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Forord

Stora och snabba fordndringar star skolans dorr. En ny skollag ersitter den som har
trettio ar pa nacken. Lararutbildningen omdanas. Gymnasieskolan foérdndras, betygen
likasé och de ges fran yngre ar. Det blir nya kursplaner och en ny lararutbildning.

Kommer fordndringarna att ge de forbattrade kunskapsresultat vi hoppas pé; béttre un-
dervisning, fler sokande till lararutbildningarna och fler elever som klarar gymnasiet?

Skolans utveckling kréaver att vi blickar framat — och &t sidan for att l4ra av andra bran-
scher och andra ldnder. Samtidigt kan det vara klokt att se om vi har négot att ldra av
tidigare omdaningar, s att dagens reformer landar smidigt.

Det dr nu tjugo ar sedan den sa kallade kommunaliseringen av skolan. Aven tidigare
hade skolan till stor del varit en kommunal angeldgenhet. Men nu fordes ansvaret for tre
omraden tydligt 6ver till kommunerna; finansieringen, lararnas anstéllningsvillkor och
anstillningsforméner samt en stor del av skolans administrativa regelverk.

Kommunaliseringen anvénds ofta som ett slagtrd i debatten om skolan och huruvida
kommunerna eller staten ska vara huvudman eller inte. Det finns ibland en 6nskan om
att enkla atgirder ska l6sa skolans manga ganger komplexa problem. Vi ser ocksa allt
fler exempel pé en 6kad detaljstyrning av skolan.

SKL é&r oroade 6ver dessa tendenser. Vi ser istéllet hur en utgangspunkt i lokala forhal-
landen &r det som okar méluppfyllelsen i skolan. Vér uppfattning ar klar — kommunerna
ar battre 1ampade for denna uppgift én staten.

Mycket &r bra i skolan. Och det pagar mangder av kreativa projekt runt om i landet for
att utveckla undervisningen. Det dr nddvandigt eftersom skolan ocksa har problem,
vilket drabbar enskilda elever i form av svaga kunskaper och daliga resultat.

Vad ar det da som behdver fordndras? Framfor allt vill vi lyfta fram att det 4r genom att
skolans medarbetare och andra berdrda ldr av varandra som utveckling sker. Vi behover
darfor i storre utstrackning ta del av den nationella savdl som av den internationella
forskningen. Ja, kort sagt blicka framét.
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Rapporten har tagits fram av avdelningen for larande och arbetsmarknad. Intervjuerna
har gjorts av journalisten Nils Resare.

Hakan S6rman
vd, Sveriges Kommuner och Landsting
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[Skriv text]

Allt var inte battre forr

De personer som intervjuas i denna skrift ger en bild av den statligt styrda skolan fram
till 1991 som en byréakratisk koloss med detaljerad styrning av stort och smatt. Den lade
en vt filt 6ver den lokala utvecklingen eftersom det var svart att pd den enskilda skolan
anpassa undervisningen till fordndringar i omvérlden och de lokala behoven samtidigt
som man skulle f6lja det detaljerade statliga regelverket. Dessutom ledde den stora
méngden sdrskilda bidrag som kunde sokas till ett krivande administrativt arbete. Pa
vissa héll arbetade man mer med att maximera den egna resurstilldelningen &n att se till
den pedagogiska helheten.

Oflexibel och svdranpassad styrning

Manga uppfattade det statliga skolsystemet som oflexibelt, svardverskadligt och by-
rakratiskt. Det fanns sma mojligheter for skolpersonalen att paverka organisation och
undervisning, vilket gjorde det svarare att bedriva lokalt forbdttringsarbete, eller att ta
tillrdcklig hénsyn till lokala forutsittningar.

Pedagogikprofessor Ulf P Lundgren var en av de som arbetade med implementeringen
av de nya reformerna inom det sé kallade Skolprojektet som tillsattes av Utbildningsde-
partementet. Han menade att man sdg klara pedagogiska fordelar for skolan med decent-
raliseringen. [ hdg grad handlade det om att ge ldrarna ett storre professionellt utrymme.
De omfattande fordndringar som péagick inom vetenskapen, tekniken och produktionen
krévde att lararna i hogre grad anpassade och utvecklade sitt arbete samt tog hénsyn till
lokala forutséttningar. En malstyrning, med mdjligheter att vilja &mnen och inriktning,
skulle kunna moéjliggora detta.

Lundgren menar att staten, fore reformen, var dalig pa att anpassa undervisningen till
forandringar i samhéllet och i forskningen. Géng pa gang hade det dykt upp exempel pa
hur de statliga instruktionerna for undervisningen sldpade efter eller misslyckades med
att hanga med forskningen pa olika omraden.

Dalig koppling till behoven

Ett av syftena med decentraliseringsreformerna var alltsd att resurserna battre skulle
fordelas till de elever och skolor som behdvde okat stod, eftersom detta inte fungerade
tillfredstdllande i det statliga systemet. Alla elever skulle ges forutséttningar att nd ma-
len.
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Pa 1970- och 1980 talen fanns det ett 70-tal olika statsbidrag som styrde skolans verk-
samhet och enligt Sverker Hdrd, enhetschef pa Skolverket, har vi inte ens 6verblick
over hur resursfordelningen till de svaga eleverna ség ut i det gamla systemet.

Otydligt arbetsgivaransvar

Lérare och skolledare levde i en vérld av dubbelkommandon. En stor del av skolan hade
kommunal styrning, som lokaler och skolmat, medan regelverket kom fran staten. Ar-
betsgivaransvaret var uppdelat mellan kommunerna och olika myndigheter, som kom-
munernas skolstyrelser, kommunens personalndmnder, Lansskolndmnderna, Statens
personalndmnd, Skoloverstyrelsen, Statens avtalsverk, Kommun- och Landstingsfor-
bunden och regeringen. Effekten blev att ingen hade ett sammanhéllet arbetsgivaransvar
eller de samlade arbetsgivarbefogenheterna.

Skolpersonal som inte var lidrare hade kommunen som arbetsgivare, vilket gjorde att
olika villkor gdllde mellan olika personalkategorier. Detta forsvarade ett ndrmare sam-
arbete olika kompetenser emellan. Kommunerna hade ansvaret for att anstélla lérare,
men utifran ett detaljerat regelverk dér det var svért att ta hdnsyn till lokala behov och
flexibla l6sningar. Regelverket hade tillkommit i en tid nir “teambuilding” och lararlag
var helt okdnda begrepp.

Enligt Anders Widestrand, fore detta skolchef i Gotene kommun och ledamot av Larar-
forbundets styrelse i borjan av 90-talet, kéinde sig ménga ldrare som om de inte riktigt
riknades inte in i gemenskapen i kommunen. De var inte med och férhandlade om loka-
la fragor och hade svart att vinda sig till sin chef for dialog om 16n och utveckling

Fore reformen 1991 skottes lararnas 16neférhandlingar centralt och individuell 16nesétt-
ning forekom inte. En nyanstalld larare kunde i princip rékna ut sin l16neutveckling énda
fram till pensionen. Manga larare ville bort fran detta system och foresprékade dérfor en
betydligt storre frihet att organisera skolverksamheten pé lokal niva.

Onskan om individuell I6nesittning — 16nespridning — &r nu émsesidig frin alla centrala
parter. Tyvérr forekommer det inte i tillrdcklig utstrackning. Skickliga larare ska sjélv-
klart ha bra 16n. Men vi ser inte att ett statligt system har stérre mdjligheter att ta indivi-
duella hinsyn i storre utstrickning &dn det kommunala. En annan arbetsgivare leder inte i
sig sjélvt till hdgre 16ner. Erfarenheter fran andra sektorer visar ddremot att en dkad
lonespridning och utvecklad arbetsorganisation, dér olika personer gor olika arbetsupp-
gifter, hojer lonerna for en grupp.

Glomda ar idag de lamslaende ldrarstrejkerna pa 1960- och 1970-talen utlosta av Lérar-
nas Riksforbunds och SACO:s konstanta missndje med staten i avtalsfragor och i fraga

om finansieringen av skolan. Den 11 mars 1971 antog riksdagen en tjénstepliktslag som
forhindrade fortsatt konflikt.

Kunskapsresultaten var inte 1 fokus

Ett syfte med reformen 1991 var att forbattra elevernas resultat, &ven om kunskapsresul-
taten inte var i samma fokus dé som nu. Pa 1970 och -80-talet fanns en storre acceptans
for att en del elever ”foll bort pa vigen” och att det var en mindre andel som gick vidare
till hogre studier. De enskilda skolorna bekymrade sig mindre om hur de lag till jamf{ort
med Ovriga och det fanns ingen forvédntan frén skolans sida att alla elever skulle lyckas.

Eleverna fick tidigare betyg utifran ett relativt betygssystem. De relativa betygens
framsta funktion var att utgora urval for vidare studier. De delades ut enligt en normal-
fordelningskurva pé nationell niva. Av samtliga elever i en arskurs forvéntades 7 pro-
cent fa betyget 1 och 12 procent betyget 2. Elever som fick betyget 1 ansdgs ha kunska-
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per vidsentligt under medelprestationen i riket i det aktuella &mnet. Men betygssystemet
tolkades pa manga héll som att det var rimligt att upp till en femtedel av eleverna kunde
gé ut skolan med kunskaper under eller visentligt under medelprestationen i riket. Det
var alltsa en viss andel elever i skolan som forvéintades prestera pa hdgsta respektive
lagsta niva.

Forandrade resultat

Tidsmaéssigt sammanfaller decentraliseringen av beslutsfattandet till kommunerna med
stora fordndringar av det svenska skolsystemet; inférande av fritt skolval och fristdende
skolor, ett nytt betygssystem och en ny laroplan. Samtidigt skedde ocksé fordndringar i
samhéllet med bland annat minskade resurser till offentlig sektor, en 6kande boendeseg-
regation och en fordndrad arbetsmarknad. Det &r darfor omdjligt att héanfora skillnader-
na i resultat till en eller tva specifika forklaringar. Savil Institutet for arbetsmarknadspo-
litisk utvérdering (IFAU) som Skolverket konstaterar detta i olika rapporter.

Kunskapsresultat

Det ar svért att jamfora hur resultaten har fordndrats sedan decentraliseringen. Betygs-
systemen ir olika, de prov som har funnits pé nationell nivé ar olika, och manga av de
internationella méitningarna &r uppbyggda pa olika sétt. Nedan gor vi dnda ett forsok att
sammanfatta kunskapslédget.

De internationella métningar som ar mest jamforbara over tid ar Trends in Mathematics
and Science Study, TIMMS, fran 1995 och framat, och Programme for International
Student Assessment, PISA, fran 2000 och framat. TIMMS maéter formaga i matematik
och naturvetenskap och PISA darutdver dven lasforstaelse, for elever i slutet av grund-
skolan.

Man kan se hur svenska elevers resultat har sjunkit 6ver tid. I TIMMS har de svenska
elevernas prestation sjunkit fran en genomsnittlig niva till under genomsnittet mellan
1995 och 2007. Aven i PISA har resultatet sjunkit, dock inte lika dramatiskt som i
TIMMS. I PISA kan man se att Sverige hade resultat dver genomsnittet &r 2000, dér
framforallt 1asforstaelsen fick goda resultat, for att till 2009 ha sjunkit till en genom-
snittlig niva, i naturvetenskap under genomsnittet.

De internationella resultaten stimmer 6verens med svenska méatningar, som pekar pé att
de svenska eleverna presterar simre inom lasforstaelse, matematik och naturvetenskap
an for tio &r sedan. Samtidigt hotas likvardigheten eftersom spridningen dkar mellan de
hog- och lagpresterande eleverna. Skillnader i resultat mellan kdnen dkar ocksa. Val av
skola och forédldrarnas utbildning verkar spela en allt strre roll for resultatet. Betydel-
sen av elevernas socioekonomiska bakgrund &r numera storre i Sverige &n bland OECD-
landerna i stort.

Det finns dock dven positiva signaler. Internationella métningar visar att svenska 14-
aringars kunskaper om hur samhéllet och demokratin fungerar &r bland de hogsta i vérl-
den. En stark demokratisk koppling i och till skolan var ett av syftena med decentralise-
ringsreformen. Internationella métningar visar ocksa att vi ligger vil till ndr man méter
elevernas kreativitet.

Helhetsbilden av svensk utbildning i ett europeiskt perspektiv ér fortfarande god. Euro-
peiskt Index for livsldngt ldrande (ELLI-European Life Long Indicators) &r en arlig
rapport om hur ldrande sker genom livet och tar hdnsyn till det lirande som sker i olika
sammanhang i skolan, i samhaéllet i vrigt, 1 arbetet och hemmavid. Férmagan att lara
begrénsas inte till individuell inldrning i skolan utan till méjligheter att utveckla larande
i olika sammanhang.
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Lérandet beskrivs 1 fyra dimensioner ”Erdvra kunskaper”, ”Léra sig att utfora”, ”Ut-
veckla sociala fardigheter” samt ”Utveckla sig sjélv till sinne, kropp och sjal”.
Maitningen visar en jamforelse mellan de olika medlemslédnderna perioden 2002-2010. I
det sammanvégda indexet ligger Danmark hogst tatt foljts av Sverige. Darefter kommer
Nederldnderna och Finland. I alla de fyra dimensionerna tillhor Sverige den hogst pres-
terande gruppen.

Eleverna ir trygga i skolan

Nio av tio elever trivs bra eller mycket bra med sin skola, andra elever och med sina
larare. Andelen som trivs mycket bra i sin skola har dkat fran 46 till 63 procent sedan
2003 och andelen som trivs mycket bra med sina larare har kat fran 18 till 52 procent.
Den 6vervildigande majoriteten av eleverna ér trygg i skolan, men en procent kidnner
sig rddda i skolan varje dag.

Matningar 6ver hur vl eleverna trivs i skolan har gjorts av Skolverket genom under-
sokningen ”Attityder till skolan” sedan 1993. Forskningen visar att en av de viktigaste
faktorerna for elevernas resultat &r att de ar trygga i skolan.

Fler idag far gymnasial och hogre utbildning

Fram till 1990-talet fullfoljde farre dn 45 procent en trearig gymnasial utbildning, idag
fullfoljer 75 procent pa tre ar. Under 1990-talet sjonk andelen elever som fullfoljer
gymnasieskolan inom den tdnkta tiden. En del av forklaringen ligger i 6vergangen fran
2-ariga till 3-ariga yrkesutbildningar. En annan delforklaring &r 6vergéngen fran ett
relativt till ett absolut betygssystem.

De 6kade utbildningsavbrotten i gymnasiet ar ett problem, men i ett langre perspektiv ar
det anda viktigt att notera att det &r frdn en hogre niva én de som i en tidigare gymnasie-
skola ens borjade gymnasiet. Den avgdrande delen av utbildningsavbrotten ligger i &k 3,
dér cirka 15 procent av eleverna avbryter sin utbildning. Jimfort med nivan fére 1990
innebér det dock en forbéttring eftersom 15 procent fler av en arskull fullféljer ett tredje
ar.

Elever med grundlaggande behdrighet till hogskola har dkat fran drygt 84 procent 2001
(de som borjade grundskolan i slutet av 80-talet) till drygt 90 procent 2009. Den gymna-
sieskola med treériga yrkesutbildningar som introducerades pa 1990-talet 4r hir en
viktig forklaring.

Kunskapsresultaten maste bli battre

Det ar viktigt att vi tar signaler om sjunkande kunskapsresultat pé allvar. Alla elever ska
ges mojlighet att nd mélen och vi har forutséttningar att ligga pa en hogre niva interna-
tionellt sett. Men vi ska inte forvéxla orsakerna till nedgdngen och de &tgérder som
behdvs med fragan om skolans huvudmannaskap.
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Nodviandiga forandringar

Under 1970- och 80-talet genomfordes en rad utredningar som syftade till att fa till
stind ett mer decentraliserat ansvarsforhéllande for skolan. I borjan av 1990-talet
genomfordes sedan den reform som i efterhand har blivit den mest omtalade forand-
ringen, och som ofta kallas "kommunaliseringen” 4ven om den svenska skolan hade
kommunal huvudman adven tidigare.

Denna styrningsreform blev en av den blivande statsministern och davarande skolminis-
terns Goran Perssons forsta stora fragor, vilket kan forklara att reformen i media ofta
forknippas med hans person. Men de forandringar som gjordes var del av en langre
trend av decentralisering och var nagot som praglade fler av den davarande regeringens
reformer.

Styrningsreformen innebar 1 korthet:

Malen med reformen var att kommunerna skulle ta det 6vergripande ekonomiska ansva-
ret och styra resurserna dit de behdvdes och att staten franhdvde sig hanteringen av
lararlonerna. Personalen skulle arbeta pa nytt sitt och man skulle fa ett storre lokalt
demokratiskt inflytande pa skolan. Fordndringar genomfordes fraimst inom tre omraden:

1. En mer renodlad och tydlig ansvarsfordelning.

Staten skulle styra verksamheten i skolan genom att ange nationella mal, f61ja upp och
utvirdera. Detta innebar en utveckling fran styrning genom detaljerade regler mot mal-
styrning med farre regler och tydligare nationella mél samt en minskad statlig byrékrati.
Kommunerna fick det direkta verksamhetsansvaret. Den lokala skolledningen skulle
starkas och fordndras fran 16pande lokal administration till ett pedagogiskt och verk-
samhetsmassigt ledarskap.

2. Ett nytt statsbidragssystem

Statsbidragens roll fordndrades fran att pa olika sétt detaljstyra den lokala verksamhe-
tens utformning till att utgora ett forenklat och mer schabloniserat system for finansiellt
stdd till den lokalt utformade verksamheten som ocksa bidrog till en béttre hushallning
av allménna medel. Man skulle undvika detaljstyrande riktade bidrag eftersom det drog
omfattande administrativa kostnader, bidrog till lasningar och var hindrade for en hel-
hetssyn.

3. En avveckling av den statliga regleringen av anstéillningar

Anstéllningsvillkoren for ldrare, skolledare och véigledare forandrades i syfte att skapa
ett sammanhallet arbetsgivaransvar och mojligheter for huvudmannen att utforma olika
slag av befattningar anpassade till olika lokala behov och till skolans forestaende behov
av utveckling och foréndring.
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1980-talet: decentraliseringens drtionde

En generell decentralisering inom flera omraden var pa agendan. Denna kopplades till
den allménna debatten om valfrihet och av vikten att ge 6kad frihet till lokala aktorer.
Inom socialdemokratin fanns olika viljor, men kongressen 1990 beslutade om en inrikt-
ning mot allmén decentralisering.

Inom skolomrédet hade debatten om en decentralisering av skolan pagick med dkande
intensitet under 1970- och 1980-talet. Decentraliseringsstravandet hade sin grund i en
tro att beslut bést fattas nira den direkta verksamheten. Bade for att de lokala behoven
pa sa sitt bast skulle kunna bemdtas och for att 6ka den lokala demokratin.

Reformer som inneburit en viss decentralisering pa skolomradet hade forekommit under
hela 1980-talet, men for att 6ka takten och graden av decentraliseringen pé skolans
omréde tillsattes Goran Persson som skolminister med detta tydliga uppdrag pé agen-
dan.

Snabb reformtakt

Goran Persson presenterade redan vid sitt tilltrade en rad atgirder som han avsag att
genomfora. Att fa igenom dessa under mandatperioden krévde ett annat tempo i bade
planering och genomforande dn vad manga var van vid. Tidigare hade kommittéer arbe-
tat i flera ar, nu genomfordes forandringar pd mycket kortare tid. Det blev ocksa vanli-
gare att anvéinda sig av externa experter och inte enbart departementets. Det hdgre tem-
pot och det nya arbetssittet dr for Gvrigt idag det vanliga inom Regeringskansliet.

For att nd genomslag borjade ministern arbeta med de instanser dir det direkta ansvaret
for lararnas anstillning fanns — Statens arbetsgivarverk och de fackliga lararorganisatio-
nerna — istéllet for att borja med att 1dgga en proposition i riksdagen. Att en minister
gick in i avtalsdiskussioner mellan parterna anségs vara en okonventionell metod efter-
som arbetsgivarverkets egentliga uppgift var att 16neforhandla pa de villkor som politi-
kerna hade satt upp.

”Om ansvaret for skolan” — tydligare ansvarsférhillanden

I propositionen ”Om ansvaret for skolan” argumenterar Géran Persson att skolans da
oklara ansvarsforhéllanden bade drabbar personalen och skolans verksamhet. Han hdv-
dar att kommunerna inte kan driva en samlad personalpolitik i detta system och att det
innebér ett omfattande administrativt merarbete. Ytterst kunde det dubbla, och darmed
otydliga, arbetsgivaransvaret leda till att ingen tog det fulla ansvaret for skolans perso-
nal. Méanga av de fragor som forut hade reglerats av staten skulle fortséttningsvis regle-
ras i fackliga kollektivavtal.

Forslagen i propositionen innebar bland annat att:

e Linsskolndmnderna avskaffades. Dessa hade fordelat de statliga medlen for
16ner till skolledare och ldrare. De hade ocksa det 6vergripande ansvaret for
fortbildning och kvalitetskontroll i 1&nen.

e Skoloverstyrelsen ersattes med Statens skolverk. Myndigheten fick i uppdrag
att styra, stodja, folja upp och utvirdera kommuners och skolors arbete med

syftet att forbattra kvaliteten och resultaten i verksamheterna.

e Allaelever skulle fa samma forutsattningar till en god utbildning genom tydli-
ga nationella mél, nationell uppfo6ljning och utvérdering.
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e Personalen kompetens skulle stindigt utvecklas och kommunerna blev ansva-
riga for kompetensutvecklingen.

Begreppet likvirdig var en viktig del av reformen. Skolan skulle vara likvardig over
landet. Det skulle dock inte dverséttas med likformig i betydelsen likadan eller samma. I
propositionen star: ”Den stridvan efter individualisering, anpassning till eleverna, som &r
ett viktigt mal for skolan borde innebéra att organisatoriska och andra 16sningar kan se
olika ut i olika skolor.”

Decentraliseringen innebar inte att staten abdikerade. Den tydligare ansvarsfordelningen
innebar att staten skulle ange nationella mal samt f6lja upp och utvérdera skolans resul-
tat.

Forstirkt uppdrag — alla ska klara skolan

Skolans uppdrag &r idag solklart — alla elever ska na de mal som uttrycks i laroplaner
och kursplaner. Det dr virt att pAminna sig om att det inte alltid varit en sjdlvklarhet och
kanske ar det denna fordndring som haft storst betydelse for skolan. 1994 kom den nya
laroplanen for det obligatoriska skolviasendet (Ipo94) och for de frivilliga skolformerna
(Ipf94) dér denna ambition uttrycktes och fordandringen av betygssystemet kunde rym-
mas i samma diskussion.

Att gé fran det relativa betygssystemet till ett malrelaterat var ocksa ett sétt att fortydli-

ga vilka krav som stélldes pa eleverna, krav som man menade att alla elever skulle kun-
na uppnd. Detta kan speglas som ett paradigmskifte som gjordes under 90-talet— nu var

det var skolans ansvar att alla barn skulle né nationellt uppsatta mal. Detta 4r naturligt-

vis enbart rimligt och positivt och det ar i detta perspektiv man bor se diskussionen om

hur resultaten har kommit att forsdmrats, framfor allt det senaste decenniet.

Det har tagit sin tid att 6verfora denna hoga mélséttning i skolsystemet. Men i dagens
debatt om skolan ar det utgangspunkten — alla elever som misslyckas att nd malen ar ett
misslyckande for skolan. Och vi ser att forvéntningarna spelar roll! Forskning visar att
en av de starkaste faktorerna for hdga resultat ar de forvantningar som stills pé eleven.
Och detta har ingenting med finansieringen av skolan att gora, utan ar en attitydfraga for
de som arbetar i skolan.

Kommunernas olika forutsiattningar

Sett till hela riket satsar Sverige 6,3 procent av BNP pa utbildning, snittet i OECD ar 5,7
procent. Med internationella matt satsar Sverige forhallandevis mer pa de yngre elever-
na och mindre pa universitet och hogskola. I genomsnitt star skolan for 44 procent av
kommunens budget, men skillnaderna mellan olika kommuner é&r stora.

I debatten kopplas kommunernas olika skolbudgetar ibland till en minskad likvérdighet
och till de skillnader som finns i elevers resultat. Men kommuner med laga utgifter kan
ha bittre resultat &n kommuner med hdga och skillnaderna mellan skolor inom en
kommun kan vara stora. Dessutom kostar skolan ofta mer i glesbygdskommuner pa
grund av hoga kostnader for skolskjuts och svérigheter att effektivt utnyttja lokaler.

Otydlighet och bristande forberedelser

I propositionen fanns det alltsé tydliga skrivningar om vad regeringen ville uppna med
reformen, och det dr inte manga som argumenterar mot dessa intentioner, till exempel
vikten av en likvérdig utbildning och kompetensutveckling for alla larare, utan snarare
mot att allt inte blev som det var tinkt. Detta kan vara bra att fundera 6ver i dagens
reformarbete.
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Enligt Erland Ringborg, statssekreterare i Utbildningsdepartementet under Bengt Go-
ransson och sedermera generaldirektor for Skoldverstyrelsen, var det aldrig meningen
att staten helt skulle slédppa ifran sig ansvaret for skolledare och ldrare nér det géller
tillsyn och utvérdering. Men staten har varit otydlig och inte riktigt tagit sitt ansvar.
Detta har sammanfallit med att kommunerna i hog grad saknade den ndodvéndiga orga-
nisationen for att hantera det 6kade ansvaret i den nya organisationen.

Lérarna var ocksa daligt forberedda pé de forédndringar som reformen innebar, anser
Ringborg. De fick en ny forbéttrad laroplan i samband med reformen men den saknade
en hel del information om hur de skulle arbeta. Det gjorde att bade ldrarna och skolle-
darna till en bdrjan famlade i blindo utan att ha ndgon naturlig instans att vénda sig till
eftersom det var stora fordndringar dven i den statliga organisationen.

Generellt tycks reformen ha varit déligt forberedd, speciellt i kommunerna. Det fanns
inte heller nagot statligt stod till kommunerna for implementering. Det saknades dnnu
ocksa redskap att arbeta med i ett mal- och resultatorienterat system, till exempel kun-
skap om systematiskt kvalitets- och forbattringsarbete. Det tog tid att fa fram de nya
laroplanerna, programmal och kursplaner att folja upp verksamheten mot.

Den tycks ocksé ha genomforts for snabbt. Ringborg havdar dock samtidigt att det hade
varit omdjligt att forst bedriva ndgon slags forsoksverksamhet. Nar beslutet vél var
fattat var det bara att sitt igang.

”Man kan kritisera vissa kommuner for att de inte har tagit sitt ansvar. Samtidigt maste
man kritisera staten for att den inte tog sitt ansvar”, sager han.

Reformen sammanf6ll &ven med den djupa ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet.

Detta gjorde att anslagen till skolan inte kunde héllas pd samma nivé som tidigare och
att det inte fanns sd mycket extra resurser for att genomfora forandringarna.
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Att styra mot en battre skola

Manga svenska skolor fungerar vél. I dessa skolor nér eleverna goda resultat, elever och
larare trivs och samarbetar vél och far det stod de behover for sin utveckling. Resurser-
na utnyttjas pa ett effektivt sitt for helhetens bésta.

I den kommunala skolan finns nira kunskap om elevernas behov, vilket gor att man pa
basta sétt kn avgora vilka ldrare som ska anstéllas eller hur ldrarna bast behdver utveck-
las.

Med en 6kad statlig reglering och dkad detaljstyrning kommer det bli allt farre av dessa
goda exempel, eftersom de bygger pa att man har ett visst svingrum att utveckla verk-
samheten lokalt. Om man bést ska ta tillvara pa individers kreativitet och innovations-
formaga maste de ha mojlighet att forédndra sin egen verksamhet. Med en statlig styr-
ning tror vi att det inte kommer att finnas lika ménga goda exempel att visa upp!

McKinsey-rapporten fran 2010 om vad som kénnetecknar de utbildningssystem som
forbéttrat sig mest lyfter fram att ju béttre ett skolsystem blir, desto mer drivs ytterligare
forbéttring av Okat sjalvbestimmande for enskilda skolor.

For de svagaste skolsystemen verkar centralisering och standardisering vara ett effektivt
sdtt att forbéattra sig. For skolsystem som uppnétt en niva dar Sverige legat sedan ldnge
verkar centralisering snarast ha motsatt effekt. Dar dr 6kat sjdlvbestimmande for en-
skilda skolor en framgangsfaktor.

Utvérdering om huvudmannaskapet

Vad sédger forskningen om vad som ar en effektiv styrning av skolan? Och vilket ar det
basta sittet att garantera en nationellt likvérdig skola? Kan man fé stéd av utvardering
av de olika decentraliseringsreformerna eller av forskning som ser pa den 6vergripande
styrningen eller systemet for ekonomisk fordelning av skolans medel?

Enligt Sverker Hard gér det inte att ge en ensidig tolkning av hur styrningsreformen har
paverkat resultaten i skolan. Det faktum att skillnaden mellan olika elevgrupper har dkat
kan ha att géra med det fordndrade huvudmannaskapet i samverkan med att skolans
styrdokument har blivit mindre detaljerade. Didrmed har lararna fatt en 6kad sjdlvstin-
dighet, vilket kan paverka resultaten i skolan. Ett forstatligande skulle heller inte leda
till mer hogpresterande elever. Problemen med de sjunkande resultaten &r betydligt mer
komplexa och svarldsta &n sa.
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Lirarnas status och kompetens

Lérarna blir inte béttre pa att undervisa och ge stdd till elever med sdrskilda behov bara
for att skolan blir statlig och att finansieringen sker fran Stockholm. En sddan omfattan-
de reform skulle kosta mycket tid och pengar och ta kraft frén viktigare verksamhet.

Enligt en stor enkdt vill ldrarna ha arbetsro och koncentrera sig pé att utveckla under-
visningen. En majoritet, bade bland riksdagens partier och bland lararna, &r emot forsla-
get att staten ska ta Over finansieringen av skolan frin kommunerna.

Sjalvklart ar frigan om lérarnas status viktig. Lararnas kompetens &r central for elever-
nas resultat och vi behdver en skola med skickliga ldrare. Men ménga som vill bli l4rare
kan vi vélja de som har bast forutsattningar for yrket.

Fragan ar dock om attraktionskraften avgdrs av vem som &r arbetsgivare, eller om andra
faktorer &r viktigare. Attraktionskraften paverkas bland annat av arbetets innehall, rela-
tionen med elever och kollegor, pdverkansmdjligheterna, kompetensutveckling, 16nen
och andra anstéllningsvillkor och mdjlighet till egen utveckling.

Det finns klara beldgg i den allménna utbildningsforskningen for att lararnas skicklighet
och engagemang ar avgorande for elevernas resultat. En stark detaljstyrning kan visser-
ligen stotta svagare ldrare men kan ocksa verka himmande for andra. Det finns idag
inslag av 6kad detaljstyrning och att lararnas sjéalvstandighet nér det géller val av lek-
tionsinnehéll, material och metoder ska styras av andra 4n skolans profession. Fragan ar
om detta &r rétt vig att ga.

Ulf P Lundgren menar att talet om att statlig anstdllning hojer statusen inte har s& myck-
et beldgg: ”Det later bittre och tryggare med staten. Men i sjédlva verket slar nedskér-
ningar i statens ekonomi precis lika hart som nedskdrningarna i kommunernas ekonomi.
Daérfor kan jag inte forsta varfor det skulle bli s& mycket béttre om staten fordelade
pengarna”.

UIf P Lundgren tror istéllet att lararnas status skulle 6ka betydligt mer om man gav dem
battre mojlighet till vidareutbildning och fortbildning. Har har kommunerna ett stort
ansvar for att stotta ldrarna att utvecklas och anvinda kompetensutvecklingen pa ett
strategiskt sétt for att stiarka den samlade lararkompetensen. Det &r ocksé viktigt att
erbjuda karridrtjanster sa att skickliga ldrare far mojlighet till fortsatt utveckling.

Lararna trivs 1 skolan

1 Attityder till skolan 2009 visar Skolverket att ndstan alla l4rare trivs i sin skola, med
sina kollegor och sina elever. Andelen lirare som trivs i skolan, drygt 90 procent, har
varit stabil sedan 1993.

En allt storre andel av ldrarna anser ocksa att forutsittningar for att bedriva undervis-
ning dr mycket eller ganska bra. Lararna har sedan attitydmétningen ar 2000 successivt
blivit alltmer ndjda med skolans lokaler, tillgangen till undervisningsmaterial, undervis-
ningsgruppernas storlek, elevernas mojlighet att fa extra stdd, elevernas intresse och
engagemang, samt elevernas forkunskaper.

Inflytande och brukarndjdhet

I den kommunala skolan kan elever och fordldrar idag enkelt komma till tals med sina
lokala politiker och fora fram nskemal om skolan. Det var ett av de uttalade syftena
med reformen.
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Till detta kan dven ldggas att skolan &r hogt vdrderad av elever och fordldrar. Nér
Svensk Kvalitetsindex (SKI) 2010 undersokte vilka samhéllsverksamheter som brukar-
na var mest ndjda med hamnade skolan i toppskiktet. Nojdheten med grundskolan (in-
dex 71,3) och gymnasieskolan (index 69,3) var dven de hogsta sedan SKI borjade med
sina métningar. Noterbart dr att inte ndgon av de statliga myndigheter som ingick i
samma undersokning kunde konkurrera med skolan i fraga om upplevd ndjdhet. Ge-
nomsnittsindex for de statliga myndigheterna uppgick till 60,9.

Okade skillnader mellan grupper och skolor

De senaste arens skolresultat visar att skillnaden mellan hog- och lagpresterande elever

har 6kat. Detta &r ett trendbrott eftersom skillnaderna mellan elevernas resultat traditio-

nellt sett har varit sma i Sverige. Den svenska skolan har i jaimforelse med andra lander

framstatt som sammanhallen och likvardig. Men nu minskar likvérdigheten. I de senaste
PISA-mitningarna presterade Sverige som genomsnittslinderna i OECD, eller lagre.

Forskningen visar att en av forklaring till de sémre resultaten kan ha att gora med att
man delar in i eleverna i grupper utifran deras prestationer. Lararnas och kamraternas
stod och forviantningar paverkar elevernas resultat. Detta paverkar framfor allt de elever
som har sdmre studieforutséttningar.

Vi har sett hur larare och skolledare kan gora stor skillnad. Men en del av forklaringen
till de forsdmrade resultaten ligger utanfor skolans vérld. Skolan paverkas i hog grad av
yttre faktorer som till exempel den kade boendesegregeringen. Den gor att elever fran
god socioekonomisk bakgrund hamnar i vissa skolor och de frdn mindre gynnsamma
forhallanden hamnar i andra. I slutindan leder detta till en 6kad spridning av resultaten
mellan hog- och ldgpresterande elever.

Inga av dessa problem skulle man kunna komma at med ett statligt huvudmannaskap.

En annan aspekt &r att styrningen riskerar att bli véldigt olika mellan de fristdende sko-
lorna och de offentliga, med en statlig skola med givna regler och central styrning dar
de fristaende far ett annat mandverutrymme.

Brist pd pengar inte problemet

Det dr inte frdmst brist pa pengar som é&r skolans problem. Jimforelser mellan landets
kommuner visar att bra skolresultat finns i savdl kommuner med laga och genomsnittli-
ga kostnader, som i kommuner med hdga kostnader. Losningarna handlar istéllet om
hur larares kompetens och andra resurser anvinds, att ldrare samarbetar mer och lar av
varandra, att rektor har ett aktivt ledarskap, att det finns hoga positiva férvintningar pa
alla elever och att kommunledningen har fokus pa kvalitet och uppfoljning av elevernas
resultat.

Inget pekar pa att staten skulle ha mer pengar till skolan &n kommunerna eller att man
med statlig finansiering lattare skulle styra resurserna rétt ute i landet.
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Avslutande reflektion

Den svenska skolan skulle inte bli bittre for att man dndrar skolans huvudmannaskap.
Tvértom skulle det kridva en gigantisk omorganisation som skulle stjéla tid och kraft
frén andra viktigare uppgifter. Och nir staten vél tagit 6ver skulle en stor byrakratisk
overrock krévas for att driva verksamheten. Forbattringar kan istdllet ske inom befintli-
ga ramar fOr styrning och fordelning av resurser. Nagra centrala omraden med stor po-
tential ar:

I gruppen kvinnor med svensk bakgrund och hogutbildade forédldrar har 85
procent slutbetyg med grundlaggande behdrighet till gymnasieskolan. Endast
20 procent i gruppen mén med utldndsk bakgrund som invandrat efter grund-
skolestart och som har lagutbildade fordldrar har motsvarande slutbetyg. Med
medvetna satsningar finns har mojlighet till forbattringar. Det kan bade handla
om att organisera kommunens lararkompetens pa skolor med sérskilda behov
och att se dver hur ekonomiska medel fordelas lokalt.

Flertalet utbildningsavbrott i gymnasieskolan sker forhallandevis sent i arskurs
3. Det visar pé att man med ganska sma medel skulle kunna fé eleverna i be-
tydligt hogre grad fullfélja gymnasiet.

Béde kommunerna och de fristdende skolorna drabbas ofta av kostnader vid
statligt beslutade reformer for bland annat kompetensutveckling och dubblerad
organisation. Hér krévs full kostnadserséttning.

Oka samarbetet pa alla niver. Det dr viktigt att alla som arbetar med skolan
samarbetar sé att alla, fran lararen i klassrummet till de politiskt ansvariga
drivs av en gemensam strévan att alltid vilja bli battre.

Tydliga och langsiktiga spelregler. Statens uppgift ar att sitta upp ramar och se
till att dessa f6ljs. De senaste dren har staten bland annat inréttat en ny skolin-
spektion och beslutat om tidigare nationella prov och nya kursplaner. SKL
tycker att huvuddragen i dessa atgérder ar bra, men for mycket detaljstyrning
hdmmar mojligheterna att skapa den bésta verksamheten.

Téank nytt och 1at skolans verksamhet i storre utstrackning praglas av vetenskap
och beprovad erfarenhet. Anvind den kreativitet och den potential till nytén-
kande som finns hos de som arbetar med skolan — ldrare, skolledare, den kom-
munala forvaltningen och kommunpolitikerna. Ga ifran invanda banor och ta
tillsammans fram ett arbetssétt som fungerar utifran era lokala forutséttningar.

Losningen pa skolans utmaningar ligger inte i att byta huvudman. Det 4r allmént ként
att skickliga ldrare, organiserat samarbete mellan larare, delaktiga rektorer och méalmed-
veten styrning och uppfoljning fran politiker ger framgéngsrika skolor. Det finns méanga
goda exempel. Men det finns ocksa de - inom alla grupper - som méste lira av de som
lyckas. Vi vet mycket om hur skolan kan organiseras for att stodja alla elever till goda
resultat. Lat oss tillsammans inrikta oss pa rtt saker.
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— och vikten av att blicka framat

Det ir nu tjugo ar sedan den sa kallade kommunaliseringen av skolan. Aven tidigare
hade skolan till stor del varit en kommunal angeldgenhet. Men nu fordes ansvaret for tre
omraden tydligt 6ver till kommunerna; finansieringen, lararnas anstéllningsvillkor och
anstillningsforméner samt en stor del av skolans administrativa regelverk.

Sveriges Kommuner och Landsting vill med denna skrift ge bakgrund till reformerna
och vilka fragor som idag &r viktiga nér det géller styrningen av skolan, bland annat
genom att intervjua personer som verkade nira dessa forédndringar.
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