r relaterade till skolmarknadens funktionssatt: skolors incitament att ge
hoga betyg nar de konkurrerar om elever; konkurrens fran friskolesektorn och
anpassning av programutbudet inom den kommunala sektorn; samt i vilken ut-
strackning skolval och skolkonkurrens innebar att elever byter skola och dar-
med utvar sin konsumentmakt. Att byta skola avser hér alla typer av skolbyten
— mellan och inom bade den fristaende och den kommunala sektorn.

Vi studerar betygsinflationen bade i grundskolan och gymnasieskolan, och
analyserar skillnader i betygssattning mellan fristaende och kommunala skolor,
samt mellan kommuner med olika grad av skolkonkurrens. Vi undersoker
sedan hur forekomsten av lokala program i de kommunala gymnasieskolorna
samvarierar med konkurrens fran fristdende gymnasieskolor. Slutligen under-
soker vi hur vanligt det &r att elever byter skola genom att observera inskriv-
ningar i gymnasieskolan for varje ar och darefter konstruera matt som fangar
om eleven bytt skola eller program. Det &r inte mojligt att genomféra mot-
svarande analys for grundskolan, eftersom data endast finns dver elevens skola
i arskurs 9.
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10.5.1 Marknadsmekanismer och betygsinflation

| den svenska skolan ar betygen mycket viktiga for eleverna: betygen fungerar
som intradesbiljetter till nasta niva i utbildningssystemet. Till skillnad fran
manga andra lander har Sverige inte ndgon studentexamen med extern bedom-
ning, och en majoritet av alla universitets- och hogskoleplatser fordelas till de
sokande utifran deras gymnasiebetyg. For eleverna ar det alltsa viktigt att upp-
na hoga betyg for att kunna ga vidare i utbildningssystemet. Betygssattningen
har i allt vasentligt ocksa varit en uppgift som har anfortrotts lararprofessionen,
i och med att externa kunskapsbeddmningar inte bidrar till elevens slutbetyg. |
det relativa betygssystemet som anvéndes fram till mitten av 1990-talet, norme-
rades den femgradiga skalan lokalt pa skolnivd med hjalp av standardprov i
svenska, engelska och matematik. | det mal- och kunskapsrelaterade betygs-
system som darefter infordes bedoms elevers prestationer utifran pa forhand
formulerade mal. Som stod for beddmningen anvénds nationella &mnesprov,
men de kunskapsrelaterade betygen kopplas inte till skolans prestation pa de
nationella proven pa samma satt som de relativa betygen gjorde. Gemensamt
for bada dessa system ar dock att standard- och nationella prov réattas lokalt pa
skolorna, vilket ger utrymme for tolkningar och att kunskapskraven varierar
mellan skolor.?® Det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet, som kombi-
nerar absoluta kunskapskrav med en mycket decentraliserad betygsséttning
utan forankring i externt rattade nationella prov, kan antas vara sarbart for fe-
nomen som betygsinflation. | Figur 6.18 visade vi att efter det mal- och kun-
skapsrelaterade betygssystemets inférande har betygen 6kat kraftigt, och denna
Okning har varit sarskilt markant i praktisk-estetiska &mnen. Eftersom denna
utveckling inte alls stammer med den bild vi far av svenska elevers kunskaper i
internationella kunskapsundersokningar, tolkas betygstrenden som evidens for
betygsinflation (Gustafsson och Yang-Hansen 2009).

En fraga som har fatt mycket uppmarksamhet i den skolpolitiska debatten &r
huruvida betygsinflationen beror pa inforandet av skolval och konkurrens
mellan skolor. En modell med skolval och skolkonkurrens &r ténkt att leda till
kvalitetsforbattringar, under antagandet att familjer pa ett korrekt satt kan
observera skolors kvalitet, och att familjer varderar kvalitet nar de véljer skola.
Som vi har diskuterat i Kapitel 2 ar det svart att observera en skolas kvalitet,
och skolans genomsnittsbetyg kan da komma att anvéandas som ett kvalitets-
matt, trots att det inte justerar for att elevers forutsattningar skiljer sig mellan
skolor. | ett skolsystem dér betygen ar viktiga for eleverna kan det dessutom
vara rationellt att vélja en skola som ger hdga betyg, snarare &n goda

20 gkolinspektionen (2012) finner med externa omréttningar av de nationella proven stora av-
vikelser mellan den ursprungliga bedémningen och den externa bedémningen.
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kunskaper. Det finns alltsa flera skal till att det i en skolvalsmodell finns en risk
att skolor forsoker attrahera elever genom att sétta betyg som ar for hoga, givet
elevens prestation.

Som vi tidigare beskrivit i Kapitel 4 finns ett flertal studier som analyserar
sambandet mellan skolval, skolkonkurrens och betygsinflation (se t.ex. Vlachos
2010; Cliffordson 2004a och Wikstrdm och Wikstrom 2005). Vlachos (2010)
finner att i kommuner med en hogre grad av skolkonkurrens har betygs-
inflationen varit stérre an i kommuner med mindre skolkonkurrens. Den be-
tygsinflation som kan tillskrivas skolkonkurrensen &r dock att betrakta som
relativt liten. | detta kapitel presenteras analyser som i manga avseenden liknar
dem i Vlachos (2010); vi replikerar alltsa tidigare forskning men modifierar
analysen genom att anvanda konkurrens- och betygsmatt som skiljer sig nagot
fran den tidigare studien.

Vi undersoker sambandet mellan betygsinflation och skolkonkurrens i tva
separata analyser. Den forsta analysen studerar om betygssattningen systema-
tiskt skiljer sig at mellan fristéende och kommunala skolor, medan den andra
analysen undersoker betygssattningen generellt sett pa skolmarknader med
olika grad av konkurrens.

Friskolor har inte ett naturligt elevunderlag som &r knutet till ett upptag-
ningsomrade, och kan av detta skal ha stérre incitament att attrahera elever
genom att sétta gladjebetyg &n vad kommunala skolor har. Exempelvis betyder
varje elevs skolpeng relativt sett mer for sma fristaende skolor an for stora
kommunala skolor (Wikstrém och Wikstrém 2005). | detta avsnitt undersdker
vi darfor om betygssattningen skiljer sig mellan fristéende och kommunala
skolor. Det dr dock inte uppenbart att friskolor i alla avseenden har starkare in-
citament att satta hogre betyg an kommunala skolor — d&ven kommunala skolor
med ett sviktande elevunderlag har liknande incitament att attrahera elever. For
en populér friskola med hogt soktryck (av andra orsaker) borde skélen att satta
for hoga betyg ocksa vara svagare. Ytterligare en faktor som paverkar betygs-
inflationen &r det tryck som politiker, rektorer och foraldrar sétter pa larare i en
situation dar skolans kvalitet bedoms efter hur hoga betyg eleverna har och om
de uppnar malen. Man kan dessutom tanka sig att trycket pa generosa betyg &ar
storre i skolor med storre foréldrainflytande.

Med detta i beaktning, inleder vi analysen i detta avsnitt med att studera
skillnader i betygsséttning mellan fristaende och kommunala skolor, genom att
jamfora elevers betyg pa gymnasiets A-kurser i svenska, engelska och
matematik, med samma elevers betyg i arskurs 9 i motsvarande amnen.

Den Ovre panelen i Tabell 10.1 visar hur gymnasiebetyget skiljer sig at
mellan elever som tidigare gatt pa en fristaende grundskola och elever som gatt
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pa en kommunal grundskola. Analysen bygger pa en jamforelse mellan elever
som hade samma betyg i arskurs 9, som darefter gar i samma gymnasieskola
och pd samma gymnasieprogram.?®® Om fristdende grundskolor & mer gene-
rosa i betygssattningen an kommunala grundskolor, forvantar vi oss att for ett
givet arskurs 9-betyg har elever som tidigare gatt i en friskola en lagre kun-
skapsniva, och om eleverna inte hinner "komma ikapp” under gymnasiets A-
kurser ar alltsa betygsinflation i friskolor forenligt med en negativ koefficient i
den o6vre panelen i Tabell 10.1. For att tolka resultaten som betygsinflation
maste vi gora antagandet att kunskapsutvecklingen under gymnasiets A-kurser
ar oberoende av elevens tidigare skolform. Resultaten visar dock inte pa ett
tydligt monster: i engelska presterar elever fran fristdende grundskolor battre,
medan de presterar samre i matematik, for ett givet betyg i arskurs 9. Det ser
darmed ut som att matematikbetygen ar for hogt satta i fristéende grundskolor,
men att betyget i engelska &r hdgre i kommunala skolor. | svenska ser vi ingen
skillnad i betygssattning mellan olika huvudmannatyper. Det ar alltsa inte
uppenbart att betygsinflationen ar starkare i fristaende grundskolor.

Den nedre panelen i Tabell 10.1 visar skillnader mellan gymnasiebetyg och
arskurs 9-betyg vid en jamforelse av elever fran samma avgangskohort och
grundskola. Regressionsmodellen visar nu hur gymnasiebetyget avviker fran
arskurs 9-betyget for elever pa fristéende gymnasieskolor, jamfort med kom-
munala gymnasieskolor. Om friskolorna pa gymnasiet satter hdgre betyg, for
ett givet grundskolebetyg, forvantar vi oss en positiv koefficient. Ett positivt
samband av detta slag kan vara ett utslag av betygsinflation, men ar ocksa for-
enligt med att fristdende gymnasieskolor skulle kunna vara systematiskt béattre
pa att formedla kunskap till eleverna. | avsaknad av objektiva kunskapsmatt
kan vi inte separera dessa tvd mekanismer. Resultaten i den nedre delen av
Tabell 10.1 &r entydiga: i alla @mnen &r betygen hogre i friskolorna jamfort
med i de kommunala skolorna.

Under antagandet att hela sambandet kan hanféras till betygsinflation och
att det inte finns nagra produktivitetsskillnader mellan gymnasieskolor med
olika huvudmén, visar de uppmétta sambanden att friskolebetygen i gymnasiets
A-kurser ar inflaterade med 0,03-0,07 standardavvikelser. Detta ar relativt sma
effekter, som kan jamforas med skillnaden i matematikbetyget pa gymnasiets
A-kurs mellan elever med svensk och utlandsk bakgrund som uppgick till 0,27
standardavvikelser under var undersokningsperiod.

201 Bade Arskurs 9-betyg och gymnasiebetyg har i denna analys standardiserats &rsvis, till
medelvdrde 0 och standardavvikelse 1.
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Tabell 10.1 Betygsinflation i friskolor

1) ) 3
Svenska A Engelska A Matematik A

A.  Betygsinflation i grundskolan

Fristdende grundskola 0,01 0,03** -0,05%**
(0,01) (0,01) (0,01)

Antal observationer 750 723 747 273 749 442

R? 0,48 0,56 0,59

B.  Betygsinflation i gymnasieskolan

Fristdende gymnasieskola 0,07*** 0,03*** 0,03***
(0,00) (0,00) (0,00)

Antal observationer 750 723 747 273 749 442

R? 0,44 0,54 0,56

Not: Robusta standardfel i parentes ar klustrade pa skolkohort. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Regressionerna bygger pa avgangskohorter/registrerade i gymnasieskolan mellan 1997 och 2006.
Panel A inkluderar fixa effekter for varje kombination av gymnasieskola, program och regist-
reringsar. Panel B inkluderar fixa effekter for varje kombination av grundskola och avgangs-
kohort. Alla regressioner kontrollerar for elevens kén, moderns och faderns antal utbildningsar,
moderns och faderns inkomst, migrationshakgrund (4 kategorier) samt forvantade betyg.

Nasta steg i var analys for att forstd marknadsmekanismer och betygsinflation,
ar att jamfora betygssattningen i arskurs 9 i alla skolor, mellan skolmarknader
utsatta for mer eller mindre skolkonkurrens. Bade friskolor och kommunala
skolor maste attrahera elever, och ju mer konkurrens om eleverna, desto storre
ar incitamenten att satta hdga betyg oavsett huvudman. Med skolmarknader av-
ser vi har kommuner, och vi undersoker konkurrens med tre olika métt. Det
forsta och andra mattet fangar andelen elever som gar i friskola, respektive an-
delen elever som har valt en annan kommunal skola &n den forvantade. Bada
dessa matt avspeglar i vilken omfattning elever valjer en annan skola an den
kommunala skolan i sitt naromrade och fangar konkurrens inom och mellan
fristdende och kommunal sektor, men aven andra faktorer som exempelvis hur
foraldrar valjer skola. Det tredje mattet ar ett matt pa “"marknadskoncentration”,
som kallas Herfindahlindex.?*® Detta index gar frdn O till 1, ddr O innebr att det
finns manga sma skolor som var och en utgor en liten del av den totala
skolmarknaden, och 1 innebér att det inte rader ndgon konkurrens i och med att
det endast finns en skola pa marknaden. En fordel med ett index av detta slag ar

202 Ett Herfindahlindex mater konkurrensen pa skolmarknaden genom att summera varje skolas
kvadrerade marknadsandel, som i detta fall ar skolans andel av alla elever pa marknaden. Vi later
detta index anta vardet 1 fore skolvalsreformen, for att indikera att elever da inte kunde valja
skola.
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att det mater den potentiella konkurrensen pa skolmarknaden, och darmed i
lagre grad &n de 6vriga matten paverkas av familjers val.

For att mata betygsinflation skulle vi idealiskt vilja jamfora betygen med ett
objektivt kunskapsmatt. I och med att det senare saknas, bygger analysen pa en
jamforelse mellan tva betygsmatt, dar det ena kan antas ha hogre sannolikhet
att vara inflaterat, och det andra kan antas vara mer objektivt. Vi jamfor forst
skillnaden mellan betygen i praktisk-estetiska @mnen och teoretiska &mnen,
eftersom det &r storre risk att skolorna satter for hoga betyg i &mnen som inte
kan vagledas av resultat pa nationella prov &n i teoretiska amnen dar det finns
en sddan grund.*® Darefter jamfor vi genomsnittet av betygen i svenska,
engelska och matematik med genomsnittet av provbetygen pa de nationella
proven i dessa amnen. Denna metod kan dock antas underskatta graden av
betygsinflation, eftersom de nationella proven rattas lokalt pa elevens skola och
det darmed finns majligheter for skolan att justera kravnivan redan i rattningen
av dessa prov, nagot som visats i Skolinspektionens kontrollrattning av de
nationella proven (Skolinspektionen 2012).%*

Tabell 10.2 visar hur betygsinflationen samvarierar med de tre matten pa
skolkonkurrens. Resultaten bygger pa en regressionsmodell som jamfor
betygsinflationens utveckling i kommuner dar skolkonkurrensen har forandrats
mycket, med utvecklingen i kommuner dar skolkonkurrensen inte har
forandrats, eller har férandrats mindre.?® Vi tar ocksa hansyn till att betygen
kan variera mellan dessa marknader av andra skal genom att justera for
skillnader i elevernas socioekonomiska bakgrund. Jamférelsen mellan praktisk-
estetiska dmnen bygger pa avgangskohorterna 1988-2009, medan jamforelsen
mellan betyg och nationella prov bygger pa avgangskohorterna 2003-20009.

Kolumn 1 visar att de praktisk-estetiska betygen har stigit mer an de
teoretiska betygen i kommuner déar det har blivit vanligare att elever véljer en
annan kommunal skola &n den narmaste. 1 samma kolumn ser vi ocksa att
betygsinflationen varit lagre i kommuner med en hogre grad av
marknadskoncentration, dvs. med mindre konkurrens mellan skolor, métt med
Herfindahlindex. Kolumn 2 visar skillnaden mellan betyg och resultat pa de
nationella proven. Har ser vi att konkurrens i termer av antalet friskoleelever
samvarierar positivt med betygsinflation, och att 1dg konkurrens, méatt med
Herfindahlindex, ar férknippat med mindre betygsinflation. Vi kan tolka dessa

203 Teoretiska 4mnen bestér av svenska, matematik, engelska, biologi, fysik, kemi, geografi,
religion, historia och samhallskunskap, medan praktisk-estetiska &mnen utgdrs av idrott, bild,
musik, sl6jd, teknik och hemkunskap. Betygen &r standardiserade utifran 1988 ars fordelning.
Denna jamforelse gors dven i Gustafsson och Yang-Hansen (2009).

204 | denna analys ar betygen standardiserade &rsvis till medelvarde 0 och standardavvikelse 1.

295 Denna metod beskrivs mer ing&ende i avsnitt 11.1.
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resultat med hjalp av nagra exempel. En 6kning av andelen elever som valjer
en alternativ kommunal skola med 10 procentenheter, ar associerad med en 0k-
ning av skillnaden mellan praktisk-estetiska och teoretiska amnen med 0,012
standardavvikelser. Detta motsvarar cirka 1/3 av den totala skillnaden mellan
dessa betyg 2009 (se Figur 6.18). En 6kning av andelen elever som gar i frisko-
la fran O till 10 procent, motsvarar en skillnad mellan betyg och resultat pa
nationella prov med 0,056 standardavvikelser. Slutligen kan vi ocksa exempli-
fiera sambanden mellan betygsinflation och Herfindahlindex: den genomsnitt-
liga forandringen i detta index var -0,1 mellan 1993 och 2009, vilket &r relate-
rat till en betygsokning i storleksordningen 0,003-0,03 standardavvikelser, be-
roende pa val av inflationsmatt. Vi kan satta dessa estimat i relation till att
flickor i genomsnitt har en betyg—provskillnad som &r 0,4 standardavvikelser
storre 4n motsvarande skillnad for pojkar. En sadan jamférelse indikerar att de
skattade sambanden &r sma, och om vi viljer att géra en kausal tolkning av re-
sultaten kan 6kad skolkonkurrens endast forklara en liten del av betygsinfla-
tionen.

Tabell 10.2. Skolkonkurrens och betygsinflation i arskurs 9

)] @

Skillnad praktisk/estetiska— Skillnad betyg—nationella
teoretiska prov
Andel friskoleelever 0,07 0,56*
(0,07) (0,27)
R? 0,05 0,03
Andel kommunalt val 0,12%** -0,11
(0,05) (0,19)
R? 0,05 0,03
Herfindahlindex -0,03** -0,28***
(0,01) (0,09)
R? 0,05 0,03
Antal observationer 2 114 400 726 264

Not: Robusta standardfel i parentes ar klustrade pd kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Varje koefficient representerar en separat regression. Alla regressioner inkluderar kommun- och
kohort-fixa effekter, samt kontrollerar for elevens kén, moderns och faderns antal utbildningsar,
moderns och faderns inkomst, migrationsbakgrund (4 kategorier) samt kommungenomsnitt av
samma variabler och antal elever per kommun och avgangsar. Kolumn 1 inkluderar avgangsar
1988-2009, kolumn 2 inkluderar avgangsar 1997-2009.

208 | qvsnitt 11.1 diskuterar vi under vilka antaganden resultaten kan ges en kausal tolkning.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att vi finner ett flertal empiriska sam-
band som tyder dels pa att betygssattningen &r jamforelsevis mer generds i fri-
staende gymnasieskolor, och dels pa att betygsinflationen har varit kraftigare i
kommuner dar det rader hog konkurrens, jamfort med andra kommuner. Dessa
resultat ligger i linje med Vlachos (2010), som ocksa drar slutsatsen att de upp-
maétta sambanden &r relativt sm&. Men som vi ser i Tabell 10.2, kolumn 2, visar
regressionsresultatet ocksa ett negativt samband mellan betygsinflation och
andelen elever som valjer skola inom den kommunala sektorn, &ven om detta &r
langt ifran att vara statistiskt signifikant. Med detta exempel vill vi pétala att
sambanden mellan betygsinflation och skolkonkurrens ar kansliga for val av
specifikation och tidsperiod.

10.5.2 Marknadsmekanismer, den kommunala sektorns anpassning och
elevers sannolikhet att byta skola

Som vi tidigare har diskuterat var ett av motiven till friskolereformen att 6ka
mangfalden i skolvasendet och att stimulera det pedagogiska arbetet, dven
inom den kommunala sektorn. Ett satt att underséka hur mangfalden har ut-
vecklats dr darfor att studera vilka forandringar som skett inom den kommunala
sektorn. Under den period vi studerar fanns méjligheten for kommunala huvud-
maén att inratta specialutformade program inom gymnasieskolan. Dessa kom att
bli relativt vanliga, och lasaret 2005/06 gick 9 procent av de nyregistrerade
eleverna i kommunala gymnasieskolor i ett specialutformat program. | Tabell
10.3 visar vi sambandet mellan 6kningen i skolkonkurrens fran friskolesektorn
i kommunen, uttryckt som andelen friskoleelever i gymnasieskolan, och
sannolikheten att en elev inskriven i ett kommunalt gymnasium gar ett
specialutformat program. Vi finner att en Okning av friskoleandelen i
kommunen med 10 procentenheter, &r associerad med en Okad inskrivning i
specialutformade program med 0,7 procentenheter, vilket motsvarar cirka 8
procent av den totala genomsnittliga okningen. Skolkonkurrens ar alltsa
associerat med en mindre del av den Okning i antalet elever inskrivna i
specialutformade program som vi sett over tid. Vi bor ocksa tillagga att den
skattade koefficienten inte &r statistiskt signifikant enligt gangse normer (p-
varde 0,101).

Hur ska detta resultat tolkas? En positiv tolkning ar att skolkonkurrens har
Okat bredden och mangfalden aven inom den kommunala sektorn. Men de
specialutformade programmen har ocksa fatt utsta kritik for att inte motsvara
de krav pa niva och innehall som bor stéllas pa ett nationellt program (prop.
2008/09:199), och har avskaffats till forman for sarskilda varianter av natio-
nella program (bet. 2009/10:UbU3, rskr. 2009/10:8). En mer negativ tolkning
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ar att de specialutformade programmen har utgjort ett satt fér skolor att
konkurrera om elever genom att erbjuda utbildningar med Iag kravniva.

Tabell 10.3 visar slutligen att det inte finns nagot samband mellan friskole-
andelen i kommunen och sannolikheten att elever byter skola nagon gang under
gymnasietiden (har avses skolbyten bade inom och mellan sektorer). | en skol-
valsmodell &r ett av antagandena att elever byter skola nar de inte &r néjda med
sin utbildning: detta &r en av de grundldggande mekanismerna for att kon-
kurrens ska uppsta. Vi finner dock ingen empirisk evidens for att elevers
benédgenhet att byta skola skulle 6ka i en kommun med en stdrre friskolesektor.
En mojlig tolkning av detta resultat ar att det ar forknippat med allt fér hdga
kostnader, bade kunskapsméssigt och socialt, att byta skola under gymnasie-
tiden. Skolor kan ocksa motverka risken att forlora elever genom att utforma
program och kurser pa ett satt som gor det svart att byta skola. Att vi inte ser
Okad rorlighet av elever i praktiken, betyder dock inte att skolvalet inte sétter
tryck pa skolor att uppratthalla sin popularitet. | jamvikt ar det mojligt att
friheten att byta skola precis balanseras av skolornas agerande och att
rorligheten darfor inte paverkas av graden av skolkonkurrens.

Tabell 10.3. Samband mellan friskolekonkurrens i gymnasieskolan och
indikatorer pa marknadens funktionssatt

1) 2
Specialutformat program Skolbyte
Andel friskole- 0,07 -0,01
elever gymnasiet (0,04) (0,01)
Antal obs. 1093173 1683 790
R? 0,04 0,00

Not: Robusta standardfel i parentes ar klustrade pd kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Alla regressioner inkluderar kommun- och kohort-fixa effekter, samt kontrollerar for elevens
kon, moderns och faderns antal utbildningsér, moderns och faderns inkomst, migrationshakgrund
(4 kategorier) samt kommungenomsnitt av samma variabler och antal elever per kommun och
arskull. Analysen i kolumn 1 (2) bygger pa arskullar registrerade i gymnasiet 1994-2005 (1988-
2005).

10.5.3 Marknadsmekanismer — en sammanfattning

Vi har i avsnitt 10.5 analyserat nagra indikatorer pa skolmarknadens funktions-
satt, med utgangspunkt i teori om skolval och skolkonkurrens. De resultat som
har presenterats ska tolkas med viss forsiktighet, men pekar pa att skol-
konkurrens i kombination med decentraliserad betygsséttning kan ge upphov
till fenomen som betygsinflation. De skattade sambanden mellan konkurrens
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och betygsinflation ar dock sma, och kan endast forklara en mindre del av den
totala betygsinflationen. Vi har inte funnit ndgon evidens for att skolval och
konkurrens okar elevers bendgenhet att byta skola. De empiriska resultaten ger
inte en heltdckande bild av hur skolmarknaden fungerar, men ger anda ett visst
stod for hypotesen att marknadsmisslyckanden kan férekomma vilket har kon-
sekvenser for konkurrensen pa skolmarknaden. Slutligen kan vi ocksa kon-
statera att konkurrens fran friskolesektorn ar forknippad med en 6kad mangfald
inom den kommunala sektorn, i och med framvéxten av de specialutformade
programmen.

10.6 Sammanfattning

| detta kapitel har vi studerat forandringar pa det som har kommit att bli en
“skolmarknad”. Manga nya friskolor har etablerats, och foraldrar och elever
kan i manga kommuner valja mellan bade fristdiende och kommunala skolor,
och olika pedagogiska inriktningar. De viktigaste slutsatserna fran detta kapitel
ar:
Elever med goda forutsattningar att lyckas i skolan har hogre sannolikhet
att ga i friskola jamfort med Gvriga elever.
Den sociala snedrekryteringen har minskat over tid delvis till foljd av att
det nu finns friskolor pa fler stallen. 15 ar efter friskolereformen kvarstar
dock socioekonomiska skillnader mellan elever i fristdende och kom-
munala grundskolor, medan skillnaderna har utjamnats i gymnasieskolan.
Friskolor har etablerats framfor allt i storstadsregioner. Nar vi studerar fri-
skolornas etableringsomraden inom kommuner, ser vi att friskolor i hogre
utstrackning finns i bostadsomraden med fler elever, hogre utbildningsniva
och hogre andel elever med utlandsk bakgrund, jamfért med omraden med
farre elever, lagre utbildningsniva och en lagre andel elever med utlandsk
bakgrund.
Den socioekonomiska sammanséattningen i den kommunala skolan tycks
spela roll for valet att valja en friskola: nar forutsattningarna for den kom-
munala skolan &r goda har starka elever stdrre sannolikhet att stanna i den
kommunala sektorn, jamfért med en situation dar den kommunala skolan
har ett svagare elevunderlag.
Om ett mal for skolans verksamhet &r att den ska verka for att utjamna
livschanser, ar det problematiskt att foraldrabakgrunden har betydelse for
vilken skola eleven gar i. Men friskolereformen syftade ocksa till ¢kad
pedagogisk mangfald i skolvasendet, och elevsortering mellan skolor (i
detta fall mellan fristdende och kommunal sektor) kan ocksa forklaras av
att skolor har profilerat sig for att attrahera specifika elevgrupper, och att
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familjers preferenser har fatt ett 6kat genomslag. Det finns alltsa potentiellt
en motsattning mellan likvardighet och mangfald.

Initialt hade friskolor mer lararresurser &n kommunala skolor, men fran
millennieskiftet &r relationen den omvénda.

Resursfordelningen i friskolesektorn &r mot slutet av den studerade perio-
den mer kompensatorisk an i den kommunala skolsektorn. Det ar framfor
allt begransade resurser i fristdende skolor med goda elevforutsattningar
som driver detta.

Betygsinflationen har varit kraftigare i kommuner med mer skolkonkur-
rens. Skolkonkurrensen kan dock endast forklara en mindre del av
betygsinflationen sedan det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemets
inforande. Konkurrens fran friskolesektorn har inte nagot samband med
sannolikheten att byta skola, men ett icke-signifikant positivt samband med
framvéxten av gymnasieskolans specialutformade program. Dessa resultat
visar att marknadsmisslyckanden potentiellt kan paverka skolmarknadens
funktionssétt.
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11 Reformer, resurser och resultat

IFAU:s uppdrag ar att utvardera kommunaliseringen, det fria skolvalet och fri-
skolors etablering, med avseende pa utfall som kan sammanfattas i tva dimen-
sioner: elevers resultat och elevers tillgang till likvardig utbildning. Den Gver-
gripande fragan handlar alltsa om vilken empirisk evidens som finns for att dra
slutsatser om reformernas eventuella effekter pa skolresultat och likvardighet.
Detta ar en omfattande uppgift, och for att strukturera den empiriska diskussion
som foljer tar vi hjalp av nagra teoretiska utgangspunkter.

| Kapitel 2 diskuteras ett antal teoretiska resonemang kring hur de olika re-
formerna kan ténkas paverka skolan bade pa systemniva och pa elevniva. De
forvantade effekterna av decentralisering &r inte entydiga: positiva effekter kan
forvéntas av battre anpassning till lokala behov, men ett decentraliserat be-
slutsfattande kan ocksa ha negativa effekter om skolan gar miste om de
stordriftsfordelar som ett centraliserat system innebér, om kompetens saknas pa
lokal niva, och om beslut pa lokal niva inte fullt ut tar hansyn till de positiva
externaliteter — positiva sidoeffekter — som utbildning for med sig. De teo-
retiska argument som beror ett fritt skolval och en stérre mangfald vad galler
aktorer inom utbildningsomradet, handlar om att en kvasimarknad kan héja
effektiviteten och stimulera det pedagogiska arbetet i skolan. Harvidlag finns
dock en rad moéjliga s& kallade marknadsmisslyckanden, som kan ha mindre
Onskvarda konsekvenser for skolmarknaden. Informationsbrister kan leda till
att skolor konkurrerar om elever, inte genom att uppratthalla en hog utbild-
ningskvalitet, utan genom (for elever) attraktiva inriktningar eller genom att
satta for hoga betyg. Forutsattningarna att tillgodogéra sig information om
skolors kvalitet och skolval kan ocksa variera mellan olika socioekonomiska
grupper, vilket kan paverka elevers majlighet att bli antagna till olika skolor
och ha konsekvenser for skolsegregation och likvardighet.

Teorin genererar nagra specifika hypoteser som vi undersoker empiriskt
med hjélp av registerdata och data fran var egen insamling och kodning av
skolplaner. Hypoteserna sammanfattas i Tabell 11.1, dar vi ocksa specificerar
de empiriska fragestallningar som ar narmast kopplade till teorin. Tva av dessa
fragestallningar har vi redan berort i Kapitel 10, men huvuddelen av analysen
presenteras i detta kapitel. Avsnitt 11.2 behandlar hur skolplanerna har an-
passats till lokala forutsattningar och i avsnitt 11.3 studerar vi sambandet
mellan skolplanernas intentioner och skolresurser. Darefter studerar vi i avsnitt
11.4 sambandet mellan reformer, skolresurser och resultat, och beror fragan om
externa effekter av skolan och kommunernas forutsattningar for att bedriva
skolverksamhet, genom att understka skillnader i resurser och kunskaps-
utveckling mellan olika kommuntyper. Avsnitt 11.5 belyser sambandet mellan
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reformer, resultatskillnader och skolsegregation, och slutligen avslutas kapitlet
med en sammanfattning av vara slutsatser i avsnitt 11.6. Inledningsvis ska vi
dock, i avsnitt 11.1, goéra en beddmning av forutsattningarna for
effektutvardering av de berérda reformerna, presentera var metod, och resonera
kring hur resultaten kan tolkas.

Tabell 11.1 Reformerna, teoretiska prediktioner och empiriska fragestallningar

Reform Teori Empirisk fragestalining
Kommunalisering Forbattrad anpassning pa lokal nivd  Hur ser sambandet ut mellan de
— forbattrade resultat lokala férutsattningarna i
kommunen och skolplanernas
innehall?

Hur paverkar den lokala

skolpolitiken, som den kommer till
uttryck i skolplanerna, resursniva,
resursférdelning och skolresultat?

Har kommunernas makt dver
resurserna paverkat resultaten?

Externaliteter och skalférdelar skiljer Finns det skillnader i resurser och
sig mellan olika kommuntyper — kunskapsutveckling mellan olika
investeringar och resultat utvecklas  kommuntyper?

olika i olika kommuner

Skolval Okad effektivitet och béttre Har kommuner dér skolval blivit

matchning — forbattrade resultat vanligare haft en béttre
resultatutveckling?

Informationsbrister och Har skolsegregationen 6kat mer i
heterogenitet i information alt. kommuner dar skolval har blivit
profilering och matchning — 6kad vanligare?
elevsortering
Marknadsmisslyckande — aktorer Har betygsinflationen varit

varderar inte utbildningens kvalitet ~ kraftigare i kommuner dar skoval
blivit vanligare? (Se Kapitel 10.5.1)

Friskolors etablering  Friskolor har incitament att locka till  Varierar friskolors etablering med
sig specifika elevgrupper socioekonomisk sammansattning i
olika omraden? (Se Kapitel 10.2)

11.1 Effektutvardering och metod

Uppdraget till IFAU avser reformernas effekter, och var tolkning ar att "effek-
ter” syftar pa kausala samband. De aktuella reformerna har dock inte imple-
menterats pa ett satt som underlattar effektutvardering, eftersom de inforts
samtidigt i hela landet. En effektutvardering jamfor skolresultaten for elever
som omfattas av en reform eller insats, med skolresultaten de skulle ha haft i
det ténkta fallet att insatsen aldrig genomforts. En effektutvérdering kréver
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saledes en jamforelse med individer som inte omfattas av reformen — en
jamforelsegrupp.

Nar en reform genomfors i hela landet samtidigt ar det mycket svart att
avgora hur stor del av eventuella férandringar i skolresultat som ar en effekt av
reformen och vad som beror pa andra samtidiga forandringar i skolan eller i
samhallet. Aven nér en reform introduceras med en forsoksverksamhet i liten
skala, och det darmed &r mojligt att skapa en jamforelsegrupp, forutsatter en ut-
vérdering att de elever som omfattas av reformen ar jamforbara med de som
inte paverkas. God datatillgadng ger majlighet att delvis ta hansyn till initiala
skillnader mellan skolor och elever som omfattas respektive inte omfattas av en
reform: analysen kan ta hé&nsyn till att elever har olika socioekonomiska
forutsattningar, och om data tillater kan elevers prestationsniva efter en reform
jamforas med prestationsnivan fore reformen. Det ar dock inte sannolikt att
information om exempelvis tidiga prestationer kan fanga upp alla skillnader
mellan elever och skolor, och det kravs andra atgarder for att sakerstilla
jamférbarhet mellan de individer som ber6rs av en reform, och de som inte
berors.

En vanlig metod i utvdrderingssammanhang &r att utnyttja regional och
tidsmadssig variation i en reforms utbredning, och jamfora elever i samma
region fore och efter reformens inforande, med elever i samma arskullar i en
annan region, som fick del av reformen vid ett annat tillfalle. Genom att
jamfora utvecklingen i en opaverkad region 6ver tid, med utvecklingen i en
reformregion, tas pa ett naturligt satt hansyn till andra skol- och
samhallsforandringar som paverkar alla elever. Ett grundlaggande antagande i
denna ansats ar att reformregionen — om reformen aldrig hade genomforts —
hade utvecklats pa ett likartat satt som den opaverkade regionen.

Kommunaliseringen, friskolereformen och skolvalet har inte inforts pa ett
satt som tillater denna typ av ansats. Nar det galler skolvalet kan vi observera
en stor regional variation i andelen friskoleelever — men denna variation beror
inte pa att reformen infordes stegvis utan pa andra faktorer, som till exempel att
kommunerna har olika demografi som styr bade utbud och efterfragan pa
fristdende skolor. Vi kan dnda utnyttja denna variation, och jamfora elever i
kommuner dar friskoleandelen har vuxit kraftigt med elever i andra kommuner
som inte har haft en lika stor 6kning av friskolesektorn. Vi kan dock inte
utesluta att friskoleandelens utveckling i kommuner ar relaterad till andra
lokala faktorer som ocksa paverkar elevresultaten, vilket innebar att resultaten
inte utan vidare kan ges en kausal tolkning.

Vi har ocksa dokumenterat att resurserna i skolan forandrades i samband
med kommunaliseringen. Vi kan dock inte med sakerhet hanfora utvecklingen
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fran 1993 och framat till kommunaliseringen, eftersom resursspridningen
Okade under perioden fére reformens genomforande. Detta kan ha medfort att
resursforandringarna efter reformen var sarskilt stora i kommuner eller skolor
dar okningarna var stora aren fore 1993, och denna variation i resurser ar da
betingad av den politik som styrde resurserna i slutet av 1980-talet.

En kvantitativ analys av kommunaliseringen ar annu svarare att genomfora,
eftersom vi hittills har saknat nationellt insamlad information om
kommunernas skolpolitik. Var insamling av kommunernas skolplaner &r tankt
att delvis rada bot pa denna brist. Vi undersoker dels vilka prioriteringar som
gors i kommuner med olika lokala behov och forutsattningar, och dels om
forandringar av innehallet i skolplanerna &r relaterade till kommunernas
resursfordelningspolitik och i férlangningen elevers resultat i kommunen.
Aterigen jamfors har férandringar inom en kommun, med férandringar i andra
kommuner, for att ta hansyn till att kommunerna skiljer sig at initialt, och for
att utesluta att andra samhallsforandringar ligger bakom trender i de variabler
som undersoks.

Var empiriska analys, som har stora likheter med den forskning som tidigare
publicerats pd omrddet”’, bygger med andra ord pd att vi jamfér elevers
resultatférandringar inom kommuner, med resultatférandringar i andra kom-
muner, och relaterar dessa till i hur stor utrdckning elever i respektive arskull
och kommun har varit exponerade mot olika matt pa reformernas genomslag i
kommunen: friskoleval, val till kommunala skolor, skolresurser och politiska
intentioner sa som de uttrycks i skolplanerna.

Vi skattar foljande grundldggande modeller:

Samband mellan lokala férutsattningar och skolplanernas prioriteringar (det vill
sdga ett matt pa kommunal skolpolitik):
Politiky; = a + fKommunforutsdttningary, + 8; + &x; (11.1)

APolitik;, = a + fAKommunfOrutsattningary, + Agy, (11.2)

Samband mellan skolpolitik och resursférdelning:
Resursy, = a + BPolitiky; + v, + 6 + €t (11.3)

Samband mellan reformer och elevers skolresultat:
Resultat;,; = a + BReformy; + Xt + Vi + O + Eint (11.4)

297 ge Fredriksson och Ockert (2008) och Bshimark och Lindahl (2014).
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Ekvation (11.1) skattar ett tvarsnittssamband mellan kommunforutsatt-
ningar, i termer av demografisk sammansatting, kommunstorlek och skol-
segregation, och skolplanernas prioriteringar. Modellen bygger pa jamférelser
mellan kommuner (k), och ska tolkas som korrelationer mellan kommun-
forutsattningar och skolplansprioriteringar, efter att vi har justerat for
gemensamma tidseffekter (6;).

Vi dr ocksa intresserade av hur den demografiska utvecklingen i kom-
munerna paverkar de skolpolitiska prioriteringarna. Darfor skattar vi i ekvation
(11.2) sambandet mellan foérandringen i  kommunférutsattningar
(AKommunfo6rutsattningary), till exempel forandringen i befolkningens ut-
bildningsniva, eller andelen utrikes fodda, mellan 1991 och 2006, och
forandringen i politiken (APolitik;) mellan samma ar.

Ekvation (11.3) &ar en skattning av sambandet mellan kommunens skol-
resurser ett givet ar och skolpolitik pA kommunniva, uttryckt i termer av ge-
nomsnittet i skolplanernas intentioner Over de tre senaste aren. Denna
specifikation inkluderar en kommuneffekt (y;) och en tidseffekt (8;), vilket
innebdr att regressionen endast utnyttjar forandringar éver tid inom kommun.
Avsikten med denna skattning ar att understka huruvida skolplanerna har haft
en reell paverkan pa skolniva. | praktiken kan man tanka sig att skolpolitiken
ger avtryck i manga dimensioner, exempelvis inom kommunens och skolans
organisation och forvaltning, och manga av dessa dimensioner ar av mer
kvalitativ natur. Fragestdllningen har handlar om i vilken utstrackning
politikens intentioner har fatt genomslag inom skolférvaltningen och kan
observeras i en kvantifierbar dimension — skolans resurser. | denna specifika-
tion mater vi skolplanernas innehall som ett genomsnitt under tre ar, eftersom
det kan ta tid innan skolplanernas intentioner far genomslag i praktiken.

Ekvation (11.4) relaterar skolresultaten for elev (i), tillhérande arskull (t)
boende i kommun (k) till olika matt pd exponering for de olika reformindika-
torerna, for respektive arskull och kommun. Vi vill alltsd med denna reg-
ressionsmodell narma oss fragan om vilket samband som finns mellan refor-
merna och resultatutvecklingen i skolan. Nar vi undersoker elevers resultat, tar
vi ocksa hansyn till en mangd bakgrundsfaktorer som &r starkt korrelerade med
skolresultat, men som ocksa kan samvariera med reformerna.?® Precis som i
ekvation (11.3) inkluderas en kommuneffekt (y,) och en tidseffekt (5,).*

208 Regressionen tar hansyn till bade elev- och kommunegenskaper. Elevegenskaperna &r for-
véntade skolresultat, kon, fordldrars utbildning och inkomst, samt indikatorer fér migrations-
bakgrund. Kommunegenskaperna & kommungenomsnitt av elevkaraktaristika, samt elevantal.

2% Modifierade varianter av ekvation (11.3) och (11.4) anvands ocksé for att underséka om kom-
muner i storstadsregioner gor olika prioriteringar avseende skolresurser och har olika resultat-
utveckling, samt for att studera sambandet mellan reformer och skolsegregation.
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Viara analyser viktas genomgaende med antal elever i kommunen for att
sambanden ska representera hur den genomsnittliga eleven paverkas. Detta
innebar att vi i analysen ger storre vikt till kommuner med manga elever,
jamfort med sma kommuner med fa elever. De analyser som bygger pa
skolplaner omfattar ett urval av kommuner, och tar &ven hansyn till
urvalssannolikheten (se Kapitel 8 for ndrmare detaljer). | denna analys mater vi
reformexponering som ett genomsnitt under elevens sista tre ar i grundskolan.

Hur ska resultaten frdn denna analys tolkas? Vi har ovan diskuterat
svarigheterna med effektutvardering, och darfor ar de resultat som presenteras i
denna rapport att betrakta som beskrivande samband mellan reformer och
resultat. Vi kan méta i vilken utstrdckning forandringar i elevresultat
samvarierar med forandringar av skolpolitik, skolresurser eller skolmarknaden,
men analysen &r inte tillrackligt trovardig for att vi ska kunna dra slutsatser om
kausala samband. En sadan analys ar inte mojlig, och i avsaknad av en mer
rigorés utvarderingsmetod maste de beskrivande sambanden ses som det bésta
underlaget for att dra slutsatser om hur reformerna har paverkat den svenska
skolan.

Den empiriska analysen i detta avsnitt bygger pa elever som gatt ut
grundskolan mellan 1988 och 2006. Matten pa larartathet och lararkvalitet ar
samma matt som beskrevs i Kapitel 9. Larartatheten har beraknats dels pa skol-
niva, dels pa kommunniva. Lararkvalitet méater den genomsnittliga forvantade
I6nen bland kommunens (skolans) larare dér genomsnittet &r viktat med
lararnas tjansteomfattning. Nar vi studerar elevers skolresultat anvénder vi oss
av genomsnittet av betygen i svenska, engelska och matematik, som stan-
dardiserats &rsvis till medelvarde 0 och standardavvikelse 1.7

Utifran de politikomraden som beskrivs i kommunernas skolplaner och som
presenteras i Kapitel 8 har vi skapat nagra sammanfattande matt som &r av-
sedda att fanga kommunernas skolpolitik. Vi har kallat variablerna kunskaps-
skola, personalkompetens, likvardighet, kompensatorisk skola, utvardering och
resultat. Dessa beskrivs i ndrmare detalj i Kapitel 8. Kunskapsskola ar ett ge-
nomsnitt av kommunens vérde pa hur skolplanen behandlar skolans kunskaps-
uppdrag, hur den beskriver skolans kunskapsmal och de atgarder som &r kopp-
lade till dessa mal. Personalkompetens & kommunens vérde pa hur larar-
kompetens och personalutveckling behandlas i skolplanen; likvardighet &r
vardet pa hur konkret kommunen diskuterat likvéardigheten i skolan; kompensa-

210 \/3rt standardiserade betygsmatt tar ocks& hansyn till att &mnena engelska och matematik un-
der en del av perioden gavs i allmédn och sarskild kurs, och skillnader mellan svenska och
svenska som andrasprak. Betygen i olika kurser har gjorts jamforbara genom en validering med
hjalp av UGU-data. Se Bilaga 2 for detaljer.
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torisk skola méter graden av konkretisering i skolplanens diskussion om behov
av kompensatorisk resurstilldelning och resurser till barn i behov av sarskilt
stod. Utvardering ar skolplanens behandling och fokus pa utvardering och
uppfoljning av resultat och resultat &r antalet konkreta resultatmatt, som till
exempel betyg, nationella prov, och lokala kunskapsmétningar, som kommuner
anvander sig av i sin resultatuppfoljning. Dessa matt pa kommuners politik ar
naturligtvis tdmligen godtyckliga och det finns ingen uppenbar skala att mata
dem pa. Vi har darfor valt att i denna analys normalisera de sex samman-
fattande matten utifran 1991 ars fordelning sa att medelvardet ar 1991 ar noll
och standardavvikelsen ett, och kommunens varde alltsa ar uttryckt i standard-
avvikelser. Ett varde pa 2 (-2) betyder da att endast cirka 2,5 procent av
eleverna bor i en kommun som hade ett hogre (lagre) varde ar 1991.

| utvarderingsuppdraget ingdr att studera effekter pa olika elevgrupper. |
tidigare kapitel har vi i detalj beskrivit bade skolresultat, skolresurser och skol-
val for elever med olika familjebakgrund. I den analys som ligger till grund for
resultaten som presenteras i detta kapitel har vi ocksa sarskilt studerat elever
med olika bakgrund, men inte funnit att resultaten skiljer sig mellan grupper.
Detta monster kan bero pa att det inte finns nagra skillnader mellan grupper,
men kan dven vara en konsekvens av att var metod inte fullt ut isolerar kausala
effekter. Resultat for olika elevgrupper presenteras darfor inte i detta kapitel.

11.2 Skolplanernas anpassning till lokala forutsattningar

Vi inleder var analys med den grundlaggande fragan om decentralisering inne-
bér en battre anpassning till de lokala behov som finns ute i landets kommuner.
Kapitel 8 visade utvecklingen av skolplanernas innehall dver tid i en jamforelse
mellan storstads- och férortskommuner, stader samt glesbygdskommuner och
ovriga kommuner. | detta avsnitt tittar vi narmare pa vilka faktorer pd kom-
munniva som samvarierar med skolpolitikens intentioner som de kommer till
uttryck i skolplanerna. Vi méter hér politikens avsikter genom sammanfattande
matt pa hur konkret och utforligt kommunens skolplan behandlar olika politik-
omraden. Hogre varde betyder hogre konkretion och mer utférliga skrivningar
och atgarder kopplade till de olika omradena. Vara data 6ver skolplanerna
omfattar i denna analys 68 av landets kommuner, men técker cirka 45 procent
av elevpopulationen. Aven om vi inte har en heltackande datainsamling har vi
ett tillrackligt stort material for att kunna dra generella slutsatser om vilka
samband som foreligger for en stor andel av landets elever.

Tabell 11.2 visar tvarsnittssamband mellan kommunfaktorer och innehallet i
skolplanerna. Bade skolplanernas variabler och kommunfaktorerna har stan-
dardiserats till medelvarde noll och standardavvikelse ett, och de skattade sam-
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banden visar hur mycket mer (eller mindre) skolplanerna prioriterar olika om-
raden, uttryckt i standardavvikelser, givet en forflyttning i fordelningen av
kommunfaktorer med en standardavvikelse. Tabellen visar ett antal signifikanta
samband mellan kommunfaktorer och innehallet i skolplanerna. Vi kan konsta-
tera att kommuner med en hogre andel elever med utlandsk bakgrund och
hogre andel elever invandrade efter 7 ars alder, har starkare prioriteringar och
storre tydlighet i sina skolplaner nér det galler kompensatorisk skola,
utvérdering och resultat. Vi ser ocksa att kommuner med hogre skolsegregation
prioriterar kompensatorisk skola och likvardighet. Detta &r ett intressant
resultat som visar att ojamlika forutsattningar i kommunen ger utslag i
skolplanernas fokus pa fragor som ror skolans kompensatoriska uppdrag, dven
om sambandet ocksa skulle kunna bero pa att kommunerna skiljer sig at i
avseenden som inte beaktas i analysen. Storleksordningen pa de skattade
sambanden visar att en 6kning av andelen elever med utlandsk bakgrund mot-
svarande en forflyttning fran 2,5:e percentilen till den 97,5:e percentilen av for-
delningen ar forknippat med ett storre fokus pa kompensatorisk skola och
likvéardighet motsvarande 0,52 (=0,132x4) respektive 1 (=0,247x4) standard-
avvikelser.”!! Detta &r att betrakta som relativt starka samband.

Ytterligare ett resultat fran Tabell 11.2 &r att stora kommuner, med ett hogre
elevantal, i genomsnitt har lyckats béttre i arbetet med att formulera en skol-
politik som kommer till uttryck i tydliga och konkreta skolplaner, jamfért med
sma kommuner. Vi ser att ett hogre antal elever ar forknippat med starkare
skrivningar vad géller personalkompetens, kompensatorisk skola och utvérde-
ring. De skattade sambanden for likvéardighet och resultat ar ocksa att betrakta
som starka, dven om de inte &r statistiskt signifikanta. Storre kommuner har
helt enkelt "mer av allt” i sina skolplaner. Detta monster framgick ocksa av
Figur 8.16 i Kapitel 8, och det &r tydligt att stora och sma kommuner antingen
har valt att prioritera olika, eller har olika forutsattningar for att arbeta aktivt
med skolplanerna. Vi kan darmed tolka resultaten som tecken pa lokal anpass-
ning i tva avseenden: kommuner med en hog andel elever med utlandsk bak-
grund och en relativt hog skolsegregation fokuserar mer pa likvardighet och
kompensation, och stora kommuner ar generellt sett tydligare och mer konkreta
i sina skolplaner.

211 Detta innebdr att en dkning av andelen elever med utlandsk bakgrund som motsvarar en for-
flyttning mellan de kommuner, som svarar for 2,5 procent av eleverna, med lagst andel elever
med utlandsk bakgrund, till kommuner, som svarar for 2,5 procent av eleverna, med hdgst andel
elever med utlandsk bakgrund.
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Tabell 11.2 Samband mellan skolplaner och kommunférutsattningar

(1) (2 3) 4) (5) (6)
L i
] 5] —
F: L8 5 g g
=3 c O c 2 = -
g 5g g B < g
) 2 2 © S 5 E
c S £S5 2 < 2
Kommunfaktorer 2 a8 2% i ) 14
Utlandsk bakgrund 0,036 0,074 0,132* 0,247*** 0,146** 0,149
(0,069) (0,074) (0,072) (0,062) (0,066) (0,197)
Invandrat efter 7 0,043 0,091 0,136* 0,256*** 0,151** 0,155
ars alder (0,067) (0,072) (0,079) (0,072) (0,068) (0,187)
Utbildning -0,052 -0,031 0,120 0,164 0,084 0,172
(0,071) (0,123) (0,099) (0,102) (0,109) (0,177)
Inkomst -0,021 -0,031 0,053 -0,007 0,031 0,200
(0,046) (0,065) (0,072) (0,0712) (0,087) (0,181)
Antal elever -0,034 0,088** 0,148*** 0,154 0,144%** 0,281
(0,048) (0,035) (0,053) (0,118) (0,046) (0,206)
Skolsegregation -0,039 0,018 0,113** 0,178** 0,063 0,113
(0,063) (0,061) (0,054) (0,075) (0,064) (0,238)
Medelvarde 0,025 -0,451 0,012 -0,148 0,207 1,103
(0,076) (0,093) (0,083) (0,089) (0,094) (0,187)
Antal kommuner 68 68 68 68 68 68
Observationer 1088 1088 1088 1088 1088 1088

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pa kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

Varje estimat representerar en egen regression, dar hansyn tagits till en tidstrend. Estimaten &r
viktade med elevantal och urvalssannolikhet. Tabellen bygger pa data for perioden 1991-2006.
Alla variabler ar standardiserade med medelvarde O och standardavvikelse 1 ar 1991 for det
viktade urvalet. Utlandsk bakgrund avser andelen elever fodda utomlands eller med béda
foraldrarna fodda utomlands; invandrat efter 7 ars alder avser andel i kommunen; utbildning av-
ser kommungenomsnitt av foraldrars genomsnittliga utbildningslangd; inkomst avser kommun-
genomsnitt av familjeinkomst (se Kapitel 5 for definition), antal elever &r antal grundskoleelever
i kommunen och skolsegregation avser mellanskolvariationen i elevférutséttningar i kommunen.

Nasta steg i var analys ar att underséka om skolplanerna anpassas till demo-
grafiska forandringar i kommunerna. | Tabell 11.3 visas sambandet mellan for-
andringar i kommunernas sammanséttning 6ver en l&ngre tidsperiod, ndarmare
bestdimt mellan 1991 och 2006, och forandringar i skolplanernas priorite-
ringsomraden. Modellen tar hansyn till att vissa kommuner har battre
forutsattningar for att formulera den typ av maldokument som en skolplan r.
Vi studerar istéllet om férandringar inom kommuner ger avtryck i skol-
planerna.
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Tabell 11.3 visar att majoriteten av de skattade sambanden ar insignifikanta.
Tabellen har dock nagra intressanta samband varda att notera: | kommuner dar
andelen elever som har invandrat efter skolstart har 6kat, har skolplanerna
kommit att fokusera mer pa personalkompetens, jamfort med andra kommuner.
Mot bakgrund av den trendmassiga minskningen i skolplanernas fokus pa
personalkompetens betyder detta att i omraden med 6kad invandring har ned-
gangen i fokus pa personalkompetens inte varit lika kraftig. En mojlig tolkning
av detta resultat ar att dessa kommuner haft svarare att rekrytera larare och
darfor l1agger storre vikt vid personalforsorjning i skolplanen. Kommuner med
vaxande befolkning och Okad skolsegregation, lagger daremot mindre vikt vid
personalens kompetens och lararrekrytering, vilket &r anmarkningsvért och
kanske oroande. | kommuner dar utbildningsnivan har stigit, har skolplanerna
tappat fokus pa likvardighet. Slutligen visar tabellen att i kommuner dar elev-
kullarna har blivit storre jamfort med andra kommuner, har skolplanerna fatt ett
starkare fokus pa kunskap och resultat, medan personalkompetens har nedprio-
riterats. De skattade sambanden visar att fordndringar i kommunernas befolk-
ningsstorlek &r forknippade med mycket stora férandringar av skolplanerna.
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Tabell 11.3. Samband mellan férandring av skolplaner och férandring i
kommunfdrutséattningar

(1) (2 3) 4) (5) (6)
L i
] S -
2 L2 i g P
=3 c O c R= 5 ——
g S g = ° £
0 = 2w @ 5 =]
5 55 52 < 2 g
Kommunfaktorer < a2 ¥ % i 5 [i4
Utlandsk bakgrund -0,099 0,333 -0,150 -0,184 -0,099 -0,374
(0,227) (0,286) (0,234) (0,265) (0,197) (0,333)
Invandrat efter 0,284 0,559* 0,111 0,332 0,137 -0,098
7 ars alder (0,265) (0,287) (0,313) (0,254) (0,275) (0,388)
Utbildning -0,425 0,292 0,222 -1,086*** -0,070 -0,801
(0,480) (0,464) (0,414) (0,305) (0,392) (0,744)
Inkomst 0,273 0,039 0,194 0,025 0,088 0,368
(0,168) (0,284) (0,161) (0,174) (0,154) (0,318)
Antal elever 1,450%** -1,664** -0,542 0,405 0,364 2,396***
(0,244) (0,463) (0,776) (0,749) (0,492) (0,662)
Skolsegregation -0,089 -0,422** 0,020 -0,097 -0,125 -0,045
(0,105) (0,176) (0,154) (0,118) (0,114) (0,249)
Antal kommuner 68 68 68 68 68 68

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pd kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

Varje estimat representerar en egen regression av fordndringen i skolplan mot forandringen i
kommunfaktorer. Estimaten &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet 2006. Tabellen
bygger pa data for perioden 1991-2006. Alla variabler ar forst standardiserade med medelvarde 0
och standardavvikelse 1 &r 1991 (for det viktade urvalet) innan férandringarna tas fram. Utlandsk
bakgrund avser andelen elever fodda utomlands eller med bada foraldrarna fédda utomlands;
invandrat efter 7 ars alder avser andel i kommunen; utbildning avser kommungenomsnitt av
foréldrars genomsnittliga utbildning; inkomst avser kommungenomsnitt av familjeinkomst (se
Kapitel 5 for definition), antal elever ar antal grundskoleelever i kommunen och skolsegregation
avser mellanskolsvariationen i elevforutsattningar i kommunen

11.3 Skolplanernas intentioner och skolresurser

| detta avsnitt presenterar vi nagra analyser som syftar till att besvara fragan om
skolplanernas intentioner har gett utslag i skolpolitiken pa lokal niva. Vara data
kan inte fanga pedagogiska eller organisatoriska forandringar — men daremot
kan vi titta pa samband mellan skolplaner och ett av kommunernas viktigaste
beslut: kommunens skolresurser. En av de stora fordndringarna i och med
skolans kommunalisering var att skolresurserna fran och med 1993 inte langre
var 6ronmérkta och att kommunen sjélv fick prioritera mellan skolan och andra
kommunala verksamheter.
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Fyra av de sex matt som speglar kommunens skolpolitik ar relevanta for att
understka sambandet med skolresurser: personalkompetens, likvardighet,
kompensatorisk skola och resultat. Den empiriska modellen bygger pa en jam-
forelse av hur lararresurserna har utvecklats mellan kommuner som 6ver tid har
oOkat sitt fokus pa till exempel personalkompetens i sin skolplan, och kommuner
som inte har forandrat sina prioriteringar i detta avseende. Var analys utnyttjar
endast forandringar inom kommunen for att identifiera om skolplanerna har ett
samband med skolresurserna. Eftersom det i praktiken kan finnas en tidsmassig
fordrojning fran det att en skolplans innehall ger utslag i faktiska beslut, jamfor
vi i analysen kommunens skolresurser ett givet ar med ett genomsnitt av skol-
planernas prioriteringar dver de tre senaste aren.**

Tabell 11.4 visar att kommuner som i skolplanen mer utforligt diskuterar
stod for svaga elever och en kompensatorisk skola har hdgre larartathet i ge-
nomsnitt. N&r prioriteringen av kompensatorisk skola okar med en standard-
avvikelse, observerar vi en hogre larartathet i storleksordningen 0,0007 larare
per 100 elever. Ett alternativt satt att tolka estimatet ar att en forflyttning med
fyra standardavvikelser i fordelningen, fran de 2,5 procent av eleverna vars
kommuner satsar minst pa kompensatorisk skola, till de 2,5 procent av eleverna
vars kommuner satsar mest pa kompensation, ar forknippat med 0,0028 fler
larare per hundra elever. Detta kan jamforas med att skillnaden i larartathet
mellan kommunen vid den 90:e och 10:e percentilen i genomsnitt var 0,014
under perioden 2000-2006.%"* Aven om sambandet mellan prioriteringen av en
kompensatorisk skola och larartathet ar statistiskt signifikant ar det i termer av
lararresurser daremot att betrakta som litet.

| tabellens nedre del ser vi ett negativt samband mellan fokus pa likvardig-
het och kommunens lararkvalitet. Det ser alltsa ut att finnas ett samband mellan
skolplanernas formuleringar och nivan pa de resurser som elever moter i
skolan, men de pekar i olika riktning beroende pa om vi studerar larartathet
eller lararkvalitet. En potentiell forklaring &r att kommuner som lyfter fram det
kompensatoriska uppdraget och likvardighet satsar pa fler men mindre kvali-
ficerade larare. Slutligen ser vi ocksa att det i andra dimensioner saknas signi-
fikanta samband.

En mojlig tolkning av dessa samband ligger i linje med de slutsatser som
dras i Ahlin och Mdrk (2008): det politiska styret, och kommunens skattekraft,
hade om nagot en mindre betydelse for larartatheten efter kommunaliserings-

212 Det tredriga genomsnittet bygger pa observationen det aktuella skoldret, samt de tva senaste
aren.

213 Detta avser larartitheten i det aktuella urvalet, som viktats med urvalssannolikhet och antal
elever.
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reformen, jamfort med fore. Det finns inte nagon stark evidens for att lokala
preferenser far tydligt och systematiskt genomslag i nivan pad kommunernas
skolresurser &ven om betoning av kompensatorisk resursfordelning innebér fler
larare i skolan.

Tabell 11.4 Samband mellan skolplaner och skolresurser

(1) 2 3) (4)

Skolplanens fokus A. Lérartathet i kommunen
Personalkompetens 0,0008
(0,0005)
Likvardighet 0,0007
(0,0005)
Kompensatorisk skola 0,0007*
(0,0004)
Resultat 0,0003
(0,0002)
R? 0,76 0,76 0,76 0,76
B. Lérarkvalitet i kommunen
Personalkompetens -0,0350
(0,0400)
Likvardighet -0,1014**
(0,0433)
Kompensatorisk 0,0605
(0,0530)
Resultat -0,0285
(0,0235)
R? 0,51 0,52 0,51 0,51
Antal observationer 1088 1088 1088 1088

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pd kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Regressionerna ar viktade med elevantal och urvalssannolikhet, och kontrollerar fér kommun, ar,
elevsammansattning i kommunen (moders och faders antal utbildningsar; moders och faders
inkomst, migrationshistoria — 4 kategorier) och antal elever i kommun/ar. Skolplanevariablerna
motsvarar 3-arssnitt. Larartathet mater antalet larare per 100 elever. Lararkvalitet &r
standardiserad till medelvarde 0 och standardavvikelse 1. Regressionerna bygger pa data for 68
kommuner under perioden 1991-2006.

Kommunerna ansvarar inte bara for den genomsnittliga nivan pa skolans resur-
ser: ett viktigt avgorande pa kommunal niva &r hur resurserna ska fordelas
mellan skolor med olika forutsattningar. Precis som Ahlin och Mork (2008) pa-
pekar, ar det kanske i detta avseende som kommunaliseringen har haft storst
betydelse. Nasta fraga vi staller oss ar darfor hur fordelningen av resurser ser ut
mellan skolor, och om skolplanernas intentioner far genomslag i praktiken?
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Resultaten i Tabell 11.5 bygger pa variation i larartathet mellan skolor, och be-
réknar sambandet mellan l&rartdthet och de genomsnittliga elevf6rutsatt-
ningarna i de olika skolorna.?* Elevférutsattningar avser precis som i tidigare
kapitel elevens forvantade betyg, givet socioekonomisk bakgrund och migra-
tionshistoria.**

Vi ser i Tabell 11.5 att resursfordelningen &r kompensatorisk: ju béttre elev-
forutsattningar, desto lagre larartathet. Tabellen visar ocksa, genom inter-
aktionstermen mellan skolplanens intention och elevforutséttningar, att resurs-
allokeringen ar an mer omfdrdelande i de kommuner som har prioriterat en
kompensatorisk skola, likvardighet och resultat. Skillnaden i larartathet mellan
elever med starka och svaga forutsattningar &r storre, ndr kommunen i sin
skolplan har ett explicit fokus pa en kompensatorisk skola och likvardighet,
jamfort med kommuner som tillskrivit dessa omraden lagre vikt. Detta resultat
kan tolkas som att det finns ett samband mellan lokala preferenser och resurs-
fordelning mellan skolor. Huvudeffekten av elevforutséttningar pa larartatheten
ar liten och innebdr att en skola med de bésta elevforutsattningarna (vid 97,5:e
percentilen i férdelningen) har 0,16 farre larare per 100 elever jamfort med
skolor med de samsta elevforutsattningarna (vid 2,5:e percentilen). Estimatet
pa interaktionseffekten ar ocksa litet, -0,006, vilket tyder pa att kommunala
prioriteringar visserligen slar igenom, men att det inte far stora konsekvenser
for larartatheten. Skattningarna bygger dock pa tvarsnittssamband, vilket
innebar att vi inte kan tolka dem som resultatet av en fordndring i kommunens
politik. Vi kan med denna modell inte heller avgéra om de lokala preferenserna
fatt storre genomslag efter kommunaliseringen, jamfort med fore.

Sammanfattningsvis ar intrycket fran var analys av skolplaner och skol-
resurser att forandringar i skolplanernas fokus inte i nagon storre utstrackning
speglas i justeringar av den genomsnittliga ldrartatheten eller lararkvaliteten.
Daremot kan vi konstatera att kommuner som fokuserar mer pa skolans
kompensatoriska uppdrag omfordelar resurser till svaga elever i nagot storre
utstrackning, vilket kan tolkas som att resurserna anpassas till lokala behov.
Analysen visar dock inte om denna anpassning har forandrats i och med
kommunaliseringsreformen.

214 Dessa resultat bygger p& upprepade tvarsnitt mellan 2000-2006, och bygger dérmed inte pa
fordndringar i kommunernas prioriteringar.
215 5e Kapitel 5.2.4 for en presentation av detta matt.
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Tabell 11.5 Samband mellan skolplanens intention och kompensatorisk
resursfordelning i skolan

1) (2 (©)]
Larartéthet i skolan
Elevforutsattningar -0,040%*** -0,041%+* -0,041**
(0,015) (0,015) (0,015)
Kompensatorisk 0,001
(0,001)
Kompensatorisk x elevforuts. -0,006*
(0,004)
Likvardighet 0,001
(0,001)
Likvéardighet x elevforuts. -0,004*
(0,002)
Resultat 0,000
(0,000)
Resultat x elevforuts. -0,001
(0,001)
R’ 0,07 0,08 0,08
Antal observationer 4 557 4 557 4 557

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pa kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Berakningarna bygger skolnivadata 6ver perioden 2000-2006. Regressionerna ar viktade med
elevantal och urvalssannolikhet, och kontrollerar for avgéngsar, elevsammansattning i skolan
(moders och faders antal utbildningsar; moders och faders inkomst, migrationshistoria — 4 kate-
gorier) och antal elever per skola/ar. Larartathet avser antal larare per 100 elever. Skolplane-
variablerna motsvarar 3-arssnitt. Analysen bygger pa skolor i 68 kommuner.

11.4 Reformer, resurser och elevers utbildningsresultat

11.4.1 Tidigare forskning om resurser, skolval och resultat

Vi inleder detta avsnitt med att sammanfatta tidigare forskning som relaterar
skolreformerna pa 1990-talet till elevers skolresultat. Den nationalekonomiska
forskningen pa detta omrade har berort tvd omraden: skolresurser (i termer av
larartdthet) och skolval.

Forskning som studerar vilken betydelse skolans resurser har for elevers
prestationer maste hantera att resurserna ofta fordelas kompensatoriskt: skolor
med manga svaga elever far storre resurser, exempelvis en hogre larartathet, an
skolor med manga starka elever, vilket vi ocksa sag i Tabell 11.5. Ett enkelt
korrelationssamband kan da visa att mer resurser samvarierar med laga
prestationer. Ett sddant samband ska dock inte ges en kausal tolkning eftersom
det speglar att resursallokeringen &r omférdelande, och om resurser har be-
tydelse ar det mojligt att de lagpresterande eleverna i avsaknad av extra resur-
ser hade presterat &nnu sdmre. Inom den nationalekonomiska utbildnings-
forskningen finns en rad exempel pa studier som pa ett trovardigt satt tar
hénsyn till att skolresurser, ofta i termer av klasstorlek, samvarierar med

IFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor 317



elevers forutsattningar. Dessa studier jamfor elever som av slumpen gar i
klasser med olika manga elever och finner dverlag att sma klasser leder till
battre skolresultat, och dessa positiva effekter kan dven leva kvar pa langre sikt
och forbattra elevernas deltagande i hogre utbildning och leda till hogre
inkomster (se t.ex. Angrist and Lavy 1999; Krueger 1999; Krueger and Whit-
more 2001; Chetty m.fl. 2011 och Fredriksson m.fl. 2013).

Kommunaliseringen och avskaffandet av det éronmaérkta statshidraget till
skolan avsag att forbattra styrningen av resurser utifran lokala forutsattningar
och behov. Metod- och databegransningar gér det svart att belysa just fragan
om i vilken utstrdckning styrningen av resurser har forbattrat skolresultaten.
Déremot &r det, som i Fredriksson och Ockert (2008), mojligt att studera hur de
genomsnittliga resursforandringar som skedde pa kommunniva i samband med
det 6ronmérkta statsbidragets avskaffande har paverkat skolresultaten. Studien
hanterar det ovan namnda metodproblemet, dvs. att resurserna &r fordelade uti-
fran behov, genom att utnyttja att reformen innebar olika stora resursforand-
ringar i olika kommuner. Dessa fordndringar antas vara oberoende av elevernas
forutsattningar. Med denna ansats finner Fredriksson och Ockert (2008) att en
okning i larartatheten har positiva effekter pa elevers arskurs 9-betyg, men de
finner inte nagra storre skillnader i denna effekt med avseende pa elevers bak-
grund.

| Tabell 11.6 presenteras resultat fran en empirisk modell som liknar den i
Fredrikssons och Ockerts studie, men dar vi anvander oss av de matt pa larar-
resurser som vi har tagit fram for denna rapport. Mattet pa larartathet ar hogt
korrelerat med motsvarande matt som anvands i Fredriksson och Ockert, men
skiljer sig i viktiga avseenden.”® | den férsta kolumnen studerar vi de
ojusterade sambanden, som visar hur férandringar i resurser pa kommunniva ar
relaterade till betygsutvecklingen i arskurs 9 pa kommunniva, utan att hansyn
tagits till att kommunernas elevsammansattning skiljer sig at. | den andra (och
tredje) kolumnen justerar vi for elevens bakgrund samt for elevsammanséttning
pa kommunniva. Vi finner inte nagot statistiskt signifikant samband mellan
vare sig larartathet eller lararkvalitet, och skolresultat i nagon av dessa
specifikationer, och vi lyckas alltsd inte replikera Fredrikssons och Ockerts
resultat. Detta skulle kunna bero pa att informationen om larartathet &r
framtagen pa olika satt.”*” Att vi andd valjer att anvanda oss av det matt p&

216 Bland annat kan vi inte ta hansyn till lararnas kontrakterade undervisningstid nar vi ska
berékna antalet larare i heltidsekvivalenter.

27 Aven en specifikation som &r identisk med Fredrikssons och Ockerts (2008) visar med vara
larartathetsmatt ej nagot samband med skolresultat. Det bor dock papekas att Fredrikssons och
Ockerts resultat kan replikeras, och ar robust for olika specifikationer om deras resursmatt an-
vands.
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larartdthet som vi har tagit fram ar att vi kan koppla detta till enskilda skolor,
vilket inte & mojligt med Fredrikssons och Ockerts resursdata.

Resultaten i Tabell 11.6 visar alltsa inget samband mellan resurser och skol-
resultat i samband med kommunaliseringsreformen. Som vi har diskuterat ovan
ar det en stor empirisk utmaning att faststalla kausala samband mellan skolre-
surser och elevers resultat, och vi méste tolka de skattade sambanden med viss
forsiktighet. Utifran detta perspektiv ar det inte uppenbart att de forandringar i
skolresurser som féljde kommunaliseringen var oberoende av kommunernas
forutsdttningar. Vi har tidigare visat att resursspridningen Okade i slutet av
1980-talet, och minskningen i resurser efter reformen var rimligen som storst i
skolor och kommuner dar 6kningen i resurser var kraftig aren fore. Det finns fa
skal att tro att forandringarna fore reformen var oberoende av elevernas
forutsattningar. Var slutsats utifran denna analys ar darfor att de metodproblem
som foreligger gor det svart att dra slutsatser om i vilken utstrackning
resursforandringarna i kommunerna har haft effekter pa elevers skolresultat.

Som vi tidigare har berort i Kapitel 4, finns vid det har laget en ganska om-
fattande forskning om de svenska skolvalsreformernas effekter pa utbildnings-
resultat. P4 grund av friskole- och skolvalsreformernas karaktar brottas alla
dessa studier med olika typer av metodproblem. De tva senaste studierna pa
omradet, Bohlmark och Lindahl (2014) och Wondratschrek m.fl. (2013), an-
vander tvd mycket olika empiriska metoder for att undersoka sambandet mellan
skolval, skolkonkurrens och elevers skolresultat. Resultaten i studierna &r dock
relativt samstammiga: sambanden tyder pa positiva, men sma, effekter. For att
aterknyta till denna forskning analyserar vi skolvalet med en metod som liknar
den som anvénds i Bohlmark och Lindahl (2014): Tabell 11.6 visar hur elevers
arskurs 9-betyg samvarierar med andelen friskoleelever, samt andelen elever
som valjer en alternativ kommunal skola, i kommunen.?*® Dessa indikatorer
avser att mata graden av skolkonkurrens inom en kommun.? Nér vi tar hansyn
till elevernas och kommunernas skilda forutsattningar finner vi att bade i
kommuner dar det kommunala skolvalet blivit vanligare och i kommuner dar
friskoleandelen (méatt som genomsnittet under elevens hogstadietid) har okat
mycket, har arskurs 9-betygen stigit, jamfort med kommuner dar 6kningen i

218 Andelen elever som valjer en annan (ej forvantad) kommunal skola &r framtagen genom att
forst bestimma den vanligaste kommunala skolan for eleverna i ett SAMS-omréade och sedan
understka vilka elever som gér i en annan kommunal skola &n den vanligaste. Se Kapitel 10 for
en utforligare beskrivning av detta matt.

219 Andelen elever som véljer friskola eller en annan kommunal skola an den vanligaste i elevens
bostadsomrade ar inte oproblematiska konkurrensmatt. Till viss del speglar matten foraldrars och
elevers preferenser och de fangar inte enbart att mojligheten att vélja skola skiljer sig mellan
kommuner.
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kommunalt skolval/friskoleexpansionen inte varit lika kraftig. |1 den andra ko-
lumnen &r estimatet for kommunalt skolval cirka 0,10, vilket kan tolkas som att
en 6kning med 10 procentenheter i andelen elever som valjer en alternativ
kommunal skola ar associerad med en forbattring av betygsresultaten med 0,01
standardavvikelser.

Motsvarande estimat for friskoleandelen &ar 0,22, vilket kan tolkas som att
en 6kning med 10 procentenheter i andelen elever som véljer en friskola, &r
associerad med en forbattring av betygsresultaten med 0,022 standard-
avvikelser. Storleksordningen pa detta samband kan jamforas med motsvarande
samband pa 0,07 standardavvikelser som tidigare publicerats i Béhlmark och
Lindahl (2014). Var metod ar mycket snarlik den som anvands i Bohimark och
Lindahls studie; det som skiljer sig at och som forklarar skillnaderna mellan
estimaten ar tidsperioden (vi begransar oss till avgangskohorter fram till och
med 2006 jamfort med 2009 i den namnda studien), konkurrensmattet (vi
anvander den genomsnittliga friskoleandelen i hégstadiet jamfort med friskole-
andelen i arskurs 9 i Bohlmark och Lindahl), samt om regressionen utnyttjar
variation mellan alla kohorter, eller som i Bohlmark och Lindahl endast diffe-
rensen mellan 1992 och 2009.?°?*" Det sammantagna intrycket ar dock att
resultaten ar samstammiga, men att estimatet ar litet. VVara resultat avseende val
till kommunala skolor ligger ocksa i linje med Wondratschek m.fl. (2013) som
finner sma eller obetydliga effekter av graden av konkurrens och skolval pa
elevers skolresultat.

| Figur 7.5 i Kapitel 7 visade vi att betygsutvecklingen har sett mycket olika
ut i olika kommuntyper: i storstadsregionerna har betygen dkat avsevart mer én
i 6vriga landet. Det ar ocksa i dessa kommuner som andelen friskoleelever har
Okat kraftigt. For att underséka om sambandet mellan skolkonkurrens (matt
som andelen friskolelever) och betyg endast &r ett storstadsfenomen, eller om
sambandet finns &ven i 6vriga kommuner, inkluderar vi i kolumn 3 (Tabell
11.6) en interaktionsterm mellan friskoleandel och storstadsregion. Denna term
méter om sambandet mellan friskoleandel och betyg skiljer sig mellan stor-
stadskommuner (inklusive forortskommuner) och 6vriga kommuner. Resul-

220 vtterligare en skillnad &r hur estimaten viktats samt vilket resultatmatt som anvénds: Bohl-
mark och Lindahl ger alla kommuner lika stor vikt, medan vi viktar kommunerna utifran antalet
elever. Bohimark och Lindahl méater prestationer med resultat fran de nationella proven i engels-
ka och matematik, medan vi anvander betyg i &mnena svenska, engelska och matematik. Dessa
skillnader mellan analyserna &r dock inte avgdrande for avvikelsen mellan estimaten.

221 De tv4 analyserna har olika for- och nackdelar. 1 denna rapport undersoker vi resultaten for de
elevkullar som exponerats mot skolreformerna pa 1990-talet, och det ar darfor naturligt att an-
vanda variationen mellan alla kohorter. Vart matt pa friskoleandelen, matt som ett genomsnitt
over hela hogstadiet, avser att fanga skolkonkurrens i kommunen generellt; inte bara for en spe-
cifik arskull.
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taten pekar pa att det finns en sadan skillnad: estimatet visar att sambandet ar
tre ganger sa stort i storstader jamfort med Ovriga kommuner
(0,133+0,208=0,341 jamfort med 0,133). Skillnaderna mellan kommuntyper &ar
dock inte statistiskt signifikanta. Det kanske mest intressanta resultatet ar att vi
aven i mindre stader och landsbygdskommuner finner ett positivt samband, om
an statistiskt insignifikant.

Slutligen vill vi aterknyta till analysen i avsnitt 10.5, som visade en tendens
till att betygsinflationen, matt som avvikelsen mellan betyg och resultat pa na-
tionella prov, varit storre i kommuner med hdgre grad av skolkonkurrens. Kan
vi med sékerhet dra slutsatsen att sambanden mellan friskoleandel och betygs-
resultat inte i sjalva verket drivs av betygsinflation? | avsaknad av objektiva
kunskapsmétningar kan vi inte utesluta att betygsinflation bidrar till det positi-
va sambandet mellan elevresultat (métt med betyg) och friskoleexpansion.??

Tabell 11.6 Skolresurser, skolmarknaden och skolresultat — en replikation av
tidigare studier

1) ) (3)
Betyg &k 9
Larartathet 0,014 -0,044 -0,034
(0,063) (0,039) (0,037)
Lararkvalitet 0,005 0,003 0,003
(0,009) (0,005) (0,005)
Andel friskoleelever 0,442*** 0,223** 0,133
(0,158) (0,105) (0,102)
Andel friskoleelever* storstad 0,208
(0,178)
Andel kommunalt skolval 0,011 0,101* 0,109*
(0,073) (0,057) (0,057)
Kontroller:
Kommun, arskull X X X
Elevegenskaper X X
Kommunegenskaper X X
Antal observationer 1805 543 1686 769 1686 769
R’ 0,02 0,21 0,21

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pd kommun. *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Regressio-
nerna bygger pa elevdata for avgangskohorter 1988-2006, 284 kommuner. Larartathet avser
logaritmerad larartathet. Lararkvalitet avser den genomsnittliga forvantade l6nen bland kom-
munens larare och &r standardiserad till medelvarde 0 och standardavvikelse 1. Kontrollvariabler:
Elevegenskaper ar kon, foraldrars utbildning och inkomst, samt indikatorer for migrations-
bakgrund (4 kategorier). Kommunegenskaper ar kommungenomsnitt av elevkaraktéristika, samt
elevantal.

222 Bghlmark och Lindahl (2014) finner precis som vi gor i avsnitt 10.5.1 att friskoleandelen inte
samvarierar med betygsinflation métt som avvikelsen mellan teoretiska och praktisk-estetiska
amnen. Véra resultat pekar dock pa att denna avvikelse samvarierar med graden av konkurrens
matt med ett Herfindahlindex. | Tabell 10.2 har vi ocksé visat att betygsinflationen matt som av-
vikelsen mellan resultat pa de nationella proven och betyg samvarierar med flera matt pa skol-
konkurrens. Eftersom de nationella proven réttas lokalt pa skolorna kan det inte heller uteslutas
att rattningen i sig paverkas av skolkonkurrens.
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Den svenska forskningen om skolval och skolkonkurrens har sammanfatt-
ningsvis funnit att effekterna pa elevers resultat varit positiva men forhallande-
vis sma. Ett viktigt bidrag i de svenska studierna ar att resultaten inte enbart ska
tolkas som en effekt av forbattrad matchning mellan skola och elev eller som
att friskolor &r mer effektiva an kommunala skolor, utan ocksa som att det finns
konkurrenseffekter som paverkar skolsystemet som helhet. Den internationella
forskningen om skolval och konkurrens domineras av studier som undersoker
effekten for den enskilda eleven av att vélja skola (se t.ex. Angrist m.fl. 2006,
Angrist m.fl. 2013 och Hoxby och Muraka 2009), men &r relativt begransad nar
det galler effekter pa systemniva. Detta beror pa att det internationellt sett finns
fa exempel pa sa omfattande generella skolvalssystem, med en individuell skol-
peng som i Sverige. Den forskning som narmst aterknyter till svenska for-
hallanden &r en studie av en skolpengsreform i Chile (Hsieh och Urquiola
2006), som inte finner att skolvalet forbattrade elevers resultat. Enligt MacLeod
och Urquiola (2012) ar en mojlig forklaring till att resultaten skiljer sig nagot
mellan Sverige och Chile att svenska friskolor inte tillats ta in elever efter for-
kunskaper, och att de negativa konsekvenserna i samband med att skolor for-
sOker konkurrera genom att anta bra elever snarare &n med skolkvalitet be-
gransas.’?

11.4.2 Kommunal skolpolitik och resultat

| nasta del av analysen atervander vi till kommunernas skolpolitik, men denna
gang for att undersoka om det finns nagot samband mellan de stravanden som
uttrycks i skolplanerna, och elevresultat. Vi fokuserar har pa skolplanernas
prioriteringar med avseende pa de sex omraden som analyserats tidigare: kun-
skapsskola, personalkompetens, likvardighet, kompensatorisk skola, utvarde-
ring och resultat. Generellt kan vi tdnka oss att kommuner dar skolplanen &r
tydligare och mer konkret nar det galler dessa politikomraden rimligen borde
ha en béttre fungerande skola och att vi darfér skulle férvénta oss att skolan ut-
vecklades positivt i dessa kommuner. En annan mdjlig tolkning ar att
kommuner med fungerande administrativ kapacitet ocksa har valformulerade
skolplaner, men att detta inte slar igenom i skolan. Det ar dock inte sjalvklart
att sambanden gér fran skolplan till resultat. Okad betoning av resultat-
uppféljning och kompensatoriskhet kan vara en respons pa att resultaten i

228 Det finns dven forskning som studerar effekter av skolkonkurrens pa systemniva, i skolsystem
utan skolpeng. Exempelvis finner Gibbons m.fl. (2008) att effekterna av skolkonkurrens pa
elevers prestationer ar begransade till skolor med en hog grad av autonomi bade vad galler styr-
ning och urval av elever. Se dven Hoxby (2000a) och Rothstein (2006b) som studerar skol-
konkurrens i USA.
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skolan forsamrats som helhet eller i vissa grupper, vilket inte minst marks i den
nationella diskussionen.

Tabell 11.7 visar samband mellan skolplaneras prioriteringar och elevutfall
som mater utbildningsresultat pa tva olika satt: betyg i arskurs 9, och sanno-
likheten att eleven har registrerats vid hogskola vid 24 ars alder. Precis som i
Tabell 11.6 presenterar vi forst, i kolumn 1 och 3, samband som inte justerar
for att elever skiljer sig mellan kommuner, for att darefter, i 6vriga kolumner,
visa samband som tar hansyn till kommunens elevsammansattning. Aven har
bygger den empiriska analysen pa férandringar pa kommunniva, for att ta
héansyn till att kommunerna skiljer sig initialt i olika avseenden. Skolresultaten
for en elevkull relateras till skolplanerna som var aktuella under de tre sista
lasaren i grundskolan. Tabellen visar pa flera intressanta resultat. For det forsta
ar det tydligt att for flera av de berérda omraden som finns representerade i
skolplanerna, har en hogre prioritering och storre konkretion pa omradet inte
nagot signifikant samband med resultat pa elevniva. For det andra ser vi att
sambanden inte noédvandigtvis gar i den riktning vi skulle forvanta oss:
kommuner som vill satsa pa t.ex. personalkompetens eller resultat har lagre
betyg an andra kommuner.

Den sammantagna bilden &r att vi inte finner nagra robusta positiva sam-
band mellan kommunernas skolpolitiska intentioner och elevresultat. Hur ska
vi forsta och forklara detta resultat? Spelar det ingen roll hur skolan bedrivs i
landets kommuner? Vi diskuterar har tre méjliga tolkningar, som bor ses som
relativt 16st grundade hypoteser.

Den forsta tolkningen utgar ifran att skolplanen speglar intentioner, som
maste operationaliseras i beslut och handling bade pa politisk niva och pa
tjanstemannaniva. En felande lank kan alltsa vara att skolplanens innehall inte
far nagot utslag i kommunens styrning av skolan. Ett annat problem kan vara
att &ven om intentionerna leder till satsningar eller reformer pa kommunniva,
kan dessa vara ineffektiva och inte paverka elevers prestationer.

En andra tolkning relaterar till de metodproblem som vi har diskuterat tidi-
gare i detta kapitel. Skolplanernas innehall kan samvariera med de
forutsattningar och behov som finns i olika kommuner — en kommun med en
negativ resultatutveckling kan se ett behov av att satsa pa resultat, uppfoljning
och personalkompetens, vilket kan resultera i negativa (eller obefintliga) sam-
band mellan dessa intentioner och elevresultat. Det ar mojligt att de negativa
sambanden mellan personalkompetens och elevresultat bottnar just i att kom-
muner som skriver om personalforsérjning i skolplanen upplever att de har
svart att hitta kompetenta larare. Vi sag ocksa tidigare att ckat fokus pa per-
sonalkompetens hanger samman med en 6kning i andelen invandrade elever,
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vilket ger stod for denna tolkning. Den metod som vi anvander tillater alltsa
inte en kausal tolkning av resultaten, utan ger snarast en indikation om i vilken
riktning sambandet vi kan méta ar starkast, och vi kan darfor inte utesluta att
kommunernas politik faktiskt har betydelse.

En tredje och sista tolkning bygger pa antagandena att skolplanerna faktiskt
ger uttryck for satsningar pa kommunniva, och att vi kan bortse fran de metod-
problem som foreligger. Ska vi da forvanta oss att hitta nagra samband med
elevers resultat? | Kapitel 7 visar vi att 6ver hélften av variationen
(skillnaderna) i elevers arskurs 9-betyg kan forklaras av familjefaktorer, cirka
10 procent kan forklaras av skolfaktorer — medan kommunfaktorer endast for-
klarar nagra fa procent av skillnaderna. Det ar troligt att lokala reformer maste
vara bade omfattande och effektiva for att vi ska se ndgot genomslag i elevers
skolprestationer, givet att det & manga andra faktorer som har storre betydelse
for resultaten.

Tabell 11.7 Samband mellan skolplanernas intentioner och elevresultat

@ ) 3 4
Profil i skolplanen Betyg &k 9 Reg. hogskola 24 ar
Kunskapsskola 0,012 0,012 0,005 0,003
(0,009) (0,009) (0,003) (0,004)
Personalkompetens -0,017*** -0,013** 0,001 -0,003
(0,005) (0,005) (0,003) (0,003)
Kompensatorisk 0,008 0,011 0,009* 0,014**
(0,009) (0,009) (0,005) (0,006)
Likvéardighet -0,009* -0,011* -0,002 -0,006*
(0,005) (0,005) (0,004) (0,003)
Utvéardering 0,002 0,002 -0,005 -0,002
(0,005) (0,006) (0,004) (0,002)
Resultat -0,002 -0,005 0,005** 0,004*
(0,005) (0,004) (0,002) (0,002)
Kontroller:
Kommun, arskull X X X X
Elevsammanséttning X X
Antal observationer 1156 1156 612 612
R’ 0,81 0,86 0,87 0,90

Not: Standardfel i parentes &r klustrade pa kommun.*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Regressionerna bygger pa kommungenomsnitt for 68 kommuner under perioden 1990-2006 for
betyg (svenska, engelska och matematik) och 1990-1998 for registreringar pa hogskola vid 24
ars alder, och &r viktade med elevantal och urvalssannolikhet. For att kontrollera for elev-
sammansattning anvands kommungenomsnitt for 1994, som interageras med arsdummies. Matt
pé& elevsammanséttning 4r moders och faders antal utbildningsér; moders och faders inkomst,
migrationshistoria — 4 kategorier och antal elever per kommun/ar. Skolplanevariablerna bygger
pé 3-arssnitt.

324 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



11.4.3 Resultat och utbildningsinvesteringar i olika kommuntyper

Nagra av de argument som talar emot att en decentralisering av skolan ska
forbattra resultaten ar att kommuner inte fullt ut kan utnyttja skalférdelar, och
inte heller tar hansyn till utbildningens externaliteter, dvs. positiva sidoeffekter,
i sin uppgift som huvudman for skolan. Ett sadant resonemang implicerar att
stora kommuner skulle ha battre forutsattningar att uppratthalla en hog skol-
kvalitet: ett storre elevunderlag och fler skolor borgar for att stordriftsfordelar
kan utnyttjas i uppbyggnad av styr- och stodfunktioner, och i uppféljning av
resultat och skolutveckling. Storre kommuner kan ocksa antas ha starkare
incitament fOr att investera i utbildning i och med att arbetsmarknaden kraver
en hogre utbildad arbetskraft, jamfort med mindre kommuner som inte kan
rakna med att utbildade ungdomar stannar kvar pa orten.

I avsnitt 7.1 visade vi att resultatutvecklingen sett markant olika ut for olika
kommuntyper. Vi aterknyter har till denna analys genom att undersdka om
dessa resultatskillnader kan forklaras av socioekonomiska skillnader mellan
kommuner (se Gustafsson och Yang-Hansen (2011) for en liknande analys).
Inledningsvis ska vi dock forst studera om skolresurserna skiljer sig mellan
storstadsregioner och 6vriga kommuner.

Figur 11.1 visar skillnader i larartathet och lararkvalitet mellan storstads-
och férortskommuner, jamfort med dvriga kommuner, efter att hansyn tagits till
kommunens elevsammanséttning, under perioden 1987-2006. Punkterna i figu-
ren visar skillnader mellan de tva kommuntyperna, och de vertikala strecken
indikerar 95-procentiga konfidensintervall. Den streckade vertikala linjen visar
tidpunkten da kommunerna fick det fulla ansvaret éver resursfordelningen till
skolorna. Figuren visar tydligt att storstadsregionerna i slutet av 1980-talet
hade bade hogre larartathet och hogre lararkvalitet an dvriga landet, men som
vi diskuterat tidigare i Kapitel 9 minskade skillnaderna fran slutet av 1980-talet
och under 1990-talets forsta ar. Intressant nog ser vi att fran och med den tid-
punkt dd kommunerna far det fulla ansvaret for resursallokeringen finns inte
nagra signifikanta skillnader i denna grova uppdelning av kommuntyper, med
undantag for 1995 da larartatheten och lararkvaliteten tillfalligt ar lagre i stor-
stadskommuner jamfort med 6vriga kommuner. Vi finner alltsa inte nagon in-
dikation pa att mindre kommuner skulle "underinvestera” i utbildning genom
lagre larartathet eller sdmre lararkvalitet.
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Figur 11.1 Skillnad i larartathet och lararkvalitet i storstadsregioner jamfort med
Ovriga landet

Not: Figuren visar arsvisa skillnader mellan storstads- och férortskommuner, jamfort med resten
av riket, efter att hdnsyn tagits till kommunernas elevsammanséttning och elevantal. Punkten i
figuren visar punktestimatet, med ett 95-procentigt konfidensintervall. Estimaten &r viktade med
antal elever i respektive avgangskohort.

Figur 11.2 visar hur skillnaderna i arskurs 9-betyg samt sannolikheten att vara
registrerad vid hogskola vid 24 ars alder utvecklats mellan storstadsregioner
och 6vriga kommuner, efter att vi har tagit hansyn till elevernas socio-
ekonomiska bakgrund. Det monster som vi redan konstaterat i Figur 7.5 finns
kvar dven har dar vi har tagit hansyn till elevernas bakgrund: fran och med
mitten av 1990-talet forbattras storstadselevernas resultat, méatt bade med betyg
och 6vergang till hogskoleutbildning. Det ar notabelt att denna forbéattring inte
sammanfaller med forandringar i skolresurser mellan kommuntyper.

Hur ska vi tolka detta resultat? Det &r uppenbart att resultatskillnaderna har
Okat mellan olika kommuntyper, och att det inte enbart kan férklaras av att
kommunerna skiljer sig &t i termer av befolkningens sammanséttning. | princip
kan denna utveckling forklaras av manga olika faktorer: skolval och konkur-
rens; betygsinflation; olika hénsyn till utbildningens positiva externaliteter och
skalfordelar. Metod- och databegransningar gor det dock svart att identifiera
vilken eller vilka av dessa mdjliga mekanismer som kan ligga till grund for ut-
vecklingen. Vi diskuterar istallet betydelsen av de 6kade resultatskillnaderna
mellan kommuntyper pa ett mer allmant plan, nar vi i nasta avsnitt samman-
fattar vara resultat kring reformer, resurser och resultat.
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Figur 11.2 Skillnad i &k 9-betyg och hogskoleregistreringar mellan storstads-
regioner och dvriga landet

Not: Figuren visar arsvisa skillnader mellan storstads- och férortskommuner, jamfort med resten
av riket, efter att hdnsyn tagits till kommunernas elevsammanséttning och elevantal. Punkten i
figuren visar punktestimatet, med ett 95-procentigt konfidensintervall. Estimaten &r viktade med
antalet elever i respektive avgangskohort. Hogskoleregistreringar méats nar eleverna ar 24 ar.

11.4.4 Diskussion —reformer och resultat

Hur ska resultaten i avsnitt 11.2-11.4 tolkas, utifrdn de teoretiska utgangs-
punkter vi diskuterade inledningsvis, och som finns sammanfattade i Tabell
11.1?

Vi har replikerat tidigare forskning som visat att skolval och skolkonkurrens
samvarierar med resultatokningar, i linje med teorin om béttre matchning och
positiva kvalitetseffekter av skolkonkurrens. Estimaten d&r sma, metoden har
begransningar, men resultaten innebdr anda att vi kan utesluta att de stora
resultatforsamringarna i internationella kunskapsmatningar skulle bero pa
skolvalsreformen.

For att narma oss fragan om kommunaliseringen har forbattrat styrningen av
skolresurser, eller i andra avseenden haft en inverkan pa det lokala skol-
vasendet, har vi undersokt ett antal olika samband mellan kommunernas
skolpolitiska prioriteringar och kommunernas demografi, resurser och
elevresultat. Det kanske allra mest slaende resultatet aterfinns i Tabell 11.2: be-
folkningsrika kommuner har i genomsnitt skolplaner med tydligare fokus i de
flesta av de dimensioner vi mater, jamfért med mindre kommuner. Samtidigt
har vi visat en positiv resultatutveckling i storstadsregioner, som ockséa ka-
raktariseras av en stor befolkning, men &ven kan beskrivas i termer av hog
utbildningsniva och en hdg andel invanare med utlandsk bakgrund. En formell
analys dar forandringar i skolplanerna anvéands for att identifiera eventuella
forandringar i elevresultat kan inte bekréfta att den lokala skolpolitikens
prioriteringar paverkar skolresultaten. Daremot kan vi konstatera att de storre
kommunerna har lyckats battre bade med att formulera sina skolpolitiska mal,
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och med att uppratthalla skolresultaten. Sammantaget &r dessa observationer
forenliga med tolkningen att det kommunala huvudmannaskapet ar en uppgift
som ar lattare for stora kommuner att hantera. Vi saknar dock solida bevis for
denna slutsats.

11.5 Reformer, resultatskillnader och skolsegregation

Det finns i dagslaget en utbredd uppfattning, bland saval politiker, forskare,
tjansteman och journalister (och kanske ocksa den breda allméanheten), om att
likvardigheten i den svenska skolan har forsamrats. | diskussionen asyftas
oftast att resultatskillnaderna mellan skolor, den sa kallade “mellanskol-
variationen”, har dkat och att den skola eleven gar i alltsa spelar storre roll for
resultaten i dag. Likvardighet &r ett begrepp som haft en central betydelse inom
svensk utbildningspolitik utan att det finns eller har funnits ndgon vedertagen
definition av vad likvérdighet faktiskt innebér (von Greiff 2009). Fram till
1970-talet var jamlikhet ett mer utbrett begrepp inom utbildningspolitiken, men
i och med att idéer om ett mer decentraliserat skolsystem fick faste pa 1980-
talet kom jamlikhetstanken att ersdttas av forestdllningen om en likvardig
utbildning, som inte skulle sta i konflikt med de lokala variationer som en mer
decentraliserad skola skulle kunna tédnkas innebédra (Skolverket 2003a).
Likvardighetsbegreppet har ocksa med tiden forskjutits fran att betona lika
tillgang™ till utbildning for alla barn, till en mer ambitids tolkning om alla
barns ’lika méjligheter” oavsett ovidkommande faktorer som kén, och etnisk
och social tillhdrighet (se Skolverket 2003a och von Greiff 2009 for vidare
diskussion).

Det ar mycket svart, om inte omgjligt, att direkt "mata” om den svenska
skolan uppfyller kravet pa likvardighet i kvalitet i undervisningen, och om
elever blir bemétta och kompenserade utifran sina olika forutsattningar i till-
racklig utstrackning. Nar denna fraga undersoks empiriskt mats ofta skol-
kvalitet med hjélp av ett matt pa skolans maluppfyllelse, dvs. elevernas studie-
prestationer. Tidigare forskning har framfor allt tolkat likvardigheten utifran
matt pa spridning, eller skillnader, i resultat mellan exempelvis hog- och lag-
presterande elever, mellan skolor och mellan olika socioekonomiska grupper
(Skolverket 2006; Skolverket 2010). Med andra ord — begreppet likvérdighet
har operationaliserats till att mata hur véal skolan lyckas kompensera for skillna-
der i elevers initiala forutsattningar.

Uppfattningen att likvardigheten har férsamrats i den svenska skolan kan
tillskrivas en rad forskningsrapporter pa omradet, som dels har visat att skill-
naderna mellan skolor med avseende pa skolresultat har okat de senaste 20
aren, och dels studerar familjebakgrundens betydelse for elevers prestationer
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(Gustafsson och Yang-Hansen 2009; Boéhlmark och Holmlund 2012; Skol-
verket 2010; se aven Kapitel 7). Beddmningen av likvardighetens utveckling
bygger alltsa inte pd nagot absolut kriterium for vad "hog” eller "lag” lik-
vardighet innebar, utan utgar ifran en jamforelse Over tid. Om resultat-
skillnaderna mellan skolor, eller familjebakgrundens betydelse, dkar 6éver tid
antas likvardigheten ha férsamrats.

For att ge perspektiv pa tolkningen av 6kade resultatskillnader mellan skolor
som ett matt pa forsamrad likvardighet, bor man beakta att resultatskillnader
kan bero pa manga faktorer och alla ar inte relaterade till forsamrad lik-
vardighet. Om kvalitetsskillnaderna mellan skolor ¢kar, eller om skolan blir
samre pa att hantera sitt kompensatoriska uppdrag, ar det rimligt att tolka detta
som en forsamring av likvardigheten. Om resultatskillnaderna beror pa att
skolornas elevsammansattning foérandras, dvs. skolorna blir mer sorterade
(eller segregerade) med avseende pa elevers forutsattningar, ar tolkningen inte
lika uppenbar.?®* Som vi har diskuterat i Kapitel 2, kan elevsortering tankas
paverka skolans arbete pa flera olika sétt, t.ex. genom kamrateffekter, genom
att nivan pa undervisningen och kunskapskraven anpassas till elevgruppens
sammansattning, och genom att personalforsorjningen forsvaras i socio-
ekonomiskt svaga skolor. Okad elevsortering kan antas paverka likvérdigheten
genom dessa mekanismer, men om effekterna av gruppens sammansattning ar
obefintliga eller sma, och sorteringen darmed inte har nagon betydelse for ele-
vernas studieresultat ar det inte uppenbart att resultatskillnader &r ett matt pa
bristande likvardighet. Eleverna uppnar i detta fall samma resultat oavsett om
skolan &r segregerad eller integrerad utifran elevernas socioekonomiska
bakgrund.?® Det bor dock pépekas att dven i det fall elevernas skolresultat inte
paverkas av elevsortering, kan segregation ha negativa konsekvenser for det
sociala sammanhanget och for elevernas framtida livschanser.?

11.5.1 Tidigare forskning om skolreformerna och skolsegregation

Som vi redan ndmnt har tidigare forskning konstaterat att resultatskillnaderna
har 6kat mellan skolor, och vara egna analyser i Kapitel 5 och 7 tyder pa att
detta till stor del hanger samman med att elever ar mer sorterade i dagens skola
an de varit tidigare. Precis som tidigare studier indikerar resultaten framfor allt

224 /i anvander i detta avsnitt begreppen elevsortering och skolsegregation som synonymer.
Innebdrden ar att elever med olika bakgrund inte &r proportionerligt férdelade mellan skolor, och
att det finns en hdgre koncentration av svaga elever i vissa skolor, och en lagre koncentration i
andra skolor.

225 | Kapitel 2 diskuteras forskning om elevsorteringens konsekvenser mer utforligt.

228 ge t.ex. Billings m.fl. (2014) som visar att skolsegregation har negativa konsekvenser fér kri-
minalitet och Rao (2014) om mangfaldens betydelse for elevers socialisering.
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att skillnaderna mellan skolor har ¢kat med avseende pa elevers migrations-
bakgrund (Gustafsson 2006; Skolverket 2012a), men vi visar ocksa att skillna-
derna 6kat utifran elevernas forvantade prestationer (se Figur 5.19). | Kapitel 5
visas att den 6kade boendesegregationen &r en starkt bidragande orsak till 6kad
elevsortering mellan skolor, men ocksa att boendesegregationen inte kan for-
klara hela uppgangen. | detta och nastféljande avsnitt staller vi darfor fragan
om den okade spridningen mellan skolor avseende bade faktiska och for-
véntade betyg, som inte kan forklaras av boendesegregationen, kan kopplas till
de stora skolreformerna?

Innan vi i avsnitt 11.5.2 presenterar resultat fran var egen analys, redogor vi
for tidigare forskning som kopplar samman reformer med spridning i resultat
och forutsattningar. Tva studier, som anvéander olika metoder, ar relevanta i
sammanhanget.

Osth m.fl. (2013) anvénder en kontrafaktisk metod for att jamfora faktiska
resultatskillnader mellan skolor, med hypotetiska resultatskillnader som be-
raknas genom att elever antas ga i sin narmsta skola. | studien beraknas alltsa
hur resultatskillnaderna (den sa kallade “mellanskolvariationen™) skulle ha
kunnat se ut om det fria skolvalet aldrig hade inforts. Resultaten visar att de
faktiska mellanskolskillnaderna i arskurs 9-betyg mer an fordubblades mellan
2000 och 2006, medan de kontrafaktiska skillnaderna endast 6kade marginellt.
Forfattarna tolkar detta resultat som att skolvalet &r orsaken till den Gkade
mellanskolsvariationen: om resultaten hade drivits av 6kad boendesegregation
hade dven de kontrafaktiska skillnaderna 6kat. Den empiriska ansatsen i Osth
m.fl. (2013) liknar i stora avseenden den analys som vi har presenterat i Figur
7.2, men var analys stracker sig 6ver en langre tidsperiod. Figur 7.2 visar att
betygsskillnaderna mellan skolor har 6kat trendmassigt sedan 1990-talets
borjan, men dven att betygsskillnaderna mellan bostadsomraden (definierade
utifrdn “skolomraden”) har Okat under samma period. Betygsskillnaderna
mellan bostadsomraden och skolor var ungeféar lika stora innan skolvals-
reformerna genomfordes, men fran mitten av 1990-talet ser vi att betygs-
skillnaderna har Okat mer mellan skolor &n mellan bostadsomraden. Var
slutsats &r darmed, till skillnad fran Osth m.fl., att boendesegregationen &r en
bidragande orsak till de dkade betygsskillnaderna mellan skolor. I och med att
skillnaderna har 6kat mer mellan skolor &n mellan bostadsomraden, och denna
divergens tidsmassigt sammanfaller med skolvalets inférande, ar det troligt att
skolvalet ocksa bidrar till Okade resultatskillnader mellan skolor. Vi
aterkommer till en formell analys av denna fraga i nasta avsnitt.

Bohlmark och Lindahl (2007) studerar sambandet mellan friskoleandelen i
kommunen och ett matt pa skolsegregation, som fangar i vilken utstrackning
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olika elevgrupper lamnar den kommunala sektorn for friskolesektorn. De finner
att i kommuner dér friskoleandelen 6kat, har den kommunala sektorn tappat
elever vars fordldrar har hdg utbildning, samt elever med utlandsk bakgrund.
Slutsatserna fran den tidigare forskningen pa omradet &r relativt begransade:
Osth m.fl. studerar en kort tidsperiod och i och med att de fokuserar endast pa
betyg (och inte elevers forutsattningar) ar det svart att forstd om resultaten
beror pa socioekonomisk sortering som en konsekvens av skolval, eller pa
ndgon annan faktor.”” Bohlmark och Lindahls studie underséker skolsegre-
gation mellan den kommunala och fristdende sektorn, och fokuserar inte pa de
totala skillnaderna mellan skolor. Fér en battre forstaelse for skolreformernas
betydelse i sammanhanget undersdker vi darfor i nésta avsnitt sambandet
mellan resultatskillnader mellan skolor, elevsortering och skolreformerna.

11.5.2 En analys av skolreformerna, resultatskillnader och
skolsegregation

Var egen analys av reformernas samband med skolskillnader i resultat och
forutsattningar har en liknande struktur som analysen i Tabell 11.6: vi under-
soker hur skillnaderna mellan skolor (den beroende variabeln) samvarierar med
bade skolresurser, andelen friskolelever i kommunen och andelen elever som
véljer en alternativ kommunal skola. Analysen sker alltsa pa kommunniva, och
utnyttjar forandringar i skolvalsandelar inom kommun, éver tid, for att berakna
sambanden. Matten pa segregation mellan skolor ar berdknade pa samma satt
som i avsnitt 5.3: med den sa kallade "mellanskolvariationen” som mater an-
delen av variationen i betyg eller foérvantade betyg som kan forklaras av skolan.
Ju mer ”lika” eleverna pa en skola ar avseende betyg och forutsattningar, desto
storre andel av variationen kan forklaras av skolan.??®

Vi inleder med att diskutera resultaten i Tabell 11.8, som presenterar sam-
band mellan skolskillnader i betyg, skolresurser och skolvalsindikatorer. | ana-
lysen tar vi hansyn till forandringar i kommunens demografiska samman-
sattning Gver tid. Vi finner inte nagot samband mellan larartathet eller larar-
kvalitet och resultatspridningen mellan skolor. Vi ser daremot i kolumn 1 att i
kommuner dar friskoleandelen har vuxit, har betygsskillnaderna mellan skolor
ocksa okat. | kolumn 2 justerar vi for att skillnader i elevforutsattningar mellan
skolor. Vi ser da inte langre nagot samband mellan friskoleandelens 6kning och
resultatskillnader mellan skolor — detta samband ser ut att drivas helt och hallet

227 Det kan t.ex. inte uteslutas att resultaten drivs av heterogenitet i skolornas betygsséttning sna-
rare an av skolvalet.

228 Denna analys bygger endast p4 kommuner med mer an en skola under hela tidsperioden,
vilket begrénsar analysen till 189 kommuner.
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av skillnader i skolornas elevforutsattningar, vilket stimmer 6verens med
slutsatserna fran analysen i Kapitel 7.

Tabell 11.8 Samband mellan reformer och resultatskillnader mellan skolor

1) 2
Skolskillnader ak 9-betyg Skolskillnader ak 9-betyg

R -0,025 -0,021
Larartathet (0,021) (0,017)
Lararkvalitet -0,003 -0,001
(0,003) (0,003)

Andel friskoleelever 0,075* 0,025
(0,038) (0,039)

Andel kommunalt val 0,032 0,033
(0,032) (0,027)
Skolsegregation elevférutsattn. 0,228***
(0,018)

Antal observationer 3591 3591

R2 0,24 0,32

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pd kommun *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Regres-
sionerna bygger pd kommungenomsnitt for 189 kommuner for perioden 1988-2006, och &r
viktade med elevantal. Resultatskillnaderna mellan skolor samt skillnader i elevférutsattningar
mellan skolor méts med “mellanskolsvariationen” i varje kommun. Alla specifikationer inne-
haller foljande kontroller for elevsammansattning i kommunen: moders och faders antal ut-
bildningsar; moders och faders inkomst, migrationshistoria — 4 kategorier och antal elever per
kommun/ar.

Vi gar darfor vidare och diskuterar sambanden mellan reformerna och skol-
segregation, dar segregation mats med skolskillnader i férvantade betyg (det
vill sdga elevforutsattningar). Tabell 11.9 visar att i kommuner dér andelen
friskoleelever har 6kat mycket, har ocksa skolsegregationen 6kat mer an i andra
kommuner. En relevant invandning mot att detta skulle utgdra ett kausalt
samband 4&r att boendesegregationen har forandrats Over tid, och kan
samvariera med friskoleexpansion och skolval. Darfor vill vi i analysen ocksa
ta hénsyn till hur boendesegregationen har utvecklats: vi justerar for skillnader
i forutsattningar mellan bostadsomraden (pa samma satt som mellan skolor) dar
bostadsomraden definieras av elevens approximativa skolupptagnings-
omrdde.”® #*° | kolumn 2 ser vi att boendesegregationen &r starkt korrelerad
med skolsegregationen (koefficienten &r 0,77), men ocksa att det fortfarande

22% 5e Kapitel 5 for en narmare presentation av "skolomréaden.

2% Boendesegregationen kan i sig ocksé péverkas av skolvalets inférande. Boendesegregationen
skulle kunna minska darfor att familjer inte behdver valja bostadsomrade for att fa tillgang till en
onskad skola. Boendesegregationen skulle ocksd kunna 6ka, i och med att skolvalet sétter fokus
pa skolkvalitet och skoljamforelser, och darmed patalar de skillnader som finns mellan olika
omraden. Eftersom alla elever inte kan rakna med att fa plats i de basta skolorna kan valet av
bostadsomrade fa storre betydelse for att sdkra en skolplats i en dnskad skola.
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finns ett signifikant samband mellan friskoleandelen och skolsegregationen.
Boendesegregationen &r alltsa inte hela forklaringen till att skolsegregationen
har Okat i kommuner med hog friskoleandel. Estimatet pa 0,17 innebér att en
Okning av friskoleandelen med 10 procentenheter ar associerad med en dkning
av mellanskolsvariationen med 0,017, vilket motsvarar hela Okningen i
mellanskolsvariationen i forvantade betyg mellan 1991-2006, efter att vi tagit
hansyn till boendesegregation och forandringar i elevsammanséttning for de
189 kommuner som ingar i analysen. Detta resultat tyder pa att den 6kning av
skolsegregationen som inte kan hénfdras till boendesegregationen, och som vi
illustrerar i Figur 5.18, i princip helt forklaras av samvariation med andelen
friskoleelever. Notabelt &r att det kommunala skolvalet inte tycks ha nagot
samband med skolsegregationen, estimatet ar nara noll och insignifikant. Vi
visade i Kapitel 10 att elever som gor ett aktivt kommunalt skolval inte &r se-
lekterade pa samma bakgrundsegenskaper som de elever som véljer att ga i en
fristaende skola, vilket kan forklara att det kommunala skolvalet inte tycks vara
sammankopplat med 6kad elevsortering.

Var tolkning av resultaten ar att de 6kade betygsskillnaderna mellan skolor
delvis kan hanforas till skolvalet. Men var analys visar dessutom att de 6kade
betygsskillnaderna drivs enbart av sambandet mellan skolval och
socioekonomisk segregation; skolvalet tycks inte Oka resultatskillnaderna
mellan skolor mer &n vi kan forvénta oss givet dkningen i skolsegregationen.
En mojlig tolkning av detta monster ar att de sammanséttningseffekter
(exempelvis kamrateffekter) som kan uppsta till foljd av en 6kad elevsortering
ar sma, och darmed inte slar igenom pa elevernas resultat. Resultatet &r ocksa
forenligt med hypotesen att betygen i drskurs 9 inte pa ett rattvisande satt mater
elevernas kunskaper, och att det finns ett kompensatoriskt inslag i
betygssattningen, det vill saga det ar lattare att fa hoga betyg i skolor med
genomsnittligt 1&gre prestationer (se Skolverket 2007). Kunskapsskillnaderna
mellan skolor skulle i sa fall underskattas och inte fangas upp av analysen.
Slutligen ar det ocksd mojligt att d&ven om resultaten i arskurs 9 inte har
paverkats av storre skillnader i skolornas elevsammansattning, sa kan
segregationen ha konsekvenser pa langre sikt for elevernas skolgang och
intrade i arbetslivet.

Sammantaget tyder forskningen pa att skolvalsreformen och etableringen av
friskolor samvarierar positivt med skolresultaten, men att i kommuner dar re-
formerna haft stérst genomslag har segregation med avseende pa elevers socio-
ekonomiska bakgrund 6kat. Aven internationell forskning pekar pa att skolval
kan oka skolsegregationen (Burgess m.fl. 2007; Hsieh och Urquiola 2006). En
kausal tolkning av dessa resultat innebér att skolvalsreformen har haft en posi-
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tiv inverkan pa skolresultaten i genomsnitt, men att reformen ocksa har inne-
burit att skolsegregationen har okat.

Tabell 11.9 Samband mellan reformer och skolsegregation

(1) (2
Skolsegregation Skolsegregation
elevforutsattningar elevforutséattningar
Larartathet -0,016 0,030
(0,044) (0,020)
Lararkvalitet -0,007 -0,003
(0,007) (0,003)
Andel friskoleelever 0,257** 0,172**
(0,107) (0,074)
Andel kommunalt val -0,007 -0,015
(0,042) (0,027)
Boendesegregation elevférutsattn. 0,774%**
(0,026)
Antal observationer 3591 3591
R’ 0,13 0,41

Not: Standardfel i parentes ar klustrade pd kommun *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
Regressionerna bygger pa kommungenomsnitt for 189 kommuner for perioden 1988-2006, och
ar viktade med elevantal. Skolsegregationen mats med “mellanskolsvariationen” i kommunen
och boendesegregation mats med samma matt i bostadsomraden definierade utifran sa kallade
“skolomraden™. Alla specifikationer innehaller foljande kontroller for elevsammansattning i
kommunen: moders och faders antal utbildningsar; moders och faders inkomst, migrations-
historia — 4 kategorier och antal elever per kommun/ar.

11.5.3 Diskussion —reformer, resultatskillnader och skolsegregation

| denna rapport presenterar vi flera empiriska beldgg som lankar ihop skolval
och elevsortering. | Kapitel 10 visar vi att elever med samre férutsattningar har
lagre sannolikhet att ga i friskola, och i detta kapitel har vi berort det positiva
sambandet mellan skolsegregation och andelen friskoleelever. Hur ska dessa
resultat tolkas? En positiv tolkning ar att férhoppningen att friskolereformen
skulle medfdra en mer differentierad och varierad skolsektor har infriats. Att
elever sorteras utifran egna 6nskemal, eller foraldrars bakgrund, &r en naturlig
konsekvens av ett system dar familjers preferenser ska fa storre genomslag i
valet av skola. En alternativ, och mer negativ tolkning, &r att elevsorteringen
inte beror pa preferenser, utan pa att skolmarknaden préaglas av informations-
brister. Om familjer med samre forutsattningar har svarare att tillgodogora sig
information om skolkvalitet eller om skolornas urvalsgrunder, ar segregation
mellan elever med olika bakgrund ett mojligt resultat.

Vara resultat i detta avsnitt, i kombination med analysen i avsnitt 7.1, tyder
inte pa att den dkade sorteringen i skolan har inneburit att familjebakgrund fatt
storre genomslag pa elevers resultat. Var tolkning ar darfor att likvardigheten i
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skolan inte har forsamrats i detta avseende. Det &r dock viktigt att lyfta fram att
skolans likvardighet kan ha paverkats negativt i andra dimensioner som vi inte
kan mata i vara data. Avslutningsvis vill vi ocksa reflektera Over att
skolsegregation kan ha betydelse i ett samhélleligt perspektiv, oavsett vilka
konsekvenser det har fér elevernas studieprestationer. 1 en vidare samhalls-
kontext anses social integration ofta ha ett varde i sig, eftersom det innebadr att
olika samhéllsgrupper mots och 1&r kdnna varandra. Tanken &r att detta i sin tur
ska bidra till okad forstaelse och tolerans, och minskade konflikter i samhéllet.
Skolan &r for samhallet en naturlig plats for att uppna social integration — men
hari ligger en motsattning mellan stravan efter integration, och de reformer som
genomforts med syfte att 6ka mangfalden och lata familjers val och preferenser
fa storre genomslag (se Blomquvist och Rothstein (2000) for en diskussion).

11.6 Sammanfattning

| detta kapitel har vi studerat sambanden mellan reformer, resurser, elevresultat
och skolsegregation. Vi har konstaterat att det &r svart att gora en effekt-
utvardering av kommunaliseringsreformen, det fria skolvalet och friskole-
etableringen eftersom reformerna implementerats slag i slag och i hela landet
samtidigt. Var analys bygger darfor till storsta delen pa beskrivande samband,
som visar hur skolpolitik, resurser, skolval och skolkonkurrens samvarierar
med elevers skolresultat i arskurs 9. Vi har ocksa studerat sambandet mellan
skolval och skolsegregation.
De viktigaste slutsatserna fran detta kapitel &r:

Kommuner med hdg andel utrikes fodda elever och relativt sett hog skol-
segregation har ett tydligare fokus pa fragor som ror likvardighet och
skolans kompensatoriska uppdrag i sina skolplaner. Kommuner som foku-
serar pa det kompensatoriska uppdraget ar ocksa mer benigna att om-
fordela resurser till elever med svaga elevforutsattningar. Forandringar i
innehallet i de kommunala skolplanerna tycks dock inte avspeglas i for-
andrade skolresurser.

Vi finner inget samband mellan forandringar i skolresurser och forand-
ringar i skolresultat under reformperioden. Det &r dock metodmassigt svart
att helt ta hansyn till att resurser omférdelas till lagpresterande elevgrupper
och detta resultat maste tolkas med forsiktighet.

Tidigare forskning visar ett litet positivt samband mellan andelen friskole-
elever i kommunen och elevers skolresultat. Skolvalsreformerna kan darfor
inte forklara den svenska resultatnedgangen i internationella kunskaps-
undersokningar.
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| storstadsregionerna har utvecklingen i elevers arskurs 9-betyg varit mer
gynnsam jamfort med Ovriga delar av landet. Samtidigt ser vi att dessa
kommuner har varit battre pa att precisera sina skolpolitiska prioriteringar i
skolplanerna. En mdjlig tolkning &r att stora kommuner har battre
forutsattningar att lyckas med det kommunala huvudmannaskapet an vad
som ar fallet for sma kommuner.

I kommuner dér andelen friskoleelever har 6kat mycket, har resultat-
skillnaderna mellan skolor ékat mer an i kommuner dér friskolesektorn inte
har vuxit. De 6kade resultatskillnaderna kan dock forklaras helt och hallet
av att aven elevsorteringen har 6kat i dessa kommuner. En méjlig tolkning
av detta resultat ar att den 6kade skolsegregationen inte har haft nagra ne-
gativa konsekvenser for elevernas skolprestationer. Vi kan dock inte ute-
sluta att skolsegregationen potentiellt kan ha konsekvenser for arbetet i
skolan, genom kamrateffekter, genom att undervisningsnivan anpassas till
elevgruppen, och genom att skolans kvalitet och betygsattning paverkas av
elevsammanséttningen.
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12 1990-talets skolreformer och den svenska skolan

Det svenska samhallet genomgick stora forandringar under 1990-talet. Den
ekonomiska krisen slog hart mot sysselsattningen och de statliga finanserna.
Storleken pa elevkullarna i skolan 6kade och Sverige tog ocksa emot stora
flyktingstrommar. Fran mitten av 1990-talet 6kade inkomstskillnaderna i sam-
héllet kraftigt. Det var under denna period som en rad omvalvande skol-
reformer sjosattes: kommunalisering, resultat- och malstyrning av skolan, fritt
skolval och mgjlighet att etablera friskolor.

For att uppfylla det regeringsuppdrag som IFAU fatt, att utvardera 1990-
talets stora skolreformer, har vi i denna rapport valt att beskriva och analysera
hur utvecklingen i skolan sett ut strax fore, under och efter denna reformperiod.
Vi gor det genom att beskriva eleverna i skolan, elevernas resultatutveckling,
den kommunala skolpolitiken, skolans resurser, det fria skolvalet och fram-
vaxandet av en skolmarknad. Slutligen forsoker vi koppla samman dessa
faktorers betydelse for skolans utveckling. | detta avslutande kapitel samman-
fattar vi huvudresultaten fran rapportens olika delar och diskuterar utifran dessa
slutsatser hur 1990-talets skolreformer paverkade svenska elevers skolresultat
och likvérdigheten i skolan.

12.1 Elevernai skolan

Demografiska forandringar, migrationsfléden och 6kad inkomstspridning inne-
bar att spridningen i elevers skolforutsattningar generellt sett 6kade pa 1990-
talet. Om vi jamfor hur elevpopulationen sag ut 2006 med slutet av 1980-talet
kan vi konstatera att foraldrarna i genomsnitt var hogre utbildade i slutet av
perioden, men att inkomstspridningen hade ¢kat sa att fler var relativt fattiga.
Dessutom var en hogre andel elever utrikes fddda. En vaxande andel av de ut-
rikes fodda eleverna anlander ocksa efter skolstart, vilket paverkar bade de en-
skilda elevernas och skolans forutsattningar.

En viktig slutsats i analysen av den forandrade elevsammanséttningen i
skolan ar att skillnaderna mellan skolor nér det galler elevers skolfor-
utséttningar har 6kat. Denna 6kning i skolsegregation ar till stor del en féljd av
Okad boendesegregation. Nar vi ndrmare studerar de dkade skillnaderna mellan
skolor i barnens familjeinkomster, tycks de emellertid drivas av férandringar i
den generella inkomstfordelningen, snarare an av 6kad segregation per se.
Konstanthaller vi for okade inkomstskillnader finns endast en liten 6kning i
avstandet mellan skolor med de béasta och de samsta forutsattningarna. Till viss
del beror ocksa den forandrade spridningen mellan skolor med avseende pa an-
delen nyanlanda och i andelen utrikes fodda barn pa férandrade migrations-
strommar och fluktuationer av fodslotalen. Vi finner dock att skolsegregationen
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Overlag har 6kat mellan elever med svensk och utlandsk bakgrund, men déare-
mot minskat med avseende pa foraldrars utbildning.

12.2 Resultatutvecklingen i skolan

Var genomgang av resultatutvecklingen i den svenska skolan ger en tydlig —
om &n nagot dyster — bild av skolans utveckling. Nagot ljusare &r bilden av
studiedeltagandet som har okat i alla delar av utbildningssystemet. Genom-
stromningen i skolsystemet forsémrades dock kraftigt under perioden, framfor
allt i gymnasieskolan, men till viss del ocksa i grundskolan. Andelen elever
som inte fullféljde sin gymnasieutbildning 6kade i samband med forlangningen
av yrkesprogrammen och vid inférandet av kursbetygssystemet, och kan alltsa
kopplas till inforandet av malstyrning i skolan. Daremot kan vi konstatera att
dessa elever trots allt var inskrivna i gymnasieskolan. Okningen av andelen
som inte uppfyller villkoren for att erhalla slutbetyg ger heller inget tydligt av-
tryck i forsamrade monstringsresultat eller forsamrat intrade pa arbets-
marknaden. Det forstarker intrycket att 6kningen av andelen med ofullstandiga
gymnasiestudier beror pa forandringen av regelverket snarare an pa forsamrat
studiedeltagande.

Svenska elevers skolresultat har sjunkit patagligt under den studerade perio-
den. Amneskunskaperna har forsamrats i samtliga &mnen som undersokts, i s&-
val lasforstaelse som matematik och naturvetenskap. Svenska elevers resultat
ligger runt genomsnittet i OECD vid slutet av perioden. Var genomgang visar
att skolresultaten har fallit pa samtliga nivaer i utbildningssystemet, atminstone
frén Ak 4 till gymnasieskolan. En central slutsats i denna rapport &r att denna
forsamring av svenska elevers kunskaper borjar vid en tidig alder, och tycks
forega 1990-talets stora skolreformer. Betydande forsamringar av resultaten har
skett redan i Ak 4 och Ak 6. Orsaken till nedgdngen borde darfor gé att finna
under de tidiga skolaren, i forskolan eller utanfor skolan. De forsamringar som
uppkommer tidigt tycks leva kvar aven senare i livet, och det finns stor Gver-
ensstammelse mellan trenderna i resultat pa olika nivaer i systemet for samma
arskullar. Den allméanna nedgangen i grundskolan tycks ocksa forvarras ytter-
ligare mellan grundskolan och gymnasieskolan.

Utvecklingen av skillnaderna i skolresultat mellan olika elevgrupper upp-
visar inget entydigt monster. | allmanhet har det skett sma forandringar av
skillnaderna mellan lag- och hogpresterade elevers kognitiva férmagor. Detta
pekar pa att resultatférsamringen paverkat hela fordelningen. Orsakerna till
resultatférsamringen bor darmed sokas i forandringar som paverkat alla barn.

Spridningen i grundskolebetyg tilltog daremot i samband med inférandet av
det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet och i samband med att skol-
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val- och friskoleetablering fick genomslag. Andelen elever med riktigt laga
betyg 6kade emellertid redan fore bytet av betygssystem, medan andelen elever
med absoluta toppbetyg tog fart vid meritvardessystemets inférande. Tidigare
forskning har visat att dessa Okade betygskillnader delvis beror pa betygs-
inflation, nagot som vi ocksa bekraftar.

Det finns dock inget som tyder pa att familjebakgrunden, generellt sett,
blivit viktigare for elevresultaten idag an for 25 ar sedan, d&ven om det &r for-
knippat med vissa metodproblem att faststélla utvecklingen. Skillnaderna i
skolresultat mellan infédda och utlandsfodda elever tycks inte ha forandrats
namnvart. For nyanlanda elever har grundskolebetygen sjunkit nagot, bland
annat i samband med inférandet av meritvardessystemet i grundskolan.

Genomforandet av 1990-talets skolreformer verkar saledes inte ha satt igang
kunskapsfallet i svensk skola. Daremot kan reformerna ha paverkat en redan
pagaende trend. Eftersom den allmanna resultatnedgangen kan observeras
redan pa mellanstadiet, och inte namnvért 6kat spridningen, borde orsakerna till
det initiala fallet ga att finna under de allra forsta skolaren eller i férskolan och
i forandringar som paverkat alla elever. Det gar inte heller att utesluta att
kunskapsforsamringarna beror pa omvarldsfaktorer utanfor skolan.

De okande betygsskillnaderna mellan kommuner och skolor sammanfaller
tidsméssigt med decentraliseringsreformerna. Som beskrivs ovan tycks resultat-
spridningen i huvudsak bero pa 6kad elevsortering, och i mindre grad pa skill-
nader i skolkvalitet eller kunskapsbeddmning. Den tilltagande elevsorteringen
mellan skolor verkar till stor del bero pa 6kad boendesegregation, vilken forstas
indirekt ocksa skulle kunna ha paverkats av reformerna. Skillnaderna i elev-
sortering och skolresultat tycks dock ha ¢kat nagot mer mellan skolor an
mellan bostadsomraden, vilket skulle kunna forklaras av 6kat inslag av skolval
och etablering av friskolor. Det finns saledes tecken pa en koppling mellan
skolreformerna och de tkade skillnaderna mellan skolor.

12.3  Skolpolitiken i kommunerna

Vi studerar hur kommunerna efter kommunaliseringen axlade sitt ansvar for
skolan genom att undersdka kommunernas skolplaner. En generell slutsats &r
att skolplanerna utgor svaga styrdokument for skolan. Innehallet styrs delvis av
nationella styrdokument och den nationella skolpolitiken far genomslag i en
gemensam utveckling i hur skolplanerna utvecklas i vissa avseenden.

Under de forsta aren av kommunalt huvudmannaskap saknas i de allra flesta
kommuner tydliga kunskapsmal och verktyg for uppfoljning av elevernas
resultat. Detta ansvar hade lagts pA kommunerna, men det ar tydligt att ingen
fungerande struktur fanns lokalt for hur detta skulle ga till. Skolplanerna be-
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kraftar alltsa den bild som presenterades i SOU 2014:5. Det ar darfor mojligt
att de forsta skolplanerna handlade mer om att beskriva hur arbetet i skolan de
facto sdg ut vid tiden for kommunaliseringen &n att vara fungerande
styrdokument.

Kommunerna skulle i skolplanerna ange prioriterade omraden. Andelen
kommuner som i sina skolplaner gor tydliga prioriteringar &r till en bdrjan
mycket lag men Okar successivt éver tid. Skolans kunskapsuppdrag tillhér de
vanligaste prioriterade omradena, medan lararkompetens eller personal-
forsorjning och likvardighet endast prioriteras av ett fatal kommuner.

Skolplanerna vittnar om att det initialt inte fanns forutsattningar for att
kommuner sjélva skulle kunna ansvara for utvardering och uppféljning av
elevers resultat och skolans utveckling. 1 och med krav pa kvalitetsredo-
visningar tvingas kommunerna ta ett visst ansvar och det ar ocksa da Skol-
verket ger kommunerna végledning om hur de ska hantera sitt utvarderingsan-
svar. Betoningen av skolans arbete med elevresultat och uppfdljning blir dar-
med tydligare i mitten av 1990-talet. Det blir aningen vanligare att kom-
munerna formulerar kunskapsmal dven om andelen skolplaner med mal som &r
sa pass konkreta att de ar uppfoljnings- och utvérderingsbara ar relativt Iag.
Skolplanerna ar dessutom séllan konkreta om vilka atgarder som ska vidtas for
att uppstallda mal ska uppnas och det kan ifragaséttas om skolplanerna funge-
rade som styrdokument i detta avseende.

Majoriteten av kommunerna nédmner begreppet likvardighet i sina skol-
planer men daven hér brister skolplanerna i konkretion. Intressant nog minskar
diskussionen i skolplanerna om skolans kompensatoriskhet vad géller resurstill-
delning 6ver tiden. Det gor ocksa behandlingen av personal- och kompetens-
fragor.

Skolplanernas behandling och diskussion av begreppet likvardighet i skolan
ar mycket begransad. Detta kan framsta som forvanande i ljuset av den inten-
siva diskussion om skolans likvéardighetsmal som fors idag. Det ar ocksa intres-
sant att kommunerna i minskande utstrackning tycks se personalforsorjning och
lararkompetens som nagot de ska engagera sig for. Kommunaliseringsreformen
innebar ju att kommunerna fick ansvar for lararnas vidareutbildning. SOU
2014:5 och Stenlas (2009) pekar ocksa pa att de inte tog detta ansvar. En tolk-
ning av detta &r att enskilda kommuner inte sag sig som tillrackligt stora akto-
rer for att ha intresse eller mojlighet att paverka kompetensforsérjningen.

12.4 Resursernai skolan

En viktig konsekvens av att ansvaret for skolan alades landets kommuner var
att kommunerna fick ansvar for resurstilldelning och arbetsgivaransvar for
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lararna. En avsikt med kommunaliseringen var just att resurstilldelningen
skulle bli mer andamalsenlig och anpassad efter lokala behov och priorite-
ringar. Genom att skapa matt pa larartathet och lararkvalitet pa skolniva foljer
vi utvecklingen av lararresurser i skolan och kommunerna fran slutet av 1980-
talet och framat, och kan pa sa satt studera hur resurstilldelningen, lararkompe-
tenser och skolans kompensatoriskhet forandrats.

Lararnas kompetens — matt med alder och utbildningsniva — forandrades
inte ndmnvart mellan 1989 och 2006. Daremot har lararnas relativa kompetens
(matt pa detta satt) forsamrats jamfort med Gvriga anstallda som generellt har
blivit mer utbildade under denna period. Vi kan ocksa konstatera att inflodet av
hogstadielarare sedan 1992 bestar av en relativt samre selekterad grupp Gver
tid; de har relativt sdmre gymnasiebetyg och monstringsresultat 2006 jamfort
med 1992. Studerar man lararkarens kompetens mer specifikt kan vi konstatera
att andelen undervisning utford av behdriga larare har minskat fran cirka 80 till
cirka 60 procent inom saval grundskolan som inom gymnasieskolan. Utéver att
de saknar lararutbildning eller behdrighet att undervisa i sitt &mne, har obe-
horiga larare generellt lagre utbildningsniva och mindre erfarenhet (lagre alder)
an behoriga larare. Denna utveckling, som pekar pa en férsvagning av larar-
karens kompetens, paborjades redan innan de studerade reformerna genom-
fordes. Det &r svart att uttala sig om hur 1990-talsreformerna bidragit till denna
trendmaéssiga utveckling, annat &n att de inte ser ut att ha bromsat den.

Nér vi studerar resursutvecklingen i skolan mellan 1989 och 2006 under-
soker vi dels den genomsnittliga larartatheten, dels motsvarande matt justerat
for lararnas alder och utbildningsniva. I grundskolan sjonk larartatheten Gver
hela fordelningen under 1990-talets forsta halft, men har under 2000-talet stigit
nagot. Spridningen i larartathet mellan kommunerna minskade nagot i samband
med de stora skolreformerna i bdrjan av 1990-talet efter att ha 0kat mycket
aren dessforinnan. Studerar vi istallet motsvarande spridning mellan skolor
Okade istallet skillnaderna i samband med reformerna.

For den kvalitetsjusterade larartatheten ser vi ett likartat ménster men skill-
naderna mellan skolor &r stérre &n mellan kommuner. Utvecklingen dver tid
foljer samma monster som for ldrartdthet men dynamiken &r Kkraftigare;
spridningen Okade kraftigt i samband med reformerna och sjonk darefter nagot
men blir kvar pa en betydligt hogre niva an innan reformerna. Nar vi studerar
gymnasiet pa skolniva ser vi ingen stor forandring éver tid. Mdjligen 6kade
larartatheten nagot under 2000-talet for medianeleven.

I grundskolan sker under denna period en férdubbling av den personal som
inte ar larare. Detta beror pa att fritidsverksamhet successivt flyttades over till
skolan. Tas fritidspersonalen bort ser vi en liten 6kning for medianeleven pa
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kommunniva men ingen 6kning nar vi studerar medianeleven utifran de resur-
ser som finns pa skolan. Vad galler elevvardande personal (skolskéterskor,
kuratorer m.m.) har tillgangen for medianeleven varit konstant sedan 1996 da
vi har data 6ver yrken. Spridningen mellan skolor &r dock stor och vissa skolor
har inte ndgon elevvardande personal anstalld, men detta monster har inte for-
andrats.

Resursfordelningen i skolan dr svagt kompensatorisk. Skolor med svaga
elevforutsattningar har mer resurser, sett till larartathet och kvalitetsjusterad
larartathet, &n andra skolor. Dé&remot &r lararlénerna hogre dar elevforut-
sattningarna ar goda, vilket kan tyda pa hogre kompetens bland lararna i dessa
skolor eller att l6nelaget &r hogre av andra skal i skolor i gynnade omraden. Det
ar ocksa tydligt att de stora skillnaderna finns inom kommuner, mellan skolor,
snarare &n mellan kommuner. Detta monster férandras inte i samband med
kommunaliseringen och det finns inte ndgot som tyder pa att kommunernas
allokering av resurser har férandrats under var studieperiod mellan aren 1986
och 2006. Skillnaderna i resurser mellan skolor med starka och svaga elev-
forutsattningar har mojligen okat nagot under den studerade perioden, men
Overlag kan man inte saga att skolans kompensatoriska resursfordelning mins-
kat eller 6kat. Mot bakgrund av att skillnaderna i elevforutsattningar mellan
skolor okat till foljd av 0kad sortering &r det dock mdjligt att skolan i absoluta
termer & mindre kompensatorisk i slutet av perioden &n fore 1990-talets
skolreformer.

12.5 Skolmarknaden

Den svenska skolmarknaden har utvecklats fran att en nastan obefintlig andel
elever gick i fristdende skolor i borjan av 1990-talet till att det idag ar narmare
15 procent i grundskolan och éver 25 procent i gymnasiet. Andelen som véljer
en annan kommunal skola har ocksa vuxit. Skolvalet utdvas inte pa samma stt
av alla elever. Vi kan se att elever med goda forutsattningar att lyckas i skolan
har hogre sannolikhet att ga i friskola jamfort med Gvriga elever. Den sociala
snedrekryteringen har daremot minskat dver tid delvis till foljd av att det nu
finns friskolor pa fler stallen och i stérre omfattning. 15 ar efter friskole-
reformen kvarstar dock socioekonomiska skillnader mellan elever i fristaende
och kommunala grundskolor, medan skillnaderna i stort sett har utjamnats i
gymnasieskolan.

Nar vi undersoker friskolors etableringsmonster kan vi se att de framst har
etablerats i storstadsregioner, déar befolkningen ar hdgre utbildad och andelen
elever med utlandsk bakgrund &r hogre &n i resten av landet. Nar vi istallet
studerar hur friskolorna etableras inom kommuner ser vi dven dér att det finns
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en hogre representation av friskolor i bostadsomraden med manga elever, hogre
utbildningsniva och hogre andel utrikes bakgrund.

Ett viktigt resultat &r att valet av att ga i friskola eller i den kommunala
skolan paverkas av elevsammansattningen i den lokala kommunala skolan. Nar
elevforutsattningarna i den kommunala skolan &r goda har elever som sjélva
har goda studieforutsattningar storre sannolikhet att stanna i den kommunala
sektorn, jamfort med en situation dar den kommunala skolan har ett svagare
elevunderlag.

Etableringsmdnster, friskoleval och kommunalt skolval innebér att elevers
familjebakgrund fatt stérre betydelse for vilken skola eleven gar i. Samtidigt
syftade skolvals- och friskolereformerna till att ge familjer dkad frihet och
mangfald i skolvasendet. Det ar darmed ocksa mojligt att okad elevsortering
mellan skolor (i detta fall mellan fristéende och kommunal sektor) &r en foljd
av just denna mangfald och att skolor har profilerat sig for att attrahera speci-
fika elevgrupper, och att familjers preferenser fatt ett 6kat genomslag. Det finns
alltsa potentiellt en motsattning mellan likvardighet och mangfald.

Vi undersoker ocksa hur resurserna utvecklats i friskolor och kommunala
skolor. Initialt hade friskolor mer lararresurser &n kommunala skolor, men fran
millennieskiftet &r relationen den omvanda. Vi finner ocksa att resurs-
fordelningen i friskolesektorn ar mer kompensatorisk (i meningen att den varie-
rar beroende pa elevernas forutsattningar) an i den kommunala skolsektorn, och
att detta framst drivs av lag larartathet i fristdende skolor med goda elev-
forutsattningar.

Det finns argument for att skolkonkurrens kan ha paverkat betygsinflationen
och att konkurrens mellan skolor kan leda till en anpassning av programutbud.
En konkurrensutsatt skolmarknad skulle ocksa kunna innebéra att elever oftare
byter skola. Vi finner mycket riktigt att betygsinflationen &r starkare i kom-
muner med mer skolkonkurrens. | likhet med Vlachos (2010) finner vi dock att
en Okad friskoleandel endast kan forklara en mindre del av betygsinflationen
sedan det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemets inforande. Konkurrens
fran friskolesektorn tycks inte ha inte nagot samband med sannolikheten att
byta skola, men det finns vissa tecken pa att den kommunala gymnasieskolan
anpassar sitt programutbud efter konkurrensen.

12.6  Kommunal skolpolitik, resurser, skolval, friskolor

| rapportens sista analyskapitel undersoker vi vilka kommunegenskaper som
samvarierar med den kommunala skolpolitiken, som den kommer till uttryck i
skolplanerna. Generellt ar det svart att systematiskt forklara skillnader mellan
kommunernas skolplaner. Vi finner dock nagra intressanta monster. Exem-
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pelvis ser vi att kommuner med hdg andel utrikes fédda elever och relativt sett
hog skolsegregation har ett tydligare fokus pa fragor som ror likvardighet och
skolans kompensatoriska uppdrag i sina skolplaner. Kommuner som fokuserar
pa det kompensatoriska uppdraget ar ocksa mer benagna att omfordela resurser
till elever med svaga elevforutsattningar. Forandringar i innehallet i de kom-
munala skolplanerna tycks dock inte avspeglas i forandrade skolresurser.

Vi analyserar ocksa om forandringar i kommunernas resurstilldelning i
skolan har haft betydelse for utvecklingen av skolresultaten. Vi hittar inte nagot
samband mellan foérandringar i skolresurser och foréndringar i skolresultat
under reformperioden. Det bor dock lyftas fram att det &r metodmassigt svart
att helt ta hansyn till att resurser omfordelas till lagpresterande elevgrupper och
detta resultat maste tolkas med forsiktighet.

Vi replikerar tidigare forskning som visar ett litet positivt samband mellan
andelen friskoleelever i kommunen och elevers skolresultat. En slutsats av
denna analys &ar att skolvalsreformernas effekter pd kommunernas skol-
marknader inte kan forklara nedgangen i de svenska skolresultaten.

Vi kan konstatera att storstadsregionerna har haft en gynnsam utveckling i
elevers arskurs 9-betyg jamfort med Gvriga delar av landet. Samtidigt ser vi att
dessa kommuner har varit battre pa att precisera sina skolpolitiska priori-
teringar i skolplanerna. En méjlig tolkning &r att stora kommuner har battre for-
utséttningar att lyckas med det kommunala huvudmannaskapet &n vad som &r
fallet for sma kommuner. Det &r ocksd i dessa regioner som skolvalet
utvecklats mest och det ar mojligt att hogre betygsinflation delvis kan forklara
skillnaderna i betygsutvecklingen.

Vi kan ocksa se att betygsskillnaderna mellan skolor 6kat mer i kommuner
dar andelen friskoleelever har 6kat mycket jamfort med kommuner dar fri-
skolesektorn inte har vuxit. De okade resultatskillnaderna kan, som vi sag i
analysen av elevresultaten, dock forklaras av att aven elevsorteringen har okat i
dessa kommuner. Detta innebar alltsa att de 6kade resultatskillnaderna kan for-
klaras av skolornas forandrade elevsammansattning. En mojlig tolkning av
detta resultat ar att den okade skolsegregationen inte har haft nagra negativa
(eller positiva) konsekvenser for elevernas skolprestationer. Vi kan dock inte
utesluta att skolsegregation potentiellt kan ha konsekvenser for arbetet i skolan,
genom kamrateffekter, genom att undervisningen pa gott eller ont anpassas till
nivan i elevgruppen, och genom att skolans kvalitet, betygsattning och resurser
paverkas av elevsammansattningen.

Sammantaget visar analysen av kommunpolitik och kommunala skol-
resurser, friskoleetablering eller skolval att det inte finns evidens for att forand-
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ringar pa kommunniva skulle ha drivit resultatnedgangen i skolan. Daremot
kan vi koppla 6kad spridning i resultat mellan skolor till reformerna.

12.7 Diskussion

Reformerna som genomfordes i skolan i borjan av 1990-talet var genom-
gripande bade for skolans organisation och styrning och for skolans och
lararnas pedagogiska uppdrag. Tidigare garanterades alla barns rétt till en lik-
vardig skolgang av den statligt styrda fordelningen av resurser, meritvardering
av ldrare, och av detaljerade laro- och timplaner. Efter reformerna blev det
huvudménnens, skolornas och lararnas uppgift att organisera skolan och ut-
forma undervisningen sa att varje elev skulle uppna skolans mal och erbjudas
en god och likvardig skolgang. Tidigare reglerades hur skolan skulle bedrivas,
efter reformerna reglerades vilka dvergripande mal som skulle uppnas. Efter
nagra ar fortydligades detta till att precisera att det handlade om elevers
resultat, matt med betyg och nationella prov. En mojlig tolkning av
utvecklingen ar att skolans likvardighet blir ett mal (i form av kunskapsresultat)
istallet for att tidigare ha varit ett medel (i form av insatser och organisation).

Tidigare forskning visar att larartitheten sjonk under det tidiga 1990-talet
och att kommunernas resurser fordndrades mycket i samband med att kom-
munerna fick ansvar for resurserna i skolan. Tidigare utredningar har ocksa
visat att kommunerna var oférberedda pa att axla ansvaret for skolan och att det
lokala arbetet med att uttolka laroplanens mal och med att utforma verk-
samheten pa ett satt som majliggjorde uppfoljning och utvérdering av den forda
politiken och effekter pa elevernas kunskapsutveckling inte fungerade. Skol-
vals- och friskolereformerna har ocksa studerats och debatterats flitigt. En slut-
sats har varit att skolval- och skolkonkurrens har bidragit till dkad skol-
segregation, mojligen bidragit till betygsinflation, men ockséa inneburit nagot
forbattrade skolresultat i de kommuner dér friskoleandelen dkat mer. En mojlig
tolkning av 6kad variation mellan skolor &r att skolan har blivit mindre lik-
vardig och att 6kad skolsegregering ar en av orsakerna. | denna rapport har vi
lagt stor vikt vid att forsta de forsamrade resultaten i skolan och att battre forsta
vad som driver de okande skillnaderna utifran vilken skola man gar i och i
vilken utstréckning detta kan kopplas till 1990-talets skolreformer.

En av rapportens viktigaste slutsatser &r att den resultatnedgang som skett i
svensk skola och som uppméarksammats i savél nationella som internationella
matningar ser ut att ha pabdrjats redan innan 1990-talets reformer rimligen kan
ha paverkat eleverna i skolan. Denna slutsats dras ocksa i Gustafsson
m.fl.(2014) pa basis av OECD:s nyligen genomforda matning av vuxnas kun-
skaper. Dessutom tyder vara resultat pa att férsamringen av resultaten kan ses
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redan innan barnen nar hogstadiet, men att den forstarks i tonaren. Den nedat-
gaende trenden fortsatter genom hela reformperioden och vi kan inte utesluta
att den paverkats av forandringar i skolan till fljd av 1990-talets skolreformer.
I gymnasiet kan vi knyta minskningen i andelen av en elevkull som fullfoljer
sina gymnasiestudier till forlangningen av yrkesprogrammen och infrandet av
det malrelaterade betygssystemet som var ett viktig led i att inféra en malstyrd
skola. Analysen av gymnasieskolan visar dock att minskningen i andelen som
fullfoljer sina gymnasiestudier inte tycks bero pa avhopp. Eleverna som inte
fullfoljer gymnasiet ar fortsatt registrerade pa gymnasiet och monstringsresultat
och arbetsmarknadsutfall tyder pa att de faktiskt tillgodogor sig kunskaper.

Vi kan liksom tidigare studier se att resultatskillnaderna mellan kommuner
och skolor har 6kat markant (Skolverket 2009b, Béhlmark och Holmlund 2012,
Fredriksson och Vlachos 2011, Gustafsson och Yang Hansen, 2009). Denna
Okade spridning kan delvis kopplas till 1990-talets skolreformer. Intressant nog
kan de okade skillnaderna i resultat helt och hallet forklaras av den 6kade elev-
sorteringen i skolan. Var analys indikerar att ungefar halften av de 6kade skill-
naderna i grundskolebetyg beror pa den dkade boendesegregationen och hélften
kan tillskrivas skolvalet som ytterligare bidragit till elevsortering i skolan. Vi
kan visa att en 6kad friskoleandel hdnger samman med 6kad skolsegregation,
men vi kan daremot inte se att en 6kad friskoleandel skulle ha bidragit till
okade skillnader i resultat mellan skolor utéver den effekt som gar via den
Okade elevsorteringen.

Vi drar ocksa slutsatsen att det ar expansionen av fristdende skolor och
elevers val av friskolor snarare &n mojligheten att vélja mellan kommunala
skolor som bidragit till den 6kade sorteringen i skolan. Detta kan ha sin for-
klaring i hur fristdende skolor viljer att etablera sig. De fristdende skolorna
etablerar sig generellt i kommuner med battre elevforutsattningar och val dar
lockar de elever som i genomsnitt har nagot battre forutsattningar att klara
skolan. Samtidigt beror sannolikheten att elever viljer att ga i friskola pa hur de
kommunala skolorna ser ut — elever med goda skolforutséttningar soker sig till
friskolor i storre utstrdckning om den kommunala skolan har ett upptag-
ningsomrade med svaga elevforutsattningar. Drivkrafterna att vélja mellan
kommunala skolor &r daremot inte lika sorterande.

En viktig forklaring till de 6kande skillnaderna i resultat ar alltsa att skillna-
derna i elevsammansattning mellan skolor ¢kat. Vi finner att skillnaderna i
elevsammanséttning framfor allt géller andelen elever med utléndsk bakgrund
och andelen relativt fattiga och rika. Dessa 0kade skillnader mellan skolor i
elevernas sammanséttning beror till stor del pa 6kad boendesegregation, men i
och med att skolvals- och friskolereformerna far genomslag ser vi att skol-

346 IFAU Decentralisering, skolval och fristéende skolor



segregationen 6kar mer 4n boendesegregationen. Aven om det inte kan ute-
slutas att boendesegregationen paverkats av skolvalsreformerna, ar en viktig
slutsats dock att den dkade boendesegregationen delvis ser ut att drivas av att
sammanséattningen av elever i landet som helhet har férandrats i och med en
Okad invandring och i och med att inkomstskillnaderna i samhallet har dkat
kraftigt sedan mitten av 1990-talet. Omraden som dar manga invandrade bodde
redan pa 1980-talet har idag en storre koncentration utrikesfodda, medan for-
andringarna ar sma i dvriga omraden. De relativt rika eller fattiga bor dér de
alltid har gjort, men skillnaderna mellan dem &r mer uttalade idag.

Trots 6kad elevsortering och forsdmringar av elevernas kunskaper kan vi i
likhnet med Bohlmark och Holmlund (2012) men till skillnad fran t.ex.
Gustafsson och Yang Hansen (2009) och Skolverket (2012a), inte se att sam-
bandet mellan elevernas familjebakgrund och grundskoleresultat har oOkat.
Daremot kan vi se tecken péa att familjebakgrund fick okad betydelse for
gymnasiebetygen i samband med 1990-talets gymnasiereformer. Att segre-
gering i elevforutsattningar inte dkar familjens betydelse for elevernas skol-
resultat talar for att segregationen inte har gynnat elever pa skolor med goda
forutsattningar, eller oproportionerligt missgynnat elever pa skolor med daliga
elevforutsattningar. Detta skulle kunna ha sin forklaring i att kamrateffekter,
effekter av anpassning av undervisningens niva eller andra effekter pa skol-
kvaliteten av skolans elevsammansattning ar sma eller att de tar ut varandra.
Det ar t.ex. mgjligt att undervisningskvaliteten i vissa avseenden gynnas av att
elevgrupperna ar mer homogena. En bidragande faktor kan ocksa vara att
betygséttningen i sig ar kompenserande och att detta uppvéger, eller maskerar,
resultatskillnader mellan skolor. Forklaringen till att familjebakgrund inte har
fatt 6kat genomslag for elevresultaten kan ocksa ligga i faktorer utanfor skolan,
som att allt fler barn gatt i forskola och skillnaderna i foraldrarnas utbildning
minskat (se t.ex. Béhlmark och Holmlund, 2012).

En av utgangspunkterna for kommunaliseringen var att kommunerna pa ett
mer andamalsensligt satt skulle kunna fordela resurser och organisera skolan
for att uppna en likvardig skola. En annan mdjlig forklaring till att den 6kade
segregeringen i skolan inte slagit igenom i en 6kad betydelse for elevernas
familjebakgrund skulle kunna vara att skolan lyckats med sitt kompensatoriska
uppdrag. Nar vi studerar lararresurserna i skolan gar det dock att ifragasétta om
sa ar fallet. Liksom tidigare studier finner vi att grundskolans resurser per elev,
matt som l&rartéthet, minskade under 1990-talet efter att ha Okat i slutet av
1980-talet. Spridningen i larartathet mellan skolor 6kade ocksa fram till kom-
munaliseringen da spridningen i resurser mellan skolor minskade. Tar vi
hénsyn till lararnas kompetens &r utvecklingen mer dramatisk. Grundskolans
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resurser per elev, och spridningen mellan skolor minskade sedan trendmassigt
under 1990-talet for att sedan 6ka igen under 2000-talet. Resurserna nar dock
inte till den niva som gallde fore reformerna. Utvecklingen i gymnasieskolan ar
mycket mindre dramatisk och situationen &r relativt stabil dver tiden.

Né&r vi istéllet studerar hur resurser fordelats mellan skolor med olika
elevforutsattningar kan vi konstatera att det inte sker nagot tydligt trendbrott i
samband med reformerna och det finns inte ndgot som tyder pa att
kommunerna var béttre eller samre pa att fordela resurser till skolor efter be-
hov. Overlag har skolan inte blivit mer kompensatorisk med relativa métt, men
heller inte mindre. Inget tyder pa att kommuner var béttre eller samre &n staten
pa att styra resurser mot behov. Eftersom mycket tyder pa att skolor med svaga
elevforutsattningar i slutet av den studerade tidsperioden har en absolut sett
svagare elevgrupp &n i borjan av 1990-talet kan man dock séga att skolan blev
mindre kompensatorisk i absoluta termer. Denna bild forstarks nér vi konsta-
terar att lararlonerna i slutet av perioden &r hdgre i de skolor som har de go-
daste elevforutsattningarna om vi antar att I6nen speglar vardefulla kompe-
tenser.

Nér vi studerar utvecklingen av skolresultat och skolpolitik i landets kom-
muner kan vi konstatera att utvecklingen skiljer sig mellan kommuntyper.
Storstadsomradena utmarker sig med att frdn mitten av 1990-talet ha en star-
kare betygsutveckling och tydligare och konkretare formulerad skolpolitik. En
mojlig forklaring ar att det finns stordriftsfordelar i att utveckla skolpolitik och
organisera skolan som battre kan utnyttjas i omraden med storre elevunderlag.
Trots detta monster kan forandringar i kommunal skolpolitik eller resurser inte
forklara forandringar i elevresultat.

Kommunernas skolplaner bekréftar den dystra bild som tidigare utredningar
tecknat av kommunernas beredskap att vara huvudmén for skolan och arbets-
givare till landets larare i samband med kommunaliseringen. Kommunernas ut-
tolkning av sitt uppdrag, som det kommer till uttryck i skolplanerna har gene-
rellt sa 1ag konkretionsgrad att det ar tveksamt om skolplanen kan ha fungerat
som lokalt styrdokument. Det &r dock tydligt att stora kommuner tycks ha haft
béttre forutsattningar att formulera sin skolstrategi i skolplanerna. Skolplanerna
vittnar om att kommunernas fokus pa personalforsorjning, lararnas kompe-
tensutveckling och pa sin roll att fordela resurser kompensatoriskt, inlednings-
vis var lag, men att det avtar éver tid och blir i stort sett obefintligt. I kom-
munernas forsta skolplaner saknas nastan helt och hallet skrivningar om
elevernas kunskapsutveckling och resultat. Fran slutet av 1990-talet, sedan av-
saknaden av systematisk uppféljning av skolan uppmarksammats och statens
krav pa kommunerna fortydligats, aterfinns i skolplanerna daremot ett allt
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storre fokus pa elevernas kunskapsutveckling och olika verktyg for att folja
den. Denna férandring ar dock tydligast i storstadsomradena.

Sammantaget visar var analys av kommunpolitik och kommunala skolresur-
ser att det inte finns evidens for att férandringar och 6kade skillnader i skol-
politik och resurstilldelning pa kommunniva till f6ljd av skolans kommunalise-
ring skulle ha drivit resultatnedgangen i skolan. Vi kan bekrafta resultaten fran
tidigare forskning som visar att det 6kade skolvalet och friskolereformen ser ut
att ha paverkat genomsnittsresultaten i positiv riktning, men att effekterna ar
sma. Vi drar darfor slutsatsen att inte heller skolvalsreformerna kan forklara
den generella nedgangen i resultaten i svensk skola d&ven om vi kan visa att de
bidragit till 6kad elevsortering och sannolikt ocksa paverkat betygsinflationen.

Det maste dock betonas att vara matt pa kommunernas skolpolitik — sasom
de utrycks i skolplaner och i kommunal resursférdelning — &r ofullstandiga, och
vi kan darfor inte utesluta att nedgangen i resultaten dnda paverkats av 1990-
talets skolreformer. En majlighet &r att resultaten i skolan paverkats negativt av
kommuner i sin roll som arbetsgivare och i sina investeringar och prioriteringar
inte tagit tillracklig hénsyn till externaliteter, med negativa konsekvenser for
till exempel lararrekrytering och hela skolvasendet som foljd. En annan mdj-
lighet ar att reformerna paverkat resultatutvecklingen i hela skolvéasendet.
Inforandet av malstyrning i skolan &r ett exempel. En hypotes, grundad i bland
annat forskning om den sa kallade No child left behind—reformen i USA ér att
det malrelaterade betygssystemet, mojligen i kombination med 6kad segrege-
ring kan ha bidragit till att undervisningen i 6kad utstrdéckning kommit att
inriktas pa att elever ska na godkant-gransen eller att detta till foljd av betygs-
inflationen inneburit en allmént sankt kravniva. Om det generellt sett ar for latt
att uppna det hogsta betyget riskerar ocksa de hogpresterande elevernas larande
att drabbas negativt. Detta kan ha sankt nivan pa undervisningen som helhet.

Vi visar att skolvalsreformerna och malstyrningen via det malrelaterade be-
tygssystemen kan kopplas till den 6kade spridningen i betyg och att skolvalet
inneburit 6kad segregering i skolan. Pa vilket sétt har da reformerna paverkat
likvéardigheten? For att kunna diskutera detta &r det viktigt att lyfta fram att
likvardighet inte ar ett valdefinierat begrepp. Ett forhallningssatt ar att séga att
likvardighet innebér att alla moter en likartad skolmiljo, tar del av likartade
resurser och undervisningsmetoder och bedéms pa ett likvardigt satt. Ett annat
ar att likvardighet innebar att alla elever ges mojlighet att na sa langt det &r
mojligt, och att skolan utjgmnar livschanser genom att kompensera elever med
samre forutséttningar.

Utifran det forstnamnda perspektivet ar det uppenbart att betygsinflation
och de problem med likvérdig bedomning som féljer av ett malrelaterat betygs-
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system utan foérankring i externt beddmda nationella prov innebér ett problem
for skolans likvardighet, saval mellan skolor som mellan elever fran olika
kohorter. Det 6kade inslaget av friskolor innebér néstan definitionsmassigt
ocksa en Okad variation i skolornas arbetssatt och utformning. Att skolsegre-
gationen okat &r med detta perspektiv ocksa ett tecken pa minskad likvardighet.
Nér det géller det andra perspektivet, dvs. om likvérdigheten forandrats ge-
nom att skolan idag erbjuder andra (béattre eller sémre) mojligheter for barn
med olika forutsattningar ar svaret mindre tydligt. Ser vi till resurserna i skolan
finns inga tydliga tecken pa att de blivit mer eller mindre kompensatoriska dver
tid. Samtidigt har sannolikt skillnader i elevforutsattningar Okat vilket skulle
kunna innebéra att skolan blivit mindre kompensatorisk absolut sett. Familjens
Okade betydelse for gymnasiebetygen tyder pa att gymnasiereformen och
kursbetygen kan ha minskat skolans likvardighet i detta avseende. Okad
skolsegregation kan innebdra ett problem for skolans mdjlighet att erbjuda
elever likvardig utbildning om segregering paverkar undervisningens kvalitet
eller innebar ojamnt fordelade kamrateffekter. Vara resultat tyder dock inte pa
att skolsegregeringen inneburit att elevers bakgrund fatt storre genomslag pa
elevers resultat, vilket talar for att likvardigheten nar det géller skolresultat i
grundskolan trots allt inte har forsamrats. Vi kan dock inte utesluta att
betygsskillnaderna underskattar verkliga kunskapsskillnader mellan elever,
eftersom kompensatorisk betygssattning innebér att det ar mojligt att det ar
relativt sett lattare att fa ett hogt betyg pa en skola med manga svaga elever.
Den 6kade segregeringen i skolan kan ocksa innebara att skolan blivit mindre
likvardig nar det galler skolans fostrans-, vardegrunds- och demokratiuppdrag.
Vi har i denna rapport visat att det inte finns nagra enkla svar pa hur 1990-
talets reformer paverkade svensk skola och att det ar komplext att utvardera sa
omfattande reformer. Att skolan paverkades &r uppenbart dven om det ser ut
som att resultatforsamringen bland svenska elever pabérjades fore denna re-
formperiod. Vad som lag bakom denna utveckling kommer fortsatt att vara
foremal for diskussioner. Likasa kommer diskussionen om hur resultaten i
svensk skola kan vandas och hur skolan ska organiseras for att ge alla elever en
god start i livet att fortsatta. Var forhoppning ér att denna rapport kan bli ett
underlag i arbetet med att forbattra och utveckla det svenska skolvasendet. Var
forhoppning ar ocksa att framtida reformer utformas pa ett sadant sétt att lar-
domar kan dras, och kunskap kan genereras, om hur skolan kan forbattras.
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Bilaga 1 Oversikt reformer

Reformer som paverkat skolan pa 1990-talet, del 1

Decentralisering.  Friskolereform  Generella Skolpeng Skolval Nya Skolpeng minst
Kommunansvar  grundskola. statsbidrag. gymnasie- kommunala laro- 75 % av
personal, resurs-  Skolpeng 85 %  Meritvardering av elever skolor planer kommunens
férdelning och av kommunens larartjanster upphor i fristdende i andra genomsnitts-
styrning. snittkostnad. skola kommuner kostnad
Sektorsbidrag

Berord Avgangs- 1991 1992 1993 1994 1994 1994/ 1995

arskull ar ak 9/ 95

1972 1988 0 0 0 0 0 0 0

1973 1989 1 0 0 0 0 0 0

1974 1990 2 1 0 0 0 0 0

1975 1991 3 2 1 0 0 0 0

1976 1992 4 3 2 2 1 0 0

1977 1993 B 4 3 3 2 1 1

1978 1994 6 5 4 4 3 2 2

1979 1995 6 B B 4 3 3

1980 1996 6 6 5 4 4

1981 1997 7 6 5 5

1982 1998 6 6

1983 1999

1984 2000

1985 2001



1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

Decentralisering.
Kommunansvar
personal, resurs-
férdelning och
styrning.
Sektorsbidrag

Friskolereform  Generella Skolpeng Skolval Nya Skolpeng minst

grundskola. statsbhidrag. gymnasie- kommunala laro- 75 % av
Skolpeng 85 %  Meritvardering av elever skolor planer kommunens
av kommunens larartjanster upphor i fristdende i andra genomsnitts-
snittkostnad. skola kommuner kostnad

Gymnasiet Hogstadiet -




Reformer som paverkat skolan pa 1990-talet, del 2

Berord arskull

1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980

1981
1982
1983
1984
1985
1986

Avgangsar

ak 9
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
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1996

1997
1998
1999
2000
2001
2002

Nytt
lararavtal:
reglerad
arbetstid och
nya loner.

1996
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Friskolor
jamstélls med
kommunala. De
far ej ta avgift,
maste delta i
kvalitetsarbete

1997
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Krav
kommunal
kvalitets-
redovisning

1997
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Mal- Tredrigt Kursbetyg  Frivillig

relaterade program- och mal- forskole

betyg grund-  gymnasium relaterade  klass

skolan fran infors gradvis  bokstavs-  fran 6ar

ak 8. Forsta i kommuner.  betyg i gy

avgangsklass fr k1

-98

Andel av kohort som berérs, %

1996 1992 till 1994 1998
1995/96

0 0 0 0

0 0 0 0

0 0 0 0

0 0 0 0

0 8 0 0

0 87 0 0

0 100 100 0

0 100 100 0

0 100 100 0

0 100 100 0

100 100 100 0

100 100 100 0

100 100 100 0

100 100 100 0

100 100 100 0



1987
1988
1989
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1991
1992
1993

2003
2004
2005
2006
2007
2008
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Nytt
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kommunal
kvalitets-
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Hogstadiet

Mal- Tredrigt Kursbetyg  Frivillig
relaterade program- och mél- forskole
betyg grund-  gymnasium relaterade  klass
skolan fran infors gradvis  bokstavs-  fran 6ar
ak 8. Forsta i kommuner.  betyg i gy
avgangsklass fr k1

-98

Andel av kohort som berors, %

100 100 100

100 100 100

100 100 100

100 100 100

100 100 100

100 100 100

100 100 100




Bilaga 2: Data

Analyserna i denna rapport bygger pa flera olika datakallor. | den har bilagan
beskriver vi mer i detalj vilka data och datakallor som har anvénts och hur vi
har bearbetat och forberett data for vidare analys.

Elevdata

Elevpopulationen som ligger till grund for analyserna i rapporten utgar fran
individer fodda mellan 1965 och 1993, och som har varit bosatta i Sverige
nagon gang mellan 7 och 16 ars alder. Till dessa individer har en stor mangd
registerinformation lankats, avseende skolgang och skolresultat, hogskole-
utbildning, inkomster, arbetsloshet och foraldrars utbildning och inkomst samt
bostadsort och migrationsbakgrund. Arskurs 9-registret bidrar med information
om elevernas slutbetyg i arskurs 9, samt med information om vilken skola
eleven gick pa. Register dver registreringar i gymnasieskolan talar om vilket ar,
vilken arskurs och pa vilken gymnasieskola en elev varit registrerad. Genom att
koppla information om vilken skola eleven gatt pa till Skolregistret kan vi
identifiera vilka elever som gatt i en fristaende respektive kommunal skola.

Eleverna har lankats till sina foréldrar och syskon genom Flergenerations-
registret. Information om foraldrarnas utbildningsniva har hamtats fran Utbild-
ningsregistret, och foraldrarnas inkomst som inkluderar l16neinkomst, inkomst
fran aktiv naringsverksamhet, samt ersattning fran Forsakringskassan, har ham-
tats fran databasen LOUISE. Utifran dessa datakallor har féljande variabler
tagits fram:

Foraldrars utbildningsniva mats det ar da eleven fyller 15 ar. Utifran detta
matt skapas tre indikatorer pa foraldrars utbildningsbakgrund: hog utbildnings-
bakgrund avser elever som har minst en foralder med trearig hogskole-
utbildning, medelhtg utbildningsbakgrund avser elever med minst en foralder
med hogre utbildning an folk- eller grundskoleutbildning men utan trearig hog-
skoleutbildning, och 1ag utbildningsbakgrund avser elever vars bada foraldrar
har hdgst folk- eller grundskoleutbildning.

Familjeinkomst avser att fanga familjens ekonomiska situation under
elevens skolgang. Mattet utgor ett genomsnitt av summan av moderns och
faderns arliga inkomster nar barnet ar 7-16 ar gammalt. Utifran familjein-
komstvariabeln skapar vi indikatorer som fangar om elevens foraldrar har hog
(90:e percentilen i familjeinkomstfordelningen eller hogre) respektive lag (10:e
percentilen i familjeinkomstfordelningen eller lagre) inkomst. Vi anvénder
aven matt pa relativ fattigdom och relativ rikedom, som definieras pa foljande
satt: Relativt rika familjer definieras som familjer med inkomster Gver
1,63*medianinkomsten, dar 1,63 motsvarar p90/p50-kvoten ar 2006. Relativt
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fattiga familjer definieras som familjer med inkomster under 0,37*median-
inkomsten, dar 0,37 motsvarar p10/p50-kvoten ar 2006.

Elevens migrationsbakgrund definieras med hjalp av information om ele-
vens och hens foréldrars invandringsstatus och invandringsar. Elever med ut-
landsk bakgrund &r fodda utomlands av utrikes fodda foraldrar, eller fodda i
Sverige men med bada foraldrarna fodda utomlands. Vi anvéander dven katego-
rierna utrikes fodd, invandrat efter 7 ars alder, samt nyinvandrad/nyanland, som
innebar att individen har anlant till Sverige de senaste fyra aren.

Resultatdata

En méangd olika kallor anvénds for att beskriva utvecklingen av studiedeltag-
ande och elevresultat i Kapitel 6 och Kapitel 7. De flesta register och undersok-
ningar beskrivs utforligt i dessa kapitel. Har redogor vi kortfattat for nagra av
de mer omfattande databearbetningar som genomforts.

Betyg i karnamnen i Ak 9

Uppgifter om betyg hdmtas fran SCB:s Ak 9-register for perioden 1987/88—
2009/10, och vi anvander betygen i svenska, matematik och engelska. Det finns
flera svarigheter att skapa ett betygsmatt som ar konsistent 6ver tiden, eftersom
(1) betygssystemet har foréndras, (2) matematik och engelska tidvis har
forekommit i olika nivaer (allman/sarskild kurs) samt (3) svenska kan lasas
antingen som forsta- eller som andrasprak. For att skapa jamforbarhet mellan
olika betyg anvander vi matten pa kognitiv formaga i UGU-undersokningen.
For varje fodelsekohort (1972, 1977, 1982 och 1992) skattas regressioner av
elevens kognitiva formaga mot dummyvariabler for betygens alla steg. Det
gors for alla varianter av betygen, sasom relativa/absoluta betyg, allman/sér-
skild kurs samt svenska som forsta/andra sprak. Darmed kan de olika betygen
Oversittas till en gemensam skala, som anger elevernas genomsnittliga kog-
nitiva formaga for ett viss betygssteg. Nyckeln anvands sedan for att lanka ihop
alla varianter av betyg.

Registreringar pa gymnasieskolan

Uppgifter om registreringar pa gymnasiet hamtas fran flera kallor. Vi har
anvant SCB:s register over sokande och antagna pa gymnasiet for att fa upp-
gifter om registreringar pa ar 1 for perioden 1985/86-1993/94, samt SCB:s
register Gver registrerade pa gymnasieskolan for uppgifter om registreringar pa
ar 1-3 for perioden 1995/96-2007/08. For perioden 1990/91-1994/95 har vi
anvant information om studiebidrag fran CSN. Individer som erhaller studie-
bidrag under forsta, andra, respektive tredje aret efter grundskolan antas vara
registrerade pa gymnasiet under ar 1, 2 respektive 3. For aret 1994/95 saknas
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uppgifter om studieinriktning under forsta aret. For att fylla luckan anvander vi
antingen uppgifter om registreringar pa ar 2 for aret 1995/96 eller information
fran antagningen for aret 1994/95.

Kognitiva formagor vid 18 ars alder

Uppgifter om pojkars kognitiva formagor har hamtats fran Krigsarkivet for
aren 1969-1982 samt Pliktverket for aren 1983-2003. Tidigare var i princip
alla pojkar tvungna att genomga den militdra monstringen det ar de fyllde 18
ar. Under 2000-talet sjonk dock andelen som monstrade kraftigt. Eftersom
urvalet till moénstringen inte var slumpmassigt, finns risk att de kognitiva
formagorna for de som genomgick monstringen darmed skiljer sig fran
befolkningens formagor. For att hantera problemet med saknade provresultat
under framforallt 2000-talet anvénder vi multiple imputation (Rubin, 1987).
Det & samma metod som anvénds for att imputera saknade provresultat i de
internationella kunskapsmatningarna. Vi genomfor arsvisa imputeringar av
saknade provresultat med hjélp av bland annat uppgifter om grundskolebetyg,
gymnasiebetyg, utbildningsniva, inkomster och foraldrabakgrund. Genom att ta
hansyn till saknade madnstringsresultat blir de genomsnittliga kognitiva forma-
gorna nagot lagre.

Madnstringsproven har bytts ut vid tre tillféllen under studieperioden (1980,
1994-95, samt 2000). Bytet av prov skedde oftast sa att pojkar fodda ungefar
samtidigt skrev olika prov; de som monstrade lite tidigare skrev en &ldre ver-
sion av provet, medan de som monstrade lite senare skrev en nyare version. For
pojkar som ménstrade i samband med provbytet imputerar vi darfor resultaten
pa det nyare provet for de som skrev det aldre provet, och vice versa. Impu-
teringarna baseras precis som ovan pa en stor mangd registeruppgifter. Pa detta
satt skapar vi imputerade resultat for tva olika prov for samma population av
pojkar. Vi lankar sedan ihop proven genom Oversétta det gamla provresultatet
vid en viss percentil till det nya provets varde vid samma percentil (sa kallad
equipercentile equating).

Lankning av internationella studier

The International Association for the Evaluation of Educational Achievement
(IEA) har sedan 1964 genomfort flera internationella kunskapsmétningar.
Undersdkningarna avser huvudsakligen lasforstaelse, matematik och natur-
vetenskap, och omfattar elever pa olika nivaer i utbildningssystemet. Sedan
mitten av 1990-talet kan matningarna jamforas 6ver tiden, medan resultaten i
tidigare undersdkningar bara kan jamforas med andra deltagande lander vid
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samma tillfalle. Tidsjamforelser forsvaras ytterligare av att olika lander deltar
med olika arskurser i olika studier.

Vi har valt att lanka ihop tidigare och senare kunskapsmatningar genom att
jamfora Sveriges resultat enbart med lander som deltar med samma arskurser i
tva efterfoljande studier. Forutsattningarna for att lanka elevernas provresultat
varierar dock mellan undersokningar, bland annat beroende pa vilka arskurser
som omfattas, antalet deltagande lander samt urvalens upplaggning och storlek.
Nedan beskrivs Kortfattat hur lankningen genomforts for &mnesproven i
lasforstaelse, naturvetenskap och matematik.?*!

Lasforstaelse i Ak 4 &r 1991 (RLS 1991 — PIRLS 2001)

IEA genomfdrde Ar 1991 en studie av elevers lasforstéelse kallad Reading
Literacy Study (RLS). Sverige deltog med ett urval av elever i Ak 3 och Ak 8.
Ar 2001 genomfdrdes en ny undersokning av lasforstaelsen under namnet
”Progress in International Reading Literacy Study” (PIRLS), dar Sverige deltog
med elever i Ak3 och Ak 4. Parallellt med PIRLS-undersékningen é&ter-
upprepades RLS i ett antal lander, och Sverige deltog med Ak 3 och Ak 4.7 |
de uppfoljande PIRLS-undersdkningarna ar 2006 och 2011 deltog Sverige med
elever i Ak 4.

Med hjalp av de olika studierna gar det att beskriva svenska elevers utveck-
ling i lasforstaelse i Ak 3 mellan 1991 och 2001 (RLS), samt utvecklingen i Ak
4 mellan 2001, 2006 och 2011 (PIRLS). Eftersom samma prov anvandes in
RLS 1991 och 2001 gar det att berdkna Sveriges trend utan att jamfoéra med
andra lander. Formellt sker lankningen mellan prov a, i land I, for arskurs g-1,
vid tidpunkt t-1 (RLS, Sverige, ak 3, ar 1991), och prov b, i land I, for arskurs
g, vid tidpunkt t (PIRLS, Sverige, ak 4, ar 2001) pa foljande stt:

_ (Ya,l,g—l,t—l_E[Ya,l,g—l,t])

Zprgt-1= SD[Ya1g-14] x SD[Yb,l,g,t] + E[Yb,l,g,t]’ (1)

dar Y ar ursprungliga testresultat och Z,; ;.4 ar det lankade resultatet i RLS
1991.

Naturvetenskap i Ak 8 &r 1984 (SISS 1984 — TIMSS 1995)

2 Individdata for studier genomforda fran 1995 finns att ladda ner pd IEA:s hemsida (rms.iea-
dpc.org), medan data for studier fore 1995 kan laddas ner fran Institutionen for pedagogik och
specialpedagogik vid Goteborgs universitet (www.ips.gu.se/english/Research/research_data-
bases/compeat/Before_1995).

282 p|RLS 2001 och RLS 2001 genomfdrdes samtidigt, men pa olika skolor.
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Ar 1984 genomférde IEA den andra internationella underskningen i
naturvetenskap under beteckningen ”Second International Science Study”
(SISS). Studien omfattade tre aldersgrupper i 23 lander. Sverige deltog med
urval av elever i Ak 3 och Ak 4, Ak 7 och Ak 8, samt p& andra aret pa tekniska
gymnasieutbildningar. Studien foljdes upp med “Trends in International
Mathematics and Science Study” (TIMSS) ar 1995, dar Sverige deltog med
elever i Ak 6, Ak 7 och Ak 8, samt sista aret p& gymnasiet. | de fortsatta
TIMSS-studierna har Sverige deltagit med bland annat elever i Ak 8.

Eftersom olika prov anvandes i SISS 1984 respektive TIMSS 1995, gar de
inte att jamfora direkt. Vi har darfor valt att l&nka Swveriges resultat i for-
hallande till andra lander som deltar med samma arskurser i bada under-
sokningarna. Dessvérre ar antalet jamforande lander litet; Australien (Ak 8),
England (Ak 9), Hong Kong (Ak 8) och Ungern (Ak 8). Formellt sker
lankningen mellan prov a, i land I, for arskurs g, vid tidpunkt t-1 (SISS,
Sverige, dk 8, ar 1984), och prov b, i land I, for arskurs g, vid tidpunkt t
(TIMSS, Sverige, ak 8, ar 1995) pa féljande satt:

_ (Ya,l,g,t—l_E[Ya,—l,g,t—l])

Ioigt1 = ] SD[Yp—1g.e] + E[Yp-14.], (2)

dar -l betecknar andra l&nder &n Sverige, Y &r ursprungliga testresultat och
Zp1gt-1 ar det lankade resultatet i SISS 1984. Vid berdkningen av andra
landers gemensamma medelvarde och standardavvikelse ges varje land lika
stor vikt.

Matematik i Ak 8 &r 1980 (SIMS 1980 — TIMSS 1995)

IEA genomforde ar 1980 den andra internationella undersokningen i matematik
med namnet “Second International Mathematics Study” (SIMS). Studien
omfattade tva aldergrupper i 19 lander. Sverige deltog med urval av elever i
Ak 7 samt sista aret p& gymnasiet. | den uppféljande studien TIMSS 1995
deltog Sverige med elever i Ak 6, Ak 7 och Ak 8, samt sista aret p& gymnasiet.
Sverige har bland annat deltagit med elever i Ak 8 i de efterféljande TIMSS-
undersokningarna.

Proven i SIMS 1980 och TIMSS 1995 é&r inte direkt jamforbara med var-
andra och vi har darfor lankat Sveriges resultat i forhallande till andra lander
som deltar med samma arskurser i bada undersokningarna. Det visade sig dock
att vissa lander i SIMS inte anvént samma test, eller inte hela testet, och att de
darfor inte kunde anvéndas vid lankningen. De kvarvarande landerna &r; Israel
(Ak 8), Japan (Ak 7) och Ungern (Ak 8). Ytterligare en komplikation &r att
Sverige deltog med Ak 7 i SIMS 1980, medan TIMSS-studierna fran och med
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1995 avser Ak 8. Vi har darfor anvant urvalet av elever i Ak 7 i TIMSS 1995,
for att lanka Sveriges resultat i Ak 7 i forhallande till andra lander. Dérefter har
vi korrigerat testet for resultatskillnaden mellan Ak 7 och Ak 8 i TIMSS 1995.

Formellt sker lankningen mellan prov a, i land I, for arskurs g-1, vid tidpunkt t-
1 (SIMS, Sverige, ak 7, ar 1980), och prov b, i land I, for arskurs g, vid tid-
punkt t (TIMSS, Sverige, ak 8, ar 1995) i tva steg. Forst lankas proven 6ver tid:

Zplg-1t-1 = (Ya'l'gtgl[',t[_;ajgy_aly;l_ﬁLHD * SD[Yy -1g-1¢] + E[Y-19-1¢] ()
dar -l betecknar andra l&nder &n Sverige, Y &r ursprungliga testresultat och
Zy g-1¢—1 ar det lankade resultatet for Ak 7 i SIMS 1980. Vid berakningen av
andra landers gemensamma medelvarde och standardavvikelse ges varje land
lika stor vikt. | det andra steget korrigeras for skillnaden i provresultat mellan
Ak 7 och Ak 8 i TIMSS 1995 fér Sverige:

_ (Zbig-1.t-1—E[Ybrg-1¢])
Zplgt-1= SD[s1g-1] X SD[Yp1g.¢] + E[Youg.], 4)

dar Zy, 4.1 &r det lankade resultatet for Ak 8 i SIMS 1980.

Skolplansdata

| detta avsnitt beskriver vi de skolplansdata som ligger till grund for var analys
av kommunernas skolpolitik. Resultat och analys som baseras pa dessa data
aterfinns huvudsakligen i kapitel 8 och kapitel 11. Inledningsvis beskriver vi
hur vi har gatt tillvaga nar vi har samlat in kommunernas skolplaner. Darefter
redogor vi for vart urval av de kommuner och skolplaner som ingar i var ana-
lys. Slutligen beskriver vi hur vi har kategoriserat och kodat skolplanernas
innehall samt forberett materialet for fortsatt analys. Lopande redogor vi for de
val och dvervaganden som vi har gjort under arbetets gang.

Insamling av skolplaner

| anslutning till vart évergripande uppdrag att utvardera 1990-talets stora skol-
reformer har vi samlat in samtliga kommuners skolplaner fér hela den tids-
period (1991-2010) som kommunerna enligt skollagen®* var skyldiga att ha en
skolplan antagen av kommunfullmaktige. En del kommuner kan dock ha haft

238 Fran och med 1 januari 1991, d& kommunerna formellt 6vertog det totala huvudmannaskapet
for skolan, skulle alla kommuner enligt skollagen (1985:1100 2 kap. 8 §) ha en av kommunfull-
maktige beslutad skolplan. | och med den nya skollagen (2010:800) avskaffades regleringen av
kommuners skyldighet att ha en kommunal skolplan. Den nya skollagen tréddde i kraft 1 augusti
2010 med tillampning fran och med 1 juli 2011 (SFS 2010:801).
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skolplansliknande dokument redan innan 1991. Men eftersom kommunerna da
annu inte formellt hade Overtagit det totala huvudmannaskapet for skolan har vi
ansett det vara svart att veta vilken status dessa dokument har haft ur ett skol-
politiskt perspektiv. Infor var insamling av skolplanerna var vi i kontakt med
SKL och Skolverket for att ge dem mojlighet att komma med synpunkter och
goda rad.

I slutet av november 2013 skickade vi ut en begéran till landets samtliga
kommuner om att fa ta del av deras skolplaner for perioden 1991-2010. | vart
utskick, som var adresserat till respektive kommuns centrala e-postadress, bad
vi om att var forfragan skulle vidarebefordras till lamplig enhet eller tjansteman
inom kommunen.

Allteftersom kommunerna har skickat in sina skolplaner har vi gatt igenom
handlingarna for att sakerstalla att inkommet material ar komplett.>* 1 de fall
skolplaner saknats for delar av den efterfragade perioden eller om det varit
oklart huruvida en skolplan de facto varit beslutad av kommunfullmaktige har
en begaran om komplettering skickats till kommunen.?* Glapp mellan tva
skolplaners giltighetstid har oftast kunnat héarledas till att det funnits ytterligare
skolplaner eller kommunfullméktigebeslut om att prolongera tidigare gallande
skolplan. Kommunerna har da kompletterat med dessa handlingar. Om det inte
tydligt framgatt att en skolplan varit beslutad av kommunfullmaktige har
kompletterande beslutsprotokoll begarts in. Ibland har kommuner inte kunnat
finna den av kommunfullméktige beslutade skolplanen. Da har vi istéllet begart
att fa det forslag till skolplan som foregatt den beslutade skolplanen och som
varit beslutsunderlag till kommunfullméktiges och kommunstyrelsens samman-
traden. Forslaget till skolplan har sedan kompletterats med sammantrédes-
protokollen ifraga for att vi ska kunna félja eventuella revideringar i forslaget
till skolplan. Pa sa satt har vi kunnat harleda den av kommunfullméktige be-
slutade skolplanen.

284 Eor flertalet kommuner har det inte varit en alldeles enkel uppgift att fi fram skolplaner fér
hela den efterfragade tidsperioden. Sarskilt skolplaner fran 1990-talet har varit en relativt stor
utmaning att finna vilket till viss del beror pa att de oftast inte finns digitalt. Svarigheter med att
finna skolplaner har ibland &ven berott pd hur kommunen diariefort och arkiverat arenden med
tillhdrande skolplaner och beslutsprotokoll. S6kandet efter skolplaner har ibland ytterligare for-
svarats av att kommunen valt att anvanda en annan benamning pa sina skolplaner &n just skol-
plan.

2% |bland har en kommuns process att arbeta fram en ny skolplan varit mycket utdragen. Flera
olika forslag till skolplaner kan ha tagits fram under olika delar av processen. Forslag till skol-
planer kan ha skickats pa remiss, aterremitterats, reviderats, bordlagts etc. Det kan saledes finnas
flera olika versioner av skolplaner diarieférda hos kommunen. Ett viktigt kriterium vid in-
samlingen har darfor varit att det tydligt framgar att en skolplan verkligen &r beslutad av
kommunfullméktige.
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Sammantaget ar det ett mycket omfattande material av skolplaner och kom-
pletterande handlingar i form av sammantréadesprotokoll och &rendebeskriv-
ningar som vi har fatt in fran landets kommuner. Materialet kompletteras aven
med ett stort antal mejldialoger med tjansteman i kommunerna for att reda ut
oklarheter kring skolplanerna (t.ex. fragor om giltighet, kommunfullméktige-
beslut, avsaknad av skolplan etc.).

| augusti 2014 skickade vi en paminnelse till de 70 kommuner som &nnu
inte hade skickat nagra skolplaner. | slutet av november 2014 hade vi fatt in
skolplaner fran ungefar 260 kommuner varav en del kommuner fortfarande
vantas skicka kompletterande handlingar. Ett trettiotal kommuner har inte in-
kommit med nagra skolplaner alls.

Omfattning och avgransning av skolplansdata

Inom ramen for denna rapport har vi valt att avgransa studien av kommunernas
skolpolitik i de kommunala skolplanerna bade vad galler antalet kommuner och
skolplaner som studeras, och omfattningen av skolplanernas innehall som stu-
deras.

Urval av kommuner och skolplaner

Urvalet av de kommuner och de skolplaner som ingar i denna studie kan sagas
ha skett i tre steg. FOr det forsta har vi valt att avgransa studien till att enbart
omfatta skolplaner fram till och med 2006 vilket ligger i linje med den tids-
period for handelseutvecklingen i svensk skola som studeras genomgaende i
denna rapport. For det andra har vi valt att fokusera pa skolplaner som omfattar
grundskolan. Ibland har en kommun haft flera parallella skolplaner som gallt
samtidigt men for olika skolverksamheter. Vi har i dessa fall avgrénsat studien
till den skolplan som omfattar grundskolan.?*® Fér det tredje har vi avgrénsat
antalet kommuner som studerats. | valet av kommuner har vi dels velat tdcka in
sd manga elever som mojligt som skolplanerna omfattat, dels forsokt fanga
variationen mellan kommuner. Vi har i var sampling delat in kommunerna efter
storlek (métt i elevantal) i tre stratum eller urvalsgrupper: stora kommuner,
medelstora kommuner och sma kommuner. Vi har darefter gjort ett slump-
massigt urval av kommuner. For att tacka in s manga elever som majligt har
vi dock Gversamplat stora kommuner. Det innebar att medelstora och sma kom-
muner &r underrepresenterade vart urval. For att gora vart urval av kommuner

2% Det vanligaste &r dock att kommunerna har en och samma skolplan for alla skolverksamheter
i kommunen. Det &r mer vanligt med parallella skolplaner i slutet &n i borjan av perioden. Att en
kommun har parallella skolplaner for olika skolverksamheter hdnger ofta ihop med att skolans
verksamhetsomrade ar uppdelat pa olika namnder i kommunen, t.ex. att en namnd ansvarar for
grundskolan medan en annan ndmnd ansvarar for gymnasieskolan.
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mer riksrepresentativt har vi sedan infor var analys viktat urvalet efter dels
kommunernas sannolikhet att komma med i urvalet, dels efter kommunens
storlek métt som elevantal.**’

Totalt omfattar var studie 69 kommuner?*® och 276 skolplaner. Sammanlagt
inbegriper de 276 skolplanerna ungefar 45 procent av alla elever som har gatt i
svensk grundskola under perioden 1991-2006.

Kodning och kategorisering av skolplanernas innehall

Ut6ver vad som sttt i skollagen har det inte funnits nagra egentliga riktlinjer
for vad skolplanen mer precist skulle innehalla. Det har saledes varit upp till
varje kommun att fritt bestamma over skolplanens innehall och utformning.
Skolplanerna varierar darfér bade mellan kommuner och 6ver tid vad géller
innehall, struktur och omfattning. En del skolplaner & mycket omfangsrika och
tacker in valdigt mycket som kan relateras till skolans verksamhetsomrade
medan andra skolplaner ar mer korta och tydligt avgransade i vad de be
handlar.?*

Givet den stora variationen har det inte varit alldeles enkelt att finna ett satt
att systematisera och kategorisera skolplanernas innehall for fortsatt analys. |
valet av vilket innehall som ska analyseras har vi utgatt fran uppdragets éver-
gripande syfte att utvardera hur 1990-talets stora skolreformer har paverkat den
svenska skolan och elevernas kunskapsresultat. Innehall som relaterar till sko-
lans kunskapsuppdrag och som kan ténkas ha haft betydelse for elevernas kun-
skapsutveckling har darfor varit vart fokus. De Overgripande omraden eller
innehallskategorier som vi har valt att kategorisera skolplanernas innehall

287 \/j har har betraktat bortfall inom respektive urvalsgrupp som slumpméssigt. Bortfall beror pd
att en kommun inte har skickat in sina skolplaner enligt var begaran.

238 De 69 kommuner som ingar i urvalet ar: Borlanges kommun, Boras stad, Botkyrka kommun,
Enkopings kommun, Eskilstunas kommun, Falkenbergs kommun, Forshaga kommun, Gislaveds
kommun, Gavle kommun, Géteborgs stad, Hallstahammars kommun, Haninge kommun, Heby
kommun, Helsingborgs stad, Hjo kommun, Hudiksvalls kommun, Hassleholms kommun,
Hogsby kommun, Jarfalla kommun, Kalmar kommun, Karlstads kommun, Katrineholms
kommun, Kristianstads kommun, Krokoms kommun, Laholms kommun, Lekbergs kommun,
Lidkopings kommun, Linkopings kommun, Ljungby kommun, Lomma kommun, Luled
kommun, Malmé stad, MdélIndals stad, Nacka kommun, Norbergs kommun, Norrtélje kommun,
Nykopings kommun, Osby kommun, Partille kommun, Perstorps kommun, Pited kommun,
Region Gotland, Sandvikens kommun, Skellefted kommun, Stockholms Stad, Soderkopings
kommun, Sodertdlje kommun, Soélvesborgs kommun, Timrd kommun, Tjoérns kommun,
Trollhéttans stad, Tyresé6 kommun, Taby kommun, Uddevalla kommun, Ulricehamns kommun,
Umeé kommun, Upplands Vasby kommun, Uppsala kommun, Vadstena kommun, Vansbro
kommun, Varbergs kommun, Vasterds stad, Véxjé kommun, Atvidabergs kommun, Angelholms
kommun, Orebro kommun, Ornskoldsviks kommun, Ostersunds kommun och Osterakers
kommun.

2% gkolplanernas omfattning (matt i antal ord) som ingar i vart urval varierar mellan 40 och
21 212 ord. Antalet ord i genomsnitt ar 3 417 medan median ligger pa 2 683 ord.
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utifran ar: prioriterade omraden, skolans kunskapsuppdrag, likvardighet,
personalférsérjning samt utvardering och uppféljning. Inom varje huvud-
omrade kan det sedan finnas underkategorier. Utéver dessa innehallskategorier
har vi aven kodat annan information om respektive skolplan sasom skolplanens
giltighetsperiod (start och slut), skolplanens omfattning i antal ord samt verk-
samheter som omfattas av skolplanen.

Att kategorisera och koda det som star i skolplanerna har varit lite av en ut-
maning. Formuleringarna i skolplanerna &r ibland mycket visiondra och vaga
och lamnar mycket for lasaren att tolka. Vi har darfor valt att fasta stor vikt vid
vad som faktiskt skrivs explicit varfér kodningen till mangt och mycket ar
semantisk till sin karaktér. For att skolplanerna skulle kunna utgdra det styr-
dokument som det var ténkt var det viktigt att skolplanerna var tydligt och kon-
kret formulerade. Vi har darfor valt att beddma hur konkreta formuleringarna i
skolplanerna ar for respektive innehallskategori.?* | vér kodning har vi huvud-
sakligen anvant oss av en tregradig skala med olika konkretionsnivaer dar den
lagsta konkretionsnivan innebér att omradet namns men ar mycket vagt eller
allmant formulerat, den mellersta konkretionsnivan innebar att formuleringarna
i viss man ar konkreta men anda inte utforliga och ingaende, samt den hdgsta
konkretionsnivan som innebar att formuleringarna bade &r konkreta och
utforliga. For att underldtta kodningen av skolplanerna har vi anvént oss av
mjukvaran AtlasTi som gor det mojligt att hantera stora mangder text pa ett
relativt smidigt satt. Kodningen av skolplanerna har darefter lagts in i en data-
matris i Excel.

Analysen av skolplanernas innehall &r i huvudsak genomford av tva per-
soner som arbetat mycket néra varandra och kodat skolplaner parallellt. Dessa
tva har lopande diskuterat kodningen och olika tolkningar av innehall for att
sinsemellan n& intersubjektiv®*' enighet. Detta for att genomgéende f& en s&
lika tolkning av skolplanernas innehall som mojligt. Kodningens reliabilitet har
aven kontrollerats genom att nagra skolplaner kodats av bada oberoende av
varandra for att darefter jamforas varefter eventuella meningsskiljaktigheter i
bedomning diskuterats for att sa langt majligt nd konsensus. Under arbetets
gang har dven olika val och 6vervaganden under kodningsarbetet dokumen-
terats dels for att gora kodningen mer transparent, dels for att de som kodar ska
kunna ga tillbaka och se hur liknande innehall tidigare har tolkats och kodats i
syfte att halla kodningen sa konsistent Gver tid som méjligt.

240 |nspiration till att bedéma hur konkreta skolplanerna &r till sitt innehll har hamtats frén en
studie av 30 kommuners skolplaner som Lararnas riksforbund genomférde 2009. Vi har dock ut-
vecklat och anpassat séttet att koda innehallets konkretion sa att det passar var studie.

%! Intersubjektivitet innebar i princip att innehallet i en text beddms lika oavsett vem som under-
soker det.
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Sammantaget kan sagas att det satt som vi har kodat skolplanerna pa i prin-
cip har inneburit att kommunernas skolplaner har kategoriserats utifran ett
forutbestamt analysschema, dér varje enskild skolplan utgdér en analysenhet.
Varje skolplan har sedan kategoriserats utifran ett antal variabler som kan anta
ett antal forhandsdefinierade variabelvarden. Successivt har vi pa sa satt byggt
upp ett paneldataset dar vara tolkningar av skolplanernas innehall kvantifierats
for fortsatt analys.

Skoldata — larare och 6vrig personal

Vi har utgatt fran skolregistret som omfattar alla skolor i Sverige. Till detta har
vi kopplat lararregistret som for de flesta skolor innehaller alla larare som
jobbar pa skolan under en matvecka i oktober. Vissa skolor saknas dock i detta
register och fram till 1994 finns lararna i lararregistret endast registrerade pa
rektorsomrade och inte pa enskilda skolor. Skolregistret for grundskolan har vi
tillgang till sedan 1985 medan ett fungerande skolregister av tillracklig kvalitet
for gymnasiet bara finns sedan 1989. Vi har tillgang till ett lararregister som
omfattar alla larare fram till 2006 vilket innebér att vi kan studera grundskolan
for aren 1985-2006 och gymnasieskolan for perioden 1989-2006 pa kommun-
niva. Att larare bara kan kopplas till rektorsomrade fram till 1994 skapar dar-
emot problem nar vi vill studera utvecklingen péa skolniva, vilket diskuteras
mer nedan.

| lararregistret finns dven information om ldrarna ar behdriga, dvs. under-
visar i det amne som de har utbildning i. Dessa uppgifter finns dock forst fran
1991 och framat. Tjansteomfattning finns for cirka tva tredjedelar av alla larare
i lararregistret. Nar tjansteomfattning saknas hamtar vi i stallet motsvarande
uppgift fran strukturlonestatistiken och om den saknas &ven dar prediceras
uppgiften utifrén individens bakgrundskarakteristika.*** For att hitta dvrig per-
sonal pa skolorna (eller rektorsomradena) har lararna kopplats till taxerings-
uppgifter ur den Registerbaserade arbetsmarknadsstatistiken (RAMS) som &r
heltdckande och dar information om alla arbetsstagares arbetsstallen finns.
Detta mojliggor att vi for de flesta skolor kan koppla ett eller flera arbetsstéllen
till sjalva skolan eller rektorsomrédet®?. Vi kan sedan identifiera den évriga
personalen som arbetar pa dessa skolor och rektorsomraden via arbetsstéllekod.

242 Baserad pa alla larare i lararregistret som vi har tjansteomfattning om fran lararregistret eller
strukturlonestatistiken skattats en regressionsmodell med tjansteomfattning i vénsterled och
bakgrundskarakteristika i hogerled. Darefter prediceras tjansteomfattning for alla larare och det
ar dessa predicerade varden som anvands for dem som saknar tjansteomfattning i bade larar-
registret och i strukturl6nestatistiken.

248 Endast arbetsstéllen som i huvudsak fungerar som skolor och darmed &r registrerade med en
SNI kod som innebér grundskola respektive gymnasium har anvénts.
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Att larare bara finns pa rektorsomrade fram till och med 1994 skapar vissa
problem nér vi vill beskriva hur spridningen i resurser har forandrats 6ver tid
mellan skolor, eftersom vi inte kan sarskilja om forandring i spridning beror pa
verklig forandring eller bara pa att antalet enheter forandras. For gymnasie-
skolan &r detta inget problem da det bara finns en gymnasieskola inom varje
rektorsomrade, men for grundskolan ser det annorlunda ut. Férutom att antal
enheter okar mellan 1994 (da vi bara har tillgang till vilket rektorsomrade
lararna arbetar inom) och 1995 (da vi vet vilken skola lararna arbetar pa) ckade
ocksa antal rektorsomraden pa grundskolan drastiskt mellan 1991 och 1993:
fran cirka 1 000 till 3 000. For att komma runt denna problematik anvéander vi
oss av kopplingen mellan arbetsstallen och skolor 1995 och gar bakat i tiden
for att koppla skolor till arbetsstallen &ven innan 1995. Eftersom skolor till-
kommer och forsvinner blir kopplingen samre ju langre tillbaka i tiden vi gar.
Vi valjer darfor att bara ga tillbaka till 1987 for grundskolan nar vi ska studera
utvecklingen pa skolniva.

| vart slutgiltiga analysdataset beror bortfallet pa foljande orsaker:

Skolorna finns inte med i lararregistret.

Lararna pa skolorna har inget gemensamt arbetsstalle som i huvudsak
fungerar som grundskola respektive gymnasieskola och vi kan darfor inte
hitta 6vrig personal som arbetar pa skolan.

Innan 1995 lyckas vi inte koppla skolan till ratt arbetsstélle och vet darfor
inte vilka larare som arbetar pa skolan (galler bara grundskolan).

| Tabell B 2.1 nedan redovisas hur stor andel av eleverna vi har i vart
analysdataset och i Figur B 2.1 hur denna andel varierar dver tid.

Tabell B 2.1 Andel skolor och elever i vara analysdata i forhallande till
skolregistret

Grundskolan Gymnasieskolan
(1987-2006) (1989-2006)
Skolor Elever Skolor Elever
Skolregistret(antal) 97 847 19 305 660 11773 5717 164
Rektorsomrade . 0,955 . .
Skola 0,731 0,808 0,746 0,931
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Figur B 2.1 Andelen elever i vart analysdata pa skolniva over tid

Not: Streckad linje pa grundskolan visar andel elever som kan kopplas till rektorsomrade.

Kopplingen kan tyckas orovackande lag for grundskolan under de forsta aren.
For att undersoka hur representativt vart analysdataset ar beraknar vi genom-
snittlig larartathet for vara data och jamfor med Skolverkets officiella statistik
(endast tillganglig fran 1992) i Figur B 2.2. Oavsett om vi beraknar larartathet
utifran vara data pa rektorsomrade eller dar vi kanner till skolan féljs genom-
snittlig larartathet at mycket bra. Efter 1995 ligger de ocksa mycket nara Skol-
verkets officiella statistik. Den skillnad vi ser mellan 1992 och 1994 kan delvis
forklaras av att vi inte har tillgang till tjansteomfattning i lararregistret utan
detta &r nagot vi delvis predicerar.
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Figur B 2.2 Genomshittlig larartathet enligt skolverket och vara data
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Da vi inte har nagot heltackande register dver tjansteomfattningen for 6vrig
personal skapar vi ett matt pa tjansteomfattning genom andel 16n utbetald fran
arbetsstéllet under oktober, eftersom det 4 den manad lararna mats i larar-
registret. Detta gor att vi kommer dverskatta omfattningen for de individer som
jobbar deltid utan att arbeta nagon annanstans ocksa, da deras omfattning
kommer bli satt till 100 procent.

For att ta reda pa vad den 6vriga personalen som ar anstélld pa skolan gor
anvander vi oss frdmst av Medlingsinstitutets strukturldnestatistik och den
yrkesklassificering som finns dar (SSYK). Dessa data omfattar samtliga offent-
liga arbetsgivare och ett 50-procentigt stratifierat urval av de privata arbets-
givarna (lagre sannolikheter for sma foretag). Detta gor att vi har god tackning
Over offentliganstélld skolpersonal men storre bortfall vad géller friskolorna.
Tyvarr finns yrkeskoder i strukturlonestatistiken forst 1996. For tidigare ar har
vi darfor anvént Folk och bostadsrakningen 90 (Fob90) som &r en totalunder-
sokning av befolkningen och som bland annat innehaller en yrkesklassificering.
Yrkesklassificeringarna éverensstimmer inte helt mellan Folkrdkningen och
SSYK-kodsystemet, och vi har darfér behdvt gora grovre klassificeringar som i
mojligaste man tacker samma personalgrupper. De ar dock inte helt jamférbara.
Speciellt elevassistenter kan 1990 finnas bland elevvardande personal medan
de fran 1996 och framat aterfinns bland fritidspersonal. | de figurer dar vi for-
sokt plocka bort fritidspersonal har vi for aren dar vi saknar yrkes-
klassificeringar (1987-1989, 1991-1995) gett skolpersonalen samma kod som
aret efter under forutsattning att individen arbetar inom samma kommun.

Vi kopplar ocksa pa uppgifter om eleverna till skolorna. For grundskolan
kan detta goras endast for de elever som slutar arskurs 9 da det endast finns
elevregister for avgangsklasserna. Det innebar att nar elevegenskaper beaktas i
analysen om grundskolan baseras analysen endast pa skolor som har arskurs 9
och eleverna i denna arskurs far representera eleverna i alla arskurser pa sko-
lan.

For gymnasieskolan utgar vi istallet fran registrerade elever under gymna-
sieskolans forsta ar. Ett alternativ hade varit att aven har utga fran elever som
slutar gymnasieskolan, men da missar vi alla de som hoppar av gymnasieskolan
vilka rimligen utgor en selekterad grupp (svagare elever).

Loneekvation

For att fa ett sammanfattande matt pa lararnas egenskaper har vi skattat en reg-
ressionsmodell med I6n i vansterled och alder och utbildningsniva i hogerled.
Med indikatorvariabler skiljer vi pa obehoriga larare, behdriga larare och
ovriga liksom alder (en indikator for varje alder i ar) och utbildningsniva (en
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for varje ytterligare ar formell utbildning). For att kunna tolka hur dessa olika
faktorer samvarierar med l6nen har vi skattat motsvarande modell med utbild-
ningskategorier dar tre ars eftergymnasial utbildning (15 ars utbildning) &r
referens och dar alder inkluderas, forutom linjart, ocksa kvadratiskt och
kubiskt. Resultaten fran den senare modellen for grundskolan och gymnasie-
skolan separat presenteras nedan i Tabell B 2.2.

Vi ser att 16nen 6kar med alder (men minskar i kvadrat och kubik termen —
dessa parametrar visas inte nedan). Aven utbildningspremierna har forvantade
vdrden: hogre utbildning ger hdgre 16n. Nér det galler larare i jamforelse med
évriga ser vi att obehdriga grundskolelérare har ungefar 12 procent lagre 16n pa
arbetsmarknaden i jamforelse med andra med samma alder och utbildnings-
niva. Behorighetspremien for grundskolelarare ar cirka 2 procent. Gymnasie-
larare har cirka 1 procent lagre I6n an jamforbara andra anstéllda pa arbets-
marknaden och néstan ingen behdrighetspremie.

Tabell B 2.2 Loéneekvation fér grund- och gymnasielérare, separat skattade,
i jamforelse med 6viga anstéllda pa arbetsmarknaden

()] @)

grundskola gymnasieskola
Alder 0,0523*** 0,0535***
(0,000224) (0,000226)
8 ars utbildning -0,356*** -0,303***
(0,000346) (0,000326)
9 ars utbildning -0,221** -0,170%**
(0,000336) (0,000318)
10 ars utbildning -0,298*** -0,246***
(0,000379) (0,000363)
11 &rs utbildning -0,208*** -0,157***
(0,000254) (0,000229)
12 ars utbildning -0,0828*** -0,0348***
(0,000287) (0,000267)
13 ars utbildning 0,00987*** 0,0530***
(0,000391) (0,000381)
14 &rs utbildning -0,0895*** -0,0514***
(0,000288) (0,000276)
16 ars utbildning 0,0847*** 0,0994***
(0,000271) (0,000281)
17 ars utbildning 0,385%** 0,436***
(0,000724) (0,000721)
18 ars utbildning 0,173*** 0,225%**
(0,00128) (0,00129)
19 ars utbildning 0,365*** 0,417***
(0,000816) (0,000815)
Grundskolelarare -0,116***
(0,000378)
Behdorighet 0,0184***
(0,000414)
Gymnasielarare -0,0120***
(0,000637)
Behdorighet -0,00455%**
(0,000732)
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€8] @)

grundskola gymnasieskola

Constant 9,099*** 9,038***
(0,00288) (0,00290)

Observations 10 897 806 10 897 806

R-squared 0,321 0,308

Not: Standardfel i parentes *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,01.

Urval for analysen pa skolniva med elevférutsattningar

| analysen pa skolniva som ocksa inkluderar information om eleverna pa sko-
lorna begrénsas urvalet. Som tidigare har vi enbart cirka halften av alla skolor
med i analysen innan ar 1994 da inte alla skolor kan identifieras tidigare. Dess-
utom har vi nu endast med skolor som har ak 9 eftersom elevinformation ham-
tas fran ak 9 registret. | Figur B 2.3 nedan presenteras nagra andelar i syfte att
illustrera representativiteten i detta urval. Andelen elever som inte inkluderas i
analysen jamfort med ak 9 registret ar drygt 50 procent fore 1994, darefter
sjunker den till cirka 10 procent. For att illustrera representativiteten har vi de-
finierat svaga och starka elever utifran om eleven tillhor de 20 procent eleverna
med samst respektive bast elevforutsattningar i Sverige ett givet ar (samma de-
finition pa elevforutsattningar som tidigare i rapporten). Andelen ar som for-
vantat runt 20 procent efter 1994 men ocksa fore, vilket tyder pa god repre-
sentativitet utifran elevforutsattningar.
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Representativitet i urvalet foér den kompensatoriska analysen

o

T T T T
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ar

T
2005

———- Svaga elever Andel inte inkluderad ————- Starka elever

Figur B 2.3 Andel elever i &k 9-registret och andelen svaga och starka elever

som finns med i urvalet pad skolnivd med elevforutsattningar som anvands i
Kapitel 9

Not: Andelarna ar pé skolniva men elevviktade.
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Bilaga 3: Loneutveckling i olika grupper

Reallébnedkning bland larare och dvriga anstallda

o
o
o —
g T T T T T
1985 1990 1995 2000 2005
year
———= Ovriga anstdllda —— GY

————————— GR

Figur B 3.1 Genomsnittlig I6neutveckling bland léarare i grundskolan, gymnasie-
skolan och bland dévriga I6ntagare

Not: Lérarna &r identifierade via Lararregistret och uppgifter om heltidsekvivalent manadslén ar
hamtad fran Strukturlonestatistiken. Ovriga lontagare utgor ett slumpmassigt urval om 20 procent
av de individer som férekommer i Strukturldnestatistiken.
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