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Forord

Diskussionen om den svenska skolan har under de senaste
decennierna varit bide intensiv och animerad. Inte sillan ir det
frdgor om lirarkdren som tilldrar sig intresse, och sdvil kirens
stillning 1 skolan som dess kompetens och kvalitet har diskuteras
flitigt.

Inom professionsforskningen brukar lirarkdren - i jimforelse
med andra mer uttalade professioner som t.ex. likarkdren eller
officerskiren - karaktiriseras som en semi-profession. En central
forutsittning f6r en professions stillning ir dess autonomi, dess
mojligheter att sjilv utforma och paverka villkoren for
yrkesutévningen.

I denna rapport studerar forfattaren hur lirarkdren som
profession har pdverkats av de senaste 20 &rens reformer inom
skolomridet. Under denna period har bl.a. huvudmannaskapet f6r
skolan forskjutits frén statlig till kommunal nivd, regelstyrning har
ersatts av mélstyrning, lirarutbildningen har reformerats och helt
nya typer av skolor har tillkommit genom friskolereformen. Med
utgdngspunkt 1 dessa reformer stiller sig forfattaren frigan om
lirarkdren har stirkts eller férsvagats av férindringarna.

Den bild som férfattaren tecknar dr att reformerna har haft
effekter som bidragit till en deprofessionalisering av lirarkiren.
Lirarnas mojligheter att sjilva definiera yrkets innehdll och
arbetsformer har begrinsats. Utrymmet fér en professionell
lirarkdr har dirmed minskat.

Mot denna bakgrund efterlyser forfattaren en storre
medvetenhet om professionens roll i styrningen av skolan infér
framtida skolreformer. Vidare betonas behovet av att hiva den i dag
koénsmissigt skeva rekryteringen till lirarutbildningen och att
stirka rekryteringen av akademiskt inriktade studenter. En
dtergdng till en akademisk, imnesinriktad lirarutbildning anses
dirfér nédvindig.
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De flesta medborgare ir pd det ena eller andra sittet engagerade
i frigor som ror den svenska skolan och dess framtid. Dirmed ir
det naturligt att Expertgruppen fér studier 1 offentlig ekonomi
(ESO) — med sitt uppdrag att sjilvstindigt bidra till att bredda och
fordjupa underlaget fér samhillsekonomiska och finanspolitiska
avgoranden — intresserar sig for frigan om lirarprofessionens
utveckling. Frigan om professioners stillning och betydelse for
styrningen av offentliga verksamheter ir ocksd generellt intressant.
ESO har dirfér initierat studier om dessa forhillanden dven inom
andra omriden som forsvaret och hilso- och sjukvirden.

Arbetet med denna rapport har f6ljts av en referensgrupp
bestdende av personer med god insikt i dessa frigor. Gruppen har
letts av docent Shirin Ahlbick Oberg, ledamot i ESO:s styrelse.
Som alltid i ESO-sammanhang, ansvarar dock férfattaren sjilv for
innehall, slutsatser och férslag 1 rapporten.

Det ir min foérhoppning att denna rapport ska bidra till den
offentliga diskussionen om skolans framtida utveckling och
lararkdrens roll.

Stockholm 1 november 2009

Lars Heikensten

Ordfoérande tor ESO
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Sammanfattning

Lirarna ir efter eleverna den viktigaste gruppen i skolan. Utan en
skicklig och entusiastisk lirarkdr kan inte skolan fungera vil. Den
hir studien soker svar pd frigan om hur de senaste 20 &rens
skolreformer har pdverkat liraryrket. I rapporten behandlas ett
urval av reformer pd skolorddet som pd ett genomgripande sitt
forindrat  lirarnas  yrkesvillkor.  Dessa  reformer  ir
kommunaliseringen av lirartjinsterna 1989-1990, inférandet av
mél- och resultatstyrning 1 skolan 1 bérjan av 1990-talet,
férindringar av arbetets innehdll och former frimst under 1990-
talet, lirarutbildningsreformerna, samt inférandet av fristiende
skolor och konkurrens mellan skolor. Dessutom behandlas
konkurrensen mellan olika professionella grupper i skolan vilket
visserligen inte ir nigon reform men likafullt viktigt for att forstd
liraryrkets omvandling.

Lirarna ir sedan gammalt en professionell yrkesgrupp eller
dtminstone en yrkesgrupp som haft professionella ambitioner. De
professionella  kinnetecknas av yrkesnormer, hoga interna
kvalitetskrav, gemensam utbildningsbakgrund och stort egen-
ansvar. For att det ska vara méjligt f6r en yrkesgrupp att upptrida
professionellt krivs att yrkesutévarna kan utdva stort inflytande
over sin arbetssituation och med andra ord har en viss yrkes-
autonomi. I ett inledande avsnitt behandlas frigan om yrkens
professionalisering utifrin vetenskaplig litteratur. Processens
motsats, ett yrkes utarmning eller deprofessionalisering ir ocksd en
mojlighet. Rapporten granskar sedan de olika skolreformerna mot

denna bakgrund.



Sammanfattning € 2009:6

Kommunaliseringen

Kommunaliseringen av skolan var en uppmirksammad reform som
skapade starka kinslor bland de berérda lirarna. Den genomférdes
mot en stor del av lirarkirens vilja och iven for de lirare som
accepterade den krivdes omfattande férhandlingar och évertalning.
Amneslirarna uppfattade att reformpaketet var dgnat att piverka
deras arbetsvillkor negativt och ett hot mot professionen. For
ovriga lirargrupper som inte hade motsvarande professionella
identitet innebar reformen ett mindre hot och arbetsgivarens
l6nebud en stérre lockelse. Farhdgan att stora skillnader skulle
skapas mellan olika skolor och kommuner blev det 1 debatten
starkaste skilet mot kommunaliseringen.

Mycket lite forskning har utférts betriffande resultatet av
kommunaliseringen. Viss forskning har pekat p att segregationen
har 6kat mellan skolor och kommuner men kommunaliseringen har
inte beaktats och orsakerna till segregationen ir omdebatterade.
Det ir dock tydligt att lirarnas arbetsvillkor har férindrats avsevirt
under de senaste 20 &ren 1 riktning mot en betydligt mer
kontrollerad och kringskuren profession in tidigare. Aven om
kommunaliseringen 1 sig inte orsakat detta ir det uppenbart att den
var startskottet for en ldng rad reformer som pd olika sitt inneburit
minskad autonomi fér lirarna. Kommunaliseringsreformen var
ocksg viktig for att den tydligt demonstrerade f6r lirarna att vidare
motstind var utsiktslést. Trots att lirarna inledningsvis var eniga
motstindare mot reformen och ansdg att den skulle drabba dem
negativt lyckades de inte pdverka utgingen av de statliga
reformambitionerna.

Mal- och resultatstyrning

Mal- och resultatstyrning i offentlig sektor inférdes tidigt 1 Sverige
och utbildningssektorn var relativt tidigt ute. Tankegdngarna l3g 1
tiden och influenser himtades frdin USA och Storbritannien och
inom OECD genomférdes mal- och resultatstyrningsreformer i en
rad linder vid ungefir samma tid. De svenska reformerna var 1 och
for sig mycket tidiga och infordes, till skillnad frin i exempelvis
Storbritannien, utan nidgon politisk strid. En annan bakgrunds-
faktor var den byr8kratikritik som var stark under 1970-talet, och
som triffade Skoloverstyrelsen mycket hirt. Socialdemokratin
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uppfattade byrikratikritiken som en orsak till sina valnederlag
under 1970-talet. Den stora SIA-utredningen frdn 1970-talet hade
pekat 1 riktning mot decentralisering och uppfattade att skolan
misslyckats med en av sina huvuduppgifter: att {3 till stdnd social
utjimning. Ytterhgare ett skil till inférande av méilstyrning 1 skolan
var progressivismen, en pedagogisk idéstrémning som var stark
bland landets akademiska pedagoger och som férnekade virdet av
kunskap fér kunskapens egen skull. Allt skulle ha en tillimpning.
Malstyrning syntes passa utmirkt med progressiva ideal.

Kommunaliseringen hade banat vigen fér det férindrade
ansvarsférhillandet mellan stat och kommun som inférdes 1 bérjan
av 1990-talet dir den nya huvudmannen (kommunen) skulle ha det
fulla ansvaret f6r skolan och fér att utbildning kom till stdnd 1
enlighet med liroplanen. Den gamla skoladministrationen lades ned
och en ny — Skolverket — byggdes upp. Den nya myndigheten var
svagt bemannad och oerfaren och f6r att forsikra sig om att den
skulle folja reformintentionerna tillsattes en av arkitekterna bakom
reformidéerna, professorn i pedagogik Ulf P. Lundgren, som
generaldirektor. Skolverket hade inbyggt i sig redan frin starten att
man skulle avhilla sig frdn att ligga sig i hur kommunerna skétte
skolan. Det nya malstyrningssystemet inférdes i liroplanen for
grundskolan (Lpo 94) och liroplanen for gymnasiet (Lpt 94).
Begreppen mél att striva mot och mal att uppnd hade aldrig tidigare
anvints 1 nigon liroplan och var nagot helt nytt for lirare och
skolledare. Regeringens utredare ansdg att de ”nya inslagen 1i
mélsystemet miste ses som nirmast revolutionerande, men ocksd
som en teoretisk konstruktion som det inte fanns ndgon praktisk
erfarenhet av” (SOU 2007:28, s. 75).

Reformen var tinkt att skapa storre frihet att utforma
undervisningen pd lokal nivd. Det dr dock tveksamt om reformen
fatt detta resultat. Ur ett professionsperspektiv framstir det som
mer sannolikt att en ny maktfaktor, kommunen, férdes in i bilden
och upptog mycket av det maktutrymme staten limnade ifrdn sig.
Kommunerna var 1 stor utstrickning ofdérberedda pd det nya
ansvarsomrade skolan innebar och saknade 1 allt visentligt den
kompetens som avvecklades i och med nedliggningen av Skol-
overstyrelsens. Dir staten i sina styrdokument hivdade att ansvaret
for skolan nu decentraliserades till professionen lades den i
realiteten 6ver pd en kommunal administration som var oférberedd
pa uppgiften och 1 stor utstrickning saknade kompetens for den.
Uppsplittringen av ansvaret for skolan innebar ocksd att den
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likvirdighetsproblematik aktualiserades som varit stindigt aktuell
sedan dess. Ytterligare ett problem var att de nya styrdokumenten
var otydliga och betonade virderingsférmedling istillet for
kunskapsférmedling. Detta innebar en risk for att elevers
virderingar snarare in kunskaper kommer att betygsittas, att lokala
variationer blir sd stora att skollagens krav pd likvirdighet inte
uppfylls och att kunskapsférmedling kommer att prioriteras 13gt
eftersom den inte har nigot starkt stdd 1 styrdokumenten.

I denna rapport hivdas inte att mil- och resultatstyrning 1 sig
méste fi negativa konsekvenser fér en professions autonomi. I
skolans fall dr det snarare s3 att 1990-talets reformer var
omfattande, oprovade och skapade stor oordning i en sektor som
egentligen inte fungerade sirskilt illa. Statens nya férhdllningssitt
till skolan genom Skolverket var en faktor som bidrog till detta. En
annan var uppsplittringen pd minga nya huvudmin (kommunerna).
Den maélstyrning som inférdes kom frimst till uttryck i nya
liroplaner som inneholl mycket lite av kunskapsmal.

Arbetets innehall och former

Alla aktorer pd skolomrddet efterfrigar professionella lirare. Det
tycks dock som om det enda méittet pd professionalitet ir den
akademiska utbildningen och méjligheten att stinga obehériga ute.
Dirfor kommer ocksd det statliga intresset for att stirka
professionen att inriktas mot lirarutbildningen och mot frigan om
behériga och obehoriga lirare. Men detta dr bara yttre kriterier som
ir populdra for att de ir litta att enas om. Makten over arbetets
innehdll ir ett betydligt viktigare kriterium pd professionalitet.
Lirarnas makt over sitt arbete har minskat under underséknings-
perioden.

Att de statliga dokumenten betonar vikten av professionell
frihet innebir inte pd ndgot sitt att utvecklingen gir i en sddan
riktning. Friheten innebir méjligen att staten dvergivit ambitionen
att bestimma kunskapsinnehillet i undervisningen och éverl3tit till
lokala aktdrer att bestimma detta. Diremot har decentraliseringen
och det nya styrsystemet lett till en stindigt 6kande reglering av
lirarnas arbetstérhillanden. Arbetstidsreglering som binder lirarna
till arbetsplatsen, individuell 16nesittning som infér en alternativ
incitamentsstruktur pd arbetsplatsen och flyttar fokus frin det som
professionellt betraktas som ett gott arbete till det ledningen
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belonar och dirmed stirker skolledningen pi de professionellas
bekostnad, inférande av kollektiva arbetsformer och dirmed
sammanhingande nya arbetsuppgifter, forildrainflytande och
inférande av skolpeng ir férindringar av lirarnas arbetsvillkor som
intriffat efter 1990. Dessa férindringar innebir var for sig nya
arbetsuppgifter och att fokus forskjuts till arbetsuppgifter som inte
har med kunskapsférmedling och undervisning att géra och
innebir sammantaget ett kringskirande av lirarnas professionella
utrymme.

Studier bdde 1 Sverige och utomlands har visat att lirare ir
mycket missndjda med férindringen av arbetsforhillandena
samtidigt som de anser att arbetet ir viktigt och meningsfullt. Det
finns en motsittning mellan kravet pd ling utbildning och pd att
obehoriga ska utestingas frin yrket & ena sidan och kravet pd
hirdare kontroll och styrning av de professionella & den andra.
Hird styrning och kontroll blir kontraproduktivt fér verksamheten
eftersom det tycks omdjligt att kontrollera och styra verksamheten
utan att ocksd paverka arbetsformerna negativt.

Utbildning och rekrytering

Under ling tid har utbildningen av lirare varit ett redskap for
skolreformering och det har funnits en tydlig trend mot att ersitta
“traditionella”  imneskunskaper med allminna pedagogiska
firdigheter. Kunskaper om hur man undervisar har betraktats som
viktigare in det man ska undervisa om. En annan utvecklings-
tendens som haft stéd frin delar av lirarkdren har varit att uppnd
en gemensam lirarexamen med en enda lirarkompetens.
Uyidmningen av skillnaderna mellan olika lirarkategorier har
gynnat lirare som undervisar pd ligre nivder som traditionellt haft
ligre 16n och kortare utbildning — dtminstone pd ett ytligt plan.
Utjimningen har dock snarare inneburit att lirare som undervisar
pd hogre nivder har forlorat i inkomst, status och arbetsvillkor
snarare in att de som undervisar pi ligre nivder har vunnit.
Ugidmningen har ocksd appellerat tll arbetsgivarna som sett
framfor sig en kommunal lirararbetsmarknad dir alla lirare ir
utbytbara. En betoning av allminna, pedagogiska firdigheter
snarare in dmneskunskaper har gynnat en sidan utveckling: ”Alla
ir ju lirare”. Denna utveckling tycks ha slagit 1 taket i och med
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2001 &rs ldrarutbildningsreform dir olika typer av lirarexamen helt
togs bort.

Utredningen Att lira och leda. En lirarutbildning for samverkan
och utveckling (SOU 1999:63) lig till grund for 2001 &rs lirarut-
bildningsreform. Lirarrollen, menade utredarna, hade férindrats
frin att “enbart Overfora information” till att “utvirdera och
kritiskt granska sivil informationen 1 sig som hur barn, ungdomar
och vuxenstuderande omvandlar denna till kunskap”. Betydelsen av
imneskunskaper betonades inte utan foér alla lirarkategorier
gemensamma pedagogiska firdigheter betraktades som betydligt
viktigare. De studerande skulle kunna specialisera sig mycket fritt
vilket ledde till en enda gemensam lirarexamen som kunde se ut 1
stort sett hur som helst. Utredningen har kritiserats for att ha varit
normativ och ideologiskt styrd.

Den nya lirarutbildningen som inférdes 2001 kan ses som ett
forsok att bryta ner den traditionella dmneslirarprofessionaliteten
och skapa en ny pedagogisk liraridentitet utan sirskilda
imneskunskaper. Utredningen betraktade lirarutbildningen som
ett styrinstrument och “ett medel for statens styrning av skolan”
(s. 16). Utredarna har betraktat lirarens auktoritet och, tycks det,
imneskunskaper som problem snarare in som tillgdngar. Det var
detta som utredningen inriktade sig mot att undanréja och
mojligen ersitta med en annan professionalitet. Ur ett professions-
perspektiv ir detta naturligtvis bestickande.

I och med HUT 07, den utredning om en ny lirarutbildning
vars betinkande, SOU 2008:109, publicerades i december 2008,
tycks ett brott gentemot tidigare reformstrivanden vara pd vig.
Aven om utredningen féreslir lirarutbildningsreformer som syftar
till att hoja nivdn pd utbildningen ir situationen bekymmersam av
skil som inte ir sd litta att reformera bort. I Skolverkets rapport
om konsférdelningen pd lirarutbildningen uppmirksammas hur
lirarutbildningen degraderats rent socialt och hur minnen flyr
utbildningen. De studieinriktade studenterna, bide min och
kvinnor, har i stort sett foérsvunnit och medelbetygen hos de
studenter som soker till lirarutbildningen har sjunkit (Skolverket
2009). I underlagsrapporten pekar forfattarna pd hur flykten
orsakats av sjunkande lénenivier och av ett arbetsinnehdll som mer
handlar om omsorg in om kunskapsférmedling. Forfattarna menar
att den viktigaste slutsatsen av rapporten ir att det dr angeliget att
bredda rekryteringen uppit av bdde studiemotiverade min och
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kvinnor med b&de utbildningsmissiga och sociala tillgdngar 1
bagaget (Bertilsson, Borjesson & Broady 2009).

Friskolor

Friskolorna representerar en reformstrategi som vi kan kalla for
valfrihet”. Tanken ir att genom att skapa ett val for forildrar och
elever mellan olika skolalternativ ska en konkurrenssituation
uppstd mellan skolor pd en tillskapad marknad. For framfor allt
borgerliga politiker har valfrihetsstrategin inneburit en mojlighet
att skapa privata alternativ till den offentliga skolan. Det tycks som
om valfrihetsstrategin appellerat till bdde héger och vinster s3 linge
det rort sig om konkurrens mellan offentliga skolor medan
motsittningarna ir mer tydliga nir det giller frigan om vilket
utrymme privata skolhuvudmin ska ha inom utbildningsvisendet i
stort.

Vi kan konstatera att valfrihetsstrategin genom att utsitta
skolor fér konkurrens skapar en rad utmaningar {or lirarna, 1 vissa
fall av sddan art att de hotar professionens autonomi. Valfrihet eller
inférandet av friskolor behéver naturligtvis inte {8 sidana
konsekvenser, men det rider ingen storre tvekan om att de fitt det
1 detta fall. Tydligast visar detta sig i det faktum att friskolorna i
betydligt mindre utstrickning in de offentliga anstiller behoriga
larare. Detta kan vara en konsekvens av att det dr svirt att finna
behériga lirare som delar skolans specialpedagogiska eller religiosa
ideologi men det tycks som om fenomenet ir vidare in si. En
rapport frin Statskontoret (2007) har visat att friskolerektorer
ibland inte kinner till eller bryr sig om regelverket och det ir
forstds ocksd sd att obehoriga lirare dr billigare att anstilla och
lattare att styra. Arbetsférhillandena dr annorlunda pi friskolor
vilket innebir en storre variation 1 lirares arbetsvillkor éver huvud
taget vilket 1 sin tur skapar en osikerhet 1 vad det innebir att vara
lirare. Valfrihetsféresprdkare har hivdat att friskolorna skapar val
dven for lirare att vilja skola som passar den egna synen pd
undervisning eller for att f4 en hogre 16n. Detta ir sikert riktigt
samtidigt som flera undersékningar pekat pd att det fria skolvalet
ocksd medfort att skolor fister storre avseende vid vad som gir att
silja dn vad lirarna har att erbjuda i professionellt hinseende.

Ett problem som stegrats under senare tid ir att ju mer
konkurrensen okar mellan skolor desto mer problematisk blir
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betygsittningen. Andelen elever som erhiller hogsta betyg (mycket
vil godkind) i samtliga imnen har under de senaste 10 &ren 6kat 28
ginger! Denna okning sker framfér allt 1 friskolorna. Det
forekommer till och med att friskolor har hoéga betyg som
konkurrensstrategi. Denna utveckling dr mycket farlig och den
innebir att skolans roll som producent av formella meriter kommer
att sittas ifrga. Kan man inte lita pa att skolans betygsittning ir
rittvis kommer betygen att mista sin roll som merit. Vare sig denna
utveckling tillits fortgd eller ej innebir det en risk fér ytterligare
deprofessionalisering av lirarna. I det forra fallet foér att skolan
torlorar sin sambhillsroll och anseende, vilket iven kommer att
paverka lirarna. I det senare fallet dr risken att de &tgirder som
sitts in ytterligare kommer att begrinsa lirarnas méjligheter att
utdva sitt professionella omdéme och binda dem vid externa
kontrollsystem.

Konkurrensen mellan professionella grupper i skolan

Om vi anligger ett professionsperspektiv pd lirarnas yrkesvillkor
under de senaste 20 dren ser vi att dessa forindrats radikalt. Det ir 1
och for sig inget anmirkningsvirt. Det intressanta dr att andra
yrkesgrupper etablerat sig 1 skolan eller etablerat tolknings-
foretride i skolfrdgor. Detta har medfért att lirarnas professionella
utrymme krympt. Det har inte skett genom att lirarna har blivit
firre och foretridare for andra grupper fler. Det idr snarare sd att
andra grupper mer framgingsrikt hivdat sina virderingar i skolan
och 1 skolpolitiken. Det ir inte nédvindigtvis si att de
konkurrerande gruppernas virderingar ir andra dn lirarnas. Ibland
kan de sammanfalla men det ir ofta uppenbart att konflikter i
skolan och lirarnas minskade inflytande &ver undervisningen
bygger pd sddana virderingskonflikter. Konsekvensen blir att det
inte ir lirarnas professionella virderingar som styr utvecklingen av
skolan. Kunskapsférmedling blir sekundirt i forhillande till sidant
som andra grupper uppfattar som viktigare.

Professionella ldrare i framtiden?

Man kan urskilja tvd typer av reformer som haft helt skilda mal och
ursprung; vi kan kalla dem fér reformideologier. Ofta har de verkat

16



€ 2009:6 Sammanfattning

oberoende av varandra men ibland har de sammanfallit eller
samverkat. Den forsta strémningen har haft som mal att férindra
liraren. Den har utgdtt frin pedagogiska pragmatismens skepsis
mot kunskapsskolan och strivat efter att ersitta kunskaps-
formedling med tillimplighet och omsorg. Den andra stromningen
ir inte specifik f6r skolan utan har varit en generell reformstrategi
for offentlig sektor. Den har handlat om skapa effektivitet och
kontrollerbarhet och syftar till att ersitta professionell egen-
kontroll med management. Verksamheten ska goras ”styrbar” av
utifrin inférda managers. I litteraturen betecknas denna strémning
ofta som “new public management”. Det dessa reformrorelser haft
gemensamt dr lig respekt for de professionellas kunskaper,
erfarenhet och virderingar.

Det statliga engagemanget for lirarprofessionalitet handlar inte
primirt om att dverldta it professionen att utforma interna regler
och normer eller att lita pd lirares omdéme och yrkesskicklighet
utan istillet om att omdefiniera yrkesrollen. Den professionelle ska
visserligen vara vilutbildad och certifierad — nigot som ir
noédvindigt foér strategins legitimitet — men det dr inte de
professionellas virderingar som ska styra verksamheten. Det ska
ske genom management (6verférande av make till skolledningen),
valfrihet f6r “kunder”, konkurrensutsittning och standardisering,
uppfoljning och utvirdering. Samtliga dessa processer flyttar fokus
frin skolans kirnverksamhet (undervisning) till olika legitimitets-
skapande processer f6r skolledning, kommunledning och stat.

Rapporten  foresldr egentligen inte ndigra  handlings-
rekommendationer. Dirtill 4r studien for oversiktlig. Det ir
diremot virt att framhdlla att professionalism mycket vil kan
fungera som styrform for offentlig verksamhet. Styrning genom
professioner innebir att skapa stérsta mojliga utrymme — autonomi
— for de professionella att utféra sitt arbete och att uppritthélla de
normer som ett gott arbete kriver. Vidare ansluter sig denna
rapport till vad som framhillits av Bertilsson (m.fl.) i underlags-
rapporten till Hogskoleverket (2009) d.v.s. vikten av att indra
rekryteringen till lirarutbildningen. Kan inte de studiemotiverade
studenterna férmds att dtervinda tll lirarutbildningen kommer
forutsittningarna fér en professionell lirarkdr att saknas 1
framtiden. En tredje observation ir att en jimférande studie mellan
lirarrollens férindring i Sverige och Finland skulle vara mycket
intressant och kunna skinka ytterligare kunskap om betydelsen av
en professionell lirarroll. Finland gor nimligen mycket bittre ifrn
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sig dn Sverige 1 olika internationella skoljimférelser och den
populira férklaringen till detta dr att skolan i Finland inte har
reformerats i den utstrickning som den svenska har.
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Summary

Next to the pupils, the teachers must be considered the most
important group in the school. Without a skilled and enthusiastic
cadre of teachers, the school cannot function well. This report
seeks to answer the question how the last 20 years of school
reforms has affected the teachers’ possibilities to perform
professionally. These reforms is the municipalisation of the
employment of teachers and the decentralisation of the education
system in the years 1989-1990, the introduction of management by
objectives in schools in the beginning of the 1990’s, changes in the
forms and content of work primarily during the 1990’s, the
reforms of the teacher’s education together with the introduction
of independent schools and school competition. Moreover, the
competition between different professional groups in the education
system is also treated despite the fact that it is not a reform but
none the less important in order to understand the development of
the teacher’s profession.

Teachers are a professional occupation or at least an occupation
that has had professional ambitions. The professionals are signified
by common occupational norms, high internal demands for quality,
a common educational background and high responsibility. In
order for an occupation to function professionally a high degree of
influence over working conditions is needed. In other words
professionals need a certain autonomy. The first chapter contains a
discussion of professionalism in occupations based on literature.
The reversal of the process of professionalization, the
deprofessionalisation of an occupation, is also possible. The report
then discusses the educational reforms against this background.
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Decentralisation

In the years of 1989 to 1990 the responsibility of the employment
of the teachers was decentralised to the municipalities. This was
done despite a strong resistance from a large part of the teaching
corps. Especially the secondary school and the upper secondary
school teachers regarded the reform as an attempt to circumscribe
their working conditions and as a threat to the profession. To other
teacher categories, without a strong professional identity, the
reform did not pose the same threat and the employer’s wage
compensation became more of an attraction. Fears that differences
between schools and municipalities would arise, became the
strongest argument against the municipalisation.

Very little research has been done regarding the effects of the
municipalisation. Some research has indicated that school
segregation has increased, but the reasons for this has been
debated. However, it is obvious that the working conditions for
teachers have changed over the last 20 years, in the direction of a
more controlled and less autonomous profession. Even if the
municipalisation in itself cannot be blamed for this, it is clear that it
marked the beginning of a series of reforms that in one way or
another has spelled less professional autonomy for the teachers.
The municipalisation reform was also important because it clearly
demonstrated to the teachers that further resistance was futile.
Despite the fact that all teachers initially were against the reform
and anticipated its ill effects, they did not succeed in affecting the
reform ambitions of the government.

Management by objectives

Management by objectives was early introduced in Sweden and the
education sector was one of the first areas reformed. The ideas
behind the reform were imported from the United States and Great
Britain and similar reforms were introduced all over the OECD
area at roughly the same time. However, the Swedish reform was
introduced early and, contrary to for example the British case, was
introduced without political struggle. Another reason behind the
reform was the criticism against bureaucracy that had been voiced
during the 1970’s. A major governmental commission on school’s
internal work, the SIA commission, had pointed towards
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decentralisation and to the fact that primary education had failed in
one of its main tasks: to achieve social equality. Another reason
behind the introduction of management by objectives in education
was “progressivism”, an educational ideology that was strong at the
time Progressivism originated from the thoughts of John Dewey
and denied the value of knowledge for its own sake. All knowledge
had to have a purpose. That was a message that seemed to fit
management by objectives perfectly.

The municipalisation had cleared the way for the
decentralisation that followed in 1990, where the new principal (the
municipality) took the full responsibility for schools, education
and employment of teachers. The state agency of education
(Skoloverstyrelsen) was closed down and a new agency
(Skolverket) was built up from scratch. The new agency was much
smaller and inexperienced. In order to secure that government
intentions were followed, the architect of the reform, Ulf P.
Lundgren, was appointed director general. Thus, the creed of the
new agency was to refrain from interference in the municipalities’
management of the schools. The curricula that were introduced in
the following years, Lpo 94 (primary and secondary school) and
Lpf 94 (upper secondary school), were built on management by
objectives. The notions ‘objectives to achieve’ and ‘objectives to
attain’ were completely new to teachers and school leaders alike. In
a recently published official government, report the author
regarded ‘the new elements in the system of objectives as
revolutionary, but also as a theoretical construction of which no
practical experience previously existed” (SOU 2007:28, p 75).

The reform was meant to create more freedom to form
education on the local level. It is however doubtful if the reform
has had that effect. From a perspective of teacher’s professionalism
it is more likely that a new actor on the stage, the municipality,
absorbed much of the ‘power space’ left by the state. Another
problem with the reform was that the new governance documents
were unclear and emphasized transmission of values instead of
transmission of knowledge. This has meant an increased risk that
grades will mirror student’s values rather than their knowledge,
that local variations between schools will increase beyond what the
law allows for and that the priority of knowledge transmission will
decrease because of lack of strong support in the documents.
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The content and forms of work

All actors in the field of education demand professional teachers.
However, the only measure of professionalism that is emphasized
in the debate is the academic exam and the need to exclude non-
qualified teachers. The state’s interest in strengthening the teaching
profession thus focuses on the education and on the question of
authorized and non-authorized teachers. But these are only
external criteria, which importance are relatively simple for all
parties to agree upon. The influence over the content and forms of
work is a much more important criterion of professionalism. The
teachers’ own influence over their work has diminished over the
period covered by this study.

The study has shown that state documents emphasizes
professional freedom for teachers but this does not reflect what is
actually happening. The new freedom has meant that the state has
abandoned the ambition to regulate the knowledge content of
education and handed this responsibility over to the local actors.
On the other hand decentralisation and management reforms have
meant increased and more detailed regulations of teacher’s working
hours and working conditions. Regulations of working hours that
binds teachers to their workplace, pay for performance wages, team
work, parents influence and the introduction of a school voucher
system are all changes in teachers working conditions that have
occurred after 1990. Each and every one of these changes mean
new working tasks and that focus is moved from teaching to non-
teaching working tasks. In this sense the reforms have affected
teacher professionalism negatively.

The report has shown how studies both in Sweden and abroad
has demonstrated that teachers are dissatisfied with changes in
working conditions at the same time as they regard their work as
important and meaningful. There is a contradiction between the
demands for a long education and exclusion of non-qualified
teachers on one hand, and employer demands for stricter control
over teachers work on the other. There is no reason to assume that
stricter control leads to better results. On the contrary the
opposite is more likely, as stricter employer control allows less
room for professional influence over the work and professional
autonomy.
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Teachers’ education and recruitment

For a long time the education of teachers has been a tool for school
reforms and it has been a trend towards replacing “traditional”
subjects with general educational skills. Knowledge of how to teach
has been regarded as more important than what is taught. Another
development has been to achieve one single teacher’s exam and
thereby diminish differences between different teacher categories.
The levelling of differences between different teacher categories
has favoured, at least in the short run, those teaching at lower levels
in the school system which traditionally has had lower wages and a
shorter education. However, the levelling of teacher categories has
meant that those teaching on higher levels have lost in terms of
status, and control over working conditions rather than that those
working lower levels have gained. Employers have also endorsed
this development as the development of municipal labour markets
for teachers would be much facilitated if all teachers are
interchangeable. An emphasis on general educational skills rather
than subject specialisation has promoted this development. The
new teachers’ education of 2001 may have been the peak of the
development into one single teacher category.

An official state commission proposed (in SOU 1999:63) the
new teacher’s education that was introduced in 2001. According to
the commission, the teacher’s role had changed from “the
transmission of information” to “the critical evaluation of
information both the information in itself as well as how children,
youth and adult students convert this information to knowledge”.
The need for traditional subject knowledge was not emphasised.
Rather educational skills equal for all teachers was considered most
important. Teacher students should be able to specialise freely and
one single teachers’ exam was introduced for all, regardless of
specialisation. The commission has recently been criticized as
having been normative and ideologically biased.

The new teacher’s education, introduced in 2001, can be
considered as an attempt to change the teacher. The commission
regarded the teacher’s education as a tool for the state’s governance
of education. The problem was that the requested changes in the
teaching role were not in accordance with a professional
development. The authors regarded the teachers’ authority as a
problem and the traditional subject specialisation was regarded
more as a problem than an asset. In 2007 a new commission in the
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teacher’s education, HUT 07, was launched which published its
results in December 2008. This commission signals a break with
earlier attempts to break up traditional teacher professionalism
through reforms of teacher’s education.

Independent schools

Independent schools represents a reform strategy that we can call
“choice”. The idea is that by giving parents and pupils an
opportunity to choose between different school alternatives,
schools are compelled to compete with each other on a market. To
the non-socialist politicians this strategy has meant a possibility to
create private alternatives to public schools. It seems as if the
choice strategy has appealed to both left and right as far as
competition between public schools is concerned, while there is a
clear disagreement about how much space there should be for
private companies in the education system.

The strategy of choice creates a number of challenges for
teachers, some of which threatens their professional autonomy.
One such challenge is that independent schools to a much higher
extent employ formally non-qualified teachers. This could be a
consequence of the fact that it is difficult to find formally qualified
teachers that share the educational or religious ideology of the
school, but there are indications that the problem is wider than
that. Other explanations is that school leaders are not familiar with
the regulations concerning formal qualifications and that formally
non-qualified teachers cost less to employ and is easier to manage.
Working conditions are also different in independent schools,
which means a wider variation in teacher working conditions,
which in turn creates uncertainties over teacher identity.
Proponents of the choice strategy has claimed that schools also
creates choices for teachers to choose a school that fits their own
preferences for education style best or that pays the best wages.
This is probably true to some extent, but at the same time several
reports has pointed out that a possibility to choose between
different schools also create incentives for schools to promote
what is possible to sell, rather than what is desirable from a
professional and educational point of view.
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A problem that has increased during recent years is that the
more competition between schools increases, the more problematic
grading becomes. The number of students with highest possible
grade in all subjects has increased 28 times over the past ten years.
This increase occurs everywhere, but to a considerably higher
extent in the independent schools. This is a clear indication that
some schools use high grades as a competition strategy. This
development is very dangerous and the consequences reach beyond
the education system in itself. It means that the role of the school
as a producer of formal merits are put into question. If one can no
longer trust that school grades are compatible, grades will loose
their role of formal merits. This in turn means that schools will
lose their societal role as authorities and the teachers their roles as
public servants. Schools will just be another service in a market
where the consumer will get what he pays for. No matter whether
this problem is handled or not it poses a severe threat to teacher’s
professionalism. Either because teachers become service providers
that sell grades that doesn’t mean much anymore or because severe
regulations is imposed on gradesetting, in terms of external control
systems that further diminishes teachers’ professional autonomy.

Competition between professional groups in schools

If we, as in this report, apply a perspective of professionalism on
the development of teacher working conditions during the last
twenty years, we can se a dramatic change. Other occupational
groups have established themselves in schools, some of which
display signs of professionalisation. Such groups are school
principals, which to a great extent have abandoned their
background in education and rely on other skills and educational
experts from the universities or teachers’ colleges, which are often
called upon when expertise is needed. There has also been
competition between different categories of teachers. This means
that the teacher’s professional space has diminished when other
groups have more successfully asserted their professional values in
schools or in the administration of education. Sometimes other
groups’ values does not differ much from those of the teachers and
sometimes they are shared by some of the teachers, but it is often
clear that conflicts in schools and the teachers’ diminishing
influence over education are a result of such value conflicts. The
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ultimate consequence is that it is not the professional values of
teachers that govern the development of schools. Hence,
knowledge transmission becomes secondary to what other groups
find important.

Professional teachers in the future

It is possible to distinguish between two types of reforms that have
had entirely different purposes and origins; we can call them
reform ideologies. Often they have worked independently of each
other but sometimes they have reinforced or supported each other.
The first reform type has had the goal to change the teacher. It has
originated from the scepticism of the educational pragmatism
against knowledge for its own sake and sought to replace subject
knowledge in schools with applicable knowledge and caring. The
other reform type has not targeted schools and education in
particular but is a general reform trend in the public sector. Its aim
is to create efficiency and governability and seeks to replace
professional self control with management. Work should be made
“governable” by externally managers imported from other fields. In
the literature this trend is commonly called “New Public
Management”. These two reform movements have in common low
respect for professional knowledge, experience and values.

The preoccupation of the state for teacher professionalism is
not about allowing the profession to develop internal norms and
values or about trusting teacher’s judgement and skills but instead
about redefining the role of the teacher. It is true that the teacher
ideally should be formally qualified through exams, something that
is necessary for the legitimacy of the strategy, but it is not the
values of the professionals that are supposed to govern work. That
should be done by management, the empowerment of school
leadership, choice for “customers”, competition between schools,
standardisation, benchmarking and evaluation. All these processes
moves focus from the main purpose of the schools (education) to
different legitimising processes for school leadership, municipal
administration and state.

The report does not actually suggest any course of action. That
would require a much more detailed study of each and every field
which has been touched upon in this paper. However, it is well
worth mentioning that professionalism very well can function as a
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form of governance for the public sector. Governance through
professions means to create or keep a substantial space or
autonomy for professionals to do their work and uphold the norms
that is required for a good work. Moreover, the report supports the
findings of Bertilsson (et al.) in Hogskoleverket (2009), i.e. the
crucial need to change recruitment to the teacher’s education. If
the ambitious students cannot be brought back to the teachers’
colleges, the preconditions for teacher’s profession will simply be
missing in the future. A third observation is that a comparative
study between the development of the teacher’s profession in
Sweden and Finland would be very interesting and could possibly
contribute to our knowledge of the need for a professional role for
the teacher. Finland is doing much better than Sweden in different
international education comparisons and the popular explanation
for that is that the education system in Finland has not been
reformed to the same extent as in Sweden.

27

Summary






1 Uppdraget

1.1 Bakgrund

Ungefir hundratusen minniskor dr yrkesverksamma i den svenska
skolan. P4 universitet och hogskolor finns ytterligare tusentals
personer som pd heltid arbetar med skolfrigor och utbildning av
lirare. Ménga politiker i regering, riksdag och kommuner har
ansvar for skolfrigor. Annu ménga flera ir berérda av skolan bland
annat som forildrar till 1,3 miljoner barn (Ingelstam 2004, s 7).
Skolan och dess mojlighet att fungera beror sdledes vildigt minga
minniskor. Det gor det bide svirt och angeliget att underséka och
debattera skolfrigor —angeliget for att skolan berér oss alla och
svart inte minst eftersom alla har nigon erfarenhet av skolan och
dirfor anser sig veta hur den fungerar och hur den bor fungera.

For snart tjugo &r sedan kommunaliserades skolan. Kommunali-
seringen genomférdes mot en stor del av lirarkdrens vilja och
innebar en lingtgdende decentralisering. Detta blev startskottet till
en rad genomgripande reformer pi skolomridet. Regelstyrning
ersattes av mlstyrning innan motsvarande reform hade inforts pd
andra omriden. Skoléverstyrelsen (SO) lades ner och ersattes av
Skolverket som var mer glest bemannat och till skillnad mot
foregdngaren inte hade till uppgift att styra utan att utvirdera.
Friskolereformen innebar att helt nya typer av skolor dék upp. Det
hade sedan tidigare funnits enstaka skolor med specialpedagogisk
inriktning men nu dok det dven upp skolor med religiés inriktning
och skolféretag med vinstintresse. Skolan, som tidigare varit
mycket enhetlig och ett relativt hirt reglerat statligt omrdde blev
under 1990- och 2000-talet en sektor priglad av stora variationer,
drastiska forindringar och tvira kast.

Inom samhillsforskningen har professioner ofta betraktats med
en viss skepsis. Det finns skil att tro att denna syn ocks8 har delats
av statliga reformatorer. Professionerna har setts som politiskt
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svirstyrda och som ekonomiskt ineffektiva och detta kan ha varit
en bidragande orsak till den statliga reformviljan. Strivan efter att
skapa littstyrda organisationer kommer litt i konflikt med
professionella ideal (Jacobsson & Sahlin-Andersson, 1995).
Lirarna, som ir den tjinstemannakategori som stdtt i centrum for
reformerna pd skolomridet, betecknas vanligen som en s.k. semi-
profession; det vill siga de har inte till fullo lyckats uppnd det
monopol pd yrkesutdvningen som kinnetecknar en fullt utvecklad
profession som t.ex. likar- och juristprofessionerna (Brante, 1999;
Burrage & Torstendahl, 1990). Reformerna pa skolomrddet har pd
olika sitt pdverkat lirarkiren. Motstindet fr@n stora delar av
lirarkdren mot till exempel kommunaliseringen tyder pd att
reformen forsvirat eller tll och med motverkat kirens
professionaliseringsstrivanden (Svensson, 1998).

Men ir di en stark profession nigonting entydigt negativt ur
styrningssynpunkt? Svaret ir inte sjilvklart. Professionella attribut
som ofta gléms bort i debatten ir yrkesetik, autonomi och ansvar.
Detta ir virden som sannolikt férloras eller férsvagas 1 en
deprofessionaliseringsprocess (Exworthy & Halford, 2002). En
stark yrkeskdr ir dirfor mojligen svirstyrd och svdr att pdverka
men har i gengild starka yrkesideal, kan ta stort egenansvar for
verksamheten och garantera god kvalitet och hog klass. Omvint dr
en svag yrkeskdr lict att styra och pdverka men frigan ir i vilken
utstrickning den kan utféra ett gott arbete. Risken dr dirfor att
reformatorn 1 sin onskan att styra, pdverka och genomféra sina
intentioner samtidigt foérsvagar yrkeskdren och férsimrar
verksamheten.

Skolan idr 1 dag en kommunal angeligenhet och starkt
fragmentiserad. Uppdelningen pd flera hundra olika kommunala
huvudmin = tillsammans med friskolereformen som tillfort
ytterligare mingder av fristdende huvudmin innebir att skolunder-
visningen priglas av starkt skiftande villkor. Lirarkdren, som
tidigare hélls samman av sin huvudman (staten/SO) och sin
profession (utbildning/virderingar), har blivit fragmentiserad.
Vilka krav som stills pd lirarna, vilka resurser som finns till hands
och vilken utbildning som krivs varierar 1 dag frin huvudman till
huvudman. Skolverket har en annan uppgift 4n sin féregingare SO.
Medan SO hade till uppgift att 6vervaka undervisningens
likvirdighet overallt 1 landet och inda in 1 klassrummen hade
Skolverket en betydligt ligre profil. Det nya Skolverket var en
nedbantad och betydligt mindre myndighet. Man introducerade
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timligen omgdende mailstyrning genom nya liroplaner som
innehdll mycket lite av kunskapsmail. Istillet lades ansvaret pd
utformningen av innehdllet helt i hinderna pi lirarna (SOU
2007:28, s. 187).

Lite tllspetsat skulle man kunna siga att genom
kommunaliseringen och de reformer som foljde dirpd overgav
staten lirarna och limnade hela ansvaret fér undervisningens
kvalitet 1 deras hinder samtidigt som de nya huvudminnen
(kommunerna) inte utan vidare kunde antas ha kompetens, intresse
och resurser att hantera skolfrigorna.' Reformatorerna tycks ha
varit medvetna om problemet med detta. Man talar stindigt om
behovet av en mer professionell lirarkdr. Kvaliteten ska garanteras
av lirarnas professionalitet (SOU 2007:28, s. 75). Skolverkets upp-
fattning 1 dag dr att man arbetar for att stirka lirarprofessionen
men innebérden av detta ir oklar. Krav pd legitimering av lirare
betraktas som dgnat att stirka lirarprofessionen men detta ir bara
ett av manga mojliga mict pd professionsstatus. Professionellt
arbete kriver autonomi, sjilvstindighet 1 problemformulering och
inflytande 6ver arbetsformer och arbetsvillkor. Betydelsen av dessa
virden diskuteras inte 1 nigon storre utstrickning. Inte heller tycks
— vilket denna rapport visar — senare &rs reformer peka 1 riktning
mot en stirkning av lirarprofessionen — snarare pd motsatsen.

Staten har alltsd8 som konsekvens av det tidiga 1990-talets
skolreformer dragit sig undan ansvaret for skolundervisningens
innehdll. Det ir officiellt lirarna sjilva som foérvintas axla detta
ansvar. I realiteten skapades dock en ny intressent i
utbildningssektorn, nimligen kommunen, som &vertog stora delar
av det som tidigare varit statligt ansvar. Vad innebir en kommunal
vardag dir resursallokering fir st over sivil nationella politiska
mél som professionella virden? Hur effektivt kan statsmakterna
styra skolan egentligen? Vilka faktiska mojligheter ges skolan
(lirarna) att striva mot de mil som liroplaner och andra
styrinstrument stiller upp?

1.2 Fragestallning och syfte

Undersokningen ir inriktad pi de reformer som genomférts pd
grundskolans och gymnasiets omrdde under 1990- och 2000-talen.

! Man kan dra en parallell hir till 1990-talets psykiatrireformer. Aven hir lade staten nya
uppgifter pd kommunerna som de inte var mogna att ta (Riksrevisonen, 2009, s. 31-32).
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Reformerna analyseras utifrdn frigan om hur de pédverkat
lirarkdren. Det ir inte alltsd inte reformernas direkta effekter som
undersokts utan snarare i vilken utstrickning reformernas syfte,
mél och wutfall kan sigas ha bidragit tll eller férsvirat
uppritthdllandet av lirarnas professionalitet. Vad har 1990- och
2000-talets utbildningsreformer inneburit fér lirarkdren? Hur har
lirarnas stillning férindrats och vilka konsekvenser fir dessa
forindringar f6r styrningen av skolan? Syftet med rapporten ir att
ge en Oversikt byged pd utredningar, rapporter och litteratur om
forindringarna av skolan under senare tid. Ndgon sammanhéllen
skildring av skolreformernas betydelse f6r lirarkdrens utveckling
finns inte. Rapporten blir dirfér med nédvindighet mycket
oversiktlig. Detta dr ocksi dess styrka. Reformer inom olika
omriden kan antas f3 effekter som sammantagna péverkar
professionen starkt eller 1 en bestimd riktning. Frigan om
reformernas betydelse for lirarkdren i ett styrningsperspektiv bor
dirfér vara hégintressant.

1.3 Denna studie

Min studie bérjar 1989 och pdgdr fram till i dag. Under bérjan av
80-talet intriffade inte si stora férindringar pd skolans omride
men fr.o.m. slutet av 1980-talet och under 1990-talet férvandlades
skolan drastiskt under loppet av nigra fi &r. Skolsektorn blev en
foregingare dir nya statliga styrningsmodeller prévades som sedan
kommit att inféras dven i andra samhillssektorer.

Jag har valt ut fem reformer som genomférts framfér allt under
1990-talet och det ir kommunaliseringen av grund- och gymnasie-
skola, inférandet av mil- och resultatstyrning, férindringar i
arbetets innehdll och former, reformeringen av lirarutbildningen
samt infoérandet av friskolor. Som ett sjitte undersékningsomride
har jag wvalt att titta p8 hur konkurrensen mellan olika
professionella grupper kommit att pdverka utvecklingen av lirar-
yrket.

Kommunaliseringen (1989-1990) resulterade 1 att skolan frin
att haft en huvudman fick nirmare trehundra. Hur p8verkade
denna nya mingfald lirarna? Strax dirpd introducerades Mal- och
resultatstyrning (1990-91) 1 ungdomsskolan. Det innebar att
statens detaljstyrning genom liroplaner med noggranna fore-
skrifter om vad elever skulle lira sig pa varje nivd ersattes av mycket
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allminna mal. Sjilva kunskapsmaélen skulle uppstillas lokalt var det
tinkt. Skoléverstyrelsen (SO), den statliga myndighet som tidigare
styrt 1 detalj ersattes av det betydligt mer nedbantade Skolverket
som inte skulle styra utan bara uppstilla allminna mil och
utvirdera om de uppniddes eller e;.

For lirarnas del innebar det nya huvudmannaskapet och det nya
styrsystemet att Arbetets innehdll och former kom att férindras.
Nya arbetstider inférdes 1996 liksom individuell l6nesittning.
Skolhuvudminnen — bide de kommunala och de privata — har velat
forindra lirarnas arbetsvillkor. T vissa fall har det varit medvetna
férindringar och 1 andra fall har lirarnas arbetsvillkor férindrats
utan att det varit friga om en medveten strategi frin arbetsgivarnas
sida.

Flera lirarutbildningsreformer har genomférts under de
senaste tvd decennierna. Staten har betraktat lirarutbildningen som
ett styrmedel for skolan. Vid lirarutbildningen grundliggs de
normer som nya lirare bygger sin uppfattning om professionen pa.
Vem har haft makten att bestimma innehéllet i lirarutbildningen
och hur har dessa reformer pdverkat liraryrket?

I och med i inforandet av friskolor i boérjan av 1990-talet
differentierades skolsektorn ytterligare och en ny Kkategori
privatanstillda lirare uppstod. Det fria skolvalet innebar att en
konkurrenssituation uppstod mellan olika skolor och i synnerhet
mellan friskolor och kommunala skolor. Hur har de nya
anstillningsforhillandena  och  konkurrenssituationen  paverkat
liraryrket?

Som vytterligare en intressant friga uppfattar jag konkurrensen
mellan olika professionella grupper pd skolomridet. Konkurrens
mellan olika yrkesgrupper dr ett naturligt tllstdnd pa
arbetsmarknaden och dirfor kan det 4 ena sidan inte beskrivas som
ett resultat av statliga reformer. A andra sidan sker
professionalisering inom offentlig sektor med stéd av staten och
det har varit statliga reformer som stirkt vissa professioner och
férsvagat andra. Dirfoér ir det rimligt att se dven konkurrensen
mellan olika professionella grupper eller &tminstone utfallet av
denna konkurrens som ett resultat av statliga reformer. P4 ett
yrkesomride forekommer ofta konkurrens mellan olika grupper —
mer eller mindre professionella — om inflytandet 6ver arbetets
innebérd. Forsvagas en grupp kommer nigon att ta for sig istillet.
Frigan hir blir alltsd: vilka grupper konkurrerar om makt och
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inflytande 6ver skolan och liraryrket och hur paverkas liraryrket av
detta?

For att sitta in studien i ett vetenskapligt sammanhang krivs
emellertid en kort 6versikt éver hur yrkesgrupper har studerats och
de problem och de problem som uppkommer i samband med
sddana studier. Professionsperspektivet dr centralt f6r rapporten
och foljande avsnitt dgnas dirfor t att visa varfor professions- och
deprofessionaliseringsbegreppen ir nédvindiga for att férstd yrkes-
gruppers utveckling.
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2 Yrkesgruppers status och
professionalism i den
vetenskapliga litteraturen

I samma 6gonblick som vi bérjar stilla frigor om utvecklingen av
yrkesgruppers arbetsvillkor och status konfronteras vi med
professionsbegreppet. Det ir dirfér nédvindigt att kort presentera
begreppet och diskutera dess innehdll. Detta dr sirskilt angeliget
eftersom begreppet profession och de besliktade begreppen
professionalism och professionalisering har indrat innebérd over tid
och — tycks det — har fitt 6kad relevans 1 och med 1990- och 2000-
talens statliga reformpolitik.

2.1 Profession, professionalism och
professionalisering

Begreppet professionell har en vardagsbetydelse dir det betyder
ungefir skicklig 1 sitt arbete. Vi vill alla anstilla en ”proffsig”
snickare hellre in en amatdr for att inte tala om att en likare vi
anlitar mdste vara professionell. I den vetenskapliga litteraturen
betyder dock begreppet profession nigot mycket speciellt. Det
betyder en grupp yrkesmin som skaffar sig exklusiv tillging till ett
yrke genom en speciell utbildning och genom att organisera sig i en
speciell sammanslutning, vilken man méste tillh6ra f6r att 3 utdva
yrket. De professionella i sdana sammanslutningar har yrkesetisk
kodex och héga krav pd skicklighet, expertis och utbildning. De
professionellas exklusivitet har garanterat dem hogt socialt
anseende och héga loner. Denna beskrivning passar frimst in pd
advokat- och likaryrkena, vilka vanligen brukar betecknas som de
mest typiska professionerna.
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Det finns dock anledning att betrakta denna gingse definition
av professionsbegreppet kritiskt. Julia Evetts (2006a; 2006b) menar
att denna syn pd ir ndgot av en dtervindsgrind som den anglo-
amerikanska sociologin hamnade 1 pd 1950- och 1960-talen och
som sedan lett till ett mitande av olika yrken dir man frigat sig hur
laingt de ndtt pd vigen mot den higrande professionsstatusen.
Begreppet professionalisering utvecklades for att beskriva den
process som ledde fram till professionsstatus och de yrken som
inte klarat av detta betecknades semi-professioner (t.ex. lirare).
Under 1980-talet hamnade denna forskningsinriktning i en kris dir
den inte lingre utvecklades. Professionaliseringsforskarna hade ofta
ett kritiskt perspektiv och menade att experter genom sin
professionalisering sokte skaffa sig monopol pd ett yrke for att
sedan utnyttja detta for att skaffa sig otillborliga férmaner. Det var
framfor allt 1 amerikanska studier som granskade privatanstillda
likare och advokater dir detta perspektiv anlades men det kom att i
hog grad paverka all professionsforskning (se dven Abbott 1988, s
5-7).°

Evetts menar att det ir mer meningsfullt att fokusera pi
begreppet professionalism som sedan 1990-talet bérjat anvindas
aktivt pd arbetsplatser, av fackféreningar och, inte minst, av
arbetsgivare. A different interpretation of the concept of
professionalism is also developing”, skriver Evetts, “and this
involves examination of professionalism as a discourse of
occupational change and control” (2006b, s. 138). Begreppet ir d&
ofta misshandlat och anvint i managementlitteratur, fér att
appellera till kunder, f6r att rekrytera och motivera anstillda och av
arbetsgivare som vill genomdriva férindringar (Evetts 2006b, s.
140). Hanlon (1999) sammanfattar detta si att “in short the state is
engaged in trying to redefine professionalism so that it becomes
more  commercially  aware,  budget-focused, = managerial,
entrepreneurial an so forth” (s. 121). Det ir attraktivt bide for
arbetstagare och arbetsgivare att arbetsstyrkan utgors av
professionella men dirmed riskerar begreppet att urvattnas till en

2 Man kan ifrigasitta om det ir meningsfullt att skilja pd “riktiga” professioner, semi-
professioner och yrken. Hughes (1958) betraktade skillnaderna som gradskillnader snarare
in artskillnader, ndgot som senare professionsforskare missat eller undvikit. ”Riktiga”
professioner och yrken fungerar i hég grad pi samma sitt. De gor alla ansprik p3 att avgdra
vad som ir ritt och fel inom sina respektive filt. Lekmannen méste lita pd likare och
advokater liksom pd rérmokare och elektriker. ”To most researchers in the field it no longer
seems important to draw a hard and fast line between professions and occupations but,
instead, to regard both as similar forms that share many common characterisitics” (Evetts
2006b, 5. 134).
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etikett. Det dr friga om en professionalism som konstrueras
“uppifrdn” (av managers och arbetsgivare) och inte ”inifrdn” (av de
professionella sjilva) (Evetts 2006a, s. 527). Detta fenomen kallar
Svensson (2006), Leicht m.fl. (2009) och Torstendahl (2009) for
“new professionalism”.

Jag vill alltsd undvika att se professionalisering som en jakt pa
status och hégre 16n (iven om det 1 och for sig kan forekomma ett
sddant moment hos ménga yrkesgrupper) eftersom detta
perspektiv tidigare 6verbetonats. Jag vill ocksd undvika det ovan
beskrivna arbetsgivardrivna bruket av professionalismbegreppet
som tycks mest handla om foljsamhet, reformberedskap och
kontrollerbarhet och ibland ocksi certifiering — nigot som ir
littbegripligt och litt att iaktta f6r arbetsgivare och “kunder” och
som dirfér girna kommer att anvindas som markér for kvalitet.
”For many years”, skriver Abbott, the definitional question was
the focal issue of studies of professions, obscuring the substantive
questions that made professions interesting in the first place”
(1988, s. 7). Det ir alltsd yrkets mojligheter att fungera vil som bér
std 1 centrum for professionsstudien — inte externa faktorer som
makt och status eller arbetsgivarnas behov av kontroll.

Friedson (2001) har pekat pd professionalism som en “tredje
logik”, en social ordning och kontroll via yrket — 1 motsats till de
alternativa ordningarna och kontrollsystemen: marknaden och
organisationen. Utmirkande for professionalism som social
ordning ir att de professionella har kontroll 6ver sitt eget arbete
och sin yrkeskicklighet. Detta forutsitter ritten att tillimpa sitt
eget omdome och kriver omvirldens tillit. Det har hivdats att
tilliten dr sjilva grundbulten i professionalism (Evetts 2006a;
Svensson 2006). I utbyte mot omvirldens tillit férvintas den
professionelle vara hingiven och till och med moraliskt involverad 1
sitt arbete. Enligt Friedson finns ett minimalt mitt av externt
inforda regler 1 det ideal-typiska professionella arbetet (2001, s 34).
Reglerna stiller de professionella upp sjilva.

For att sammanfatta kan vi alltsd sdga att professionellt arbete
bygger p& att yrkesutévaren kan tllimpa sitt professionella
omdome 1 skilda situationer. Detta omdéme skiftar inte slumpvis
frén fall till fall utan bygger pa en solid teoretisk utbildning och en
yrkeskod. En forskare har professionella normer fér att skilja god
vetenskap frdn dilig, en likare har normer fér tillimpning av
medicinskt kunnande liksom en lirare har normer for
kunskapsférmedling. Detta idr alltsd inte politiska normer eller
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privata utan yrkesnormer for vad som kan betraktas som ett gott
arbete och vad som inte ir det. Det ir heller inte ndgra enkla regler
som kan punktas upp 1 dokument eller printas ner i virdegrunds-
dokument. Det ir de normer {6r vad det innebir att vara forskare,
lakare, lirare etc. som den professionelle tillignat sig under en ling
och krivande utbildning. Tillimpningen av dessa normer 1 yrket
kriver makt over definitionen av gott arbete (Ahlbick m.fl. 2009).
Kort sagt kriver ett professionellt arbete en viss yrkesautonomi
(Friedson 1994, s. 157-168; Friedson 2001, s. 180). Om denna
autonomi kringskirs av yttre betingelser eller andra, konkurrerande
normsystem, fir detta ocksi konsekvenser fér méjligheten att
utféra ett professionellt arbete.

I ett styrningsperspektiv innebir detta att vid sidan av
organisationsstyrning eller marknadsstyrning finns ytterligare en
styrningsmodell som tidigare varit sjilvklar inom kvalificerade och
krivande arbetsomriden, men som i dag ir starkt ifrdgasatt
eftersom den strider mot gingse styrningsmodeller som kriver mer
arbetsgivarkontroll och mer detaljreglering. Detta ir styrning
genom professioner. Den bygger pd ett visst fértroende for att de
professionella ir de som bist forstdr verksamheten och bist kan
fatta de vardagsbeslut som ingdr i verksamheten. Styrning genom
professioner innebir di att skapa stérsta méjliga utrymme —
autonomi — fér de professionella att utféra sitt arbete och att
uppritthdlla de normer som ett gott arbete kriver. Alternativet ir
egentligen in mer problematiskt eftersom det innebir att ndgon
annan — ej professionell och utan kunskap om arbetets innehdll —
ska sitta standarden. Detta dr ocksd ineffektivt eftersom det inte
tillvaratar de professionellas kompetens och utbildning, inte kriver
s& kvalificerade medarbetare och innebir betydligt ligre kvalitet 1
verksamheten dn om de professionella sitter standarden sjilva.

2.2 Processens motsats: deprofessionalisering

Det finns en hel del forskning om lirares deprofessionalisering
internationellt. Ser man till denna litteratur skulle man kunna siga
att det inte dr ndgon sirskilt omstridd stindpunkt att lirare
deprofessionaliseras men att olika forskare menar olika saker med
begreppet (Bottery & Wright, 1996; 2000; Lawn & Ozga, 1988;
Densmore, 1987; Holmes, 1991).
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Begreppet professionalisering lanserades under 1970-talet 1 den
forskningstradition Evetts beskrev som ”dtervindsgrind”. Syftet
var att undersdka den process som olika yrken genomgick i sin
strivan att uppnd professionsstatus. Forskarnas intresse gillde d&
hur olika yrkesgrupper stirkte makten over sina respektive
dominer. I de anglo-saxiska linderna var det privata yrkesgrupper
som likare och advokater som varit mest framgingsrika och det l3g
implicit 1 professionaliseringsperspektivet en kritik av dessa
yrkesgruppers dominans. Tydligast formulerades kanske detta
perspektiv av Larson (1977) och Parkin (1979). I de skandinaviska
linderna var situationen en annan. De professionella yrkes-
grupperna var inte privatanstillda utan statstjinstemin. De vixte
sig starka och professionaliserades i takt med vilfirdsstatens och
den offentliga sektorns tillvixt. Omkring sjuttio procent av de
professionella var statligt anstillda i Sverige (Brante, 1999).

Under 1970-talets vinstervind borjade den starka forvaltningen
uppfattas som ett demokratiskt problem. Férvaltningen var trog,
byrikratisk och svarférindrad och lit sig inte pédverkas av
demokratiskt fattade beslut. Ett decennium senare var perspektivet
ett annat men férvaltningen fortfarande problemet. Den ansigs dyr
och kostsam och ett hinder for att genomfoéra offentliga
besparingar. Man skulle kunna hivda att 1970-talets och 1980-talet
politiska vindriktningar fann en gemensam fiende 1 den forvaltning
som utgjorde ryggraden 1 vilfirdsstaten. For att forvaltningen
skulle kunna férindras och férnyas miste ocksi professionernas
identitet brytas ner och deras autonomi kringskiras. Jag kallar detta
fenomen deprofessionalisering.

P3 wvilket sitt fungerar d3 detta fenomen? Begreppet
deprofessionalisering ir inte teoretiskt etablerat pd samma sitt som
professionaliseringsbegreppet. Vi fir dirfér néja oss med att se pa
faktorer som forsvagar en profession. Steg pd vig mot
deprofessionalisering intriffar nir ett nytt ledarskikt etableras med
syfte att kontrollera de professionellas arbete eller nir intrides-
hindren till yrket forsvagas och det blir mojligt for fler att utdva
yrket. Rutinisering, reglering och standardisering av ett yrkes
verksamhet bidrar till deprofessionalisering eftersom detta gor
yrkesutévarna utbytbara, minskar deras inflytande 6ver sitt arbete,
minskar méjligheten att utdva eget (professionellt) omdéme och
minskar yrkesutdvarnas autonomi. En wurvattning av yrkets
kunskapsbas kan ocksd verka deprofessionaliserande eftersom det
minskar professionens virde (fér omvirlden) men ocksd dirfor att
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det blir svirare att agera utifrdn ett professionellt omdome.
Ytterligare en faktor som kan verka deprofessionaliserande p en
yrkesgrupp ir konkurrens med andra professioner om vilka
virderingar som ska gilla inom ett visst yrkesomride; vad Abbott
(1988) kallar "yrkesjurisdiktion”.

Med  utgdngspunkt 1 ovanstiende resonemang om
professionalism definierar jag deprofessionalisering som en yrkes-
grupps forlust av autonomi. Det ir de yrkesaktivas mojlighet att
sjilv formulera de normer som giller vid yrkets utévande som
avgdr om det ir friga om en professionell yrkesgrupp. Motivet f6r
denna avgrinsning ir att autonomifrigan riktar uppmirksamheten
pd forutsittningarna for ett vil utfért arbete. Det ir de
professionella som genom sitt yrkeskunnande avgér vad som ir ett
gott arbete och vad som inte ir det. Saknar de forutsittningar for
detta dr det tveksamt om man bor tala om ett professionellt utfore
arbete. System dir utomstdendes normer och kriterier fér vad som
ska betraktas som ett gott arbete dr dirfér hogst problematiska.
Det jag undersoker 1 det foljande dr alltsd 1 vilken utstrickning
olika reformpaket pdverkat lirarnas mojlighet att sjilva definiera
yrkets innehdll och arbetsformer.
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3 Kommunaliseringen av skolan

Kommunaliseringen av skolan var en del av en omfattande
reformrorelse for offentlig sektor som introducerades 1 Sverige frén
andra halvan av 1980-talet. Det fanns bide internationella impulser
och internt svenska orsaker till reformrérelsen. Orsakerna till
reformrorelsen diskuteras nirmare i avsnitt 3. Hir ricker det med
att pipeka att i Sverige appellerade reformideologierna fér offentlig
sektor till bdde hoger och vinster. For hégern var den offentliga
sektorn byrdkratisk och kostsam. For vinstern var den
odemokratisk. Reformerna inférdes dirfor ganska obemirkt och
under mycket lite politiskt debatt. Ett undantag var
kommunaliseringen av skolan som blev omdebatterad.

Den socialdemokratiska skolpolitiken var i mitten av 1980-talet
utsatt f6r angrepp frin flera hdll. Dels ansattes regeringen av en
vinsterkritik med ursprung ur gamla skp (Sveriges kommunistiska
parti) och tidskriften  Fib/Kulturfront som attackerade
*flumskolan” fér virrig pedagogik, svag kunskapskontroll och 13ga
prestationskrav. Dels ansattes man av DAKS, en rorelse som ville
frimja demokratisering och elevaktivitet 1 skolan. Chefsideolog var
Ake Tsling, pedagog med koppling till TCO. Det var ocksi TCO
som pressade statsminister Ingvar Carlsson att byta ut Bengt
Goransson, utbildningsminister som tillsatts av Olof Palme 1
bérjan av 1980-talet (Svenning, s. 32-33).

Nir Goran Persson tilltridde posten som utbildningsminister
1989 hade han alltsd handplockats fér att gora det som Bengt
Géransson inte ville: decentralisera skolan. Samtliga lirarfack var
negativa till en kommunalisering av skolan eftersom man menade
att ndgot sidant utgjorde ett hot mot en likvirdig skola (Parding &
Ringarp, 2008 s. 216-217). Man var ocksd frin fackligt hill vil
medvetna om att en kommunalisering skulle komma att innebira
radikalt férindrade arbetsvillkor. I Lirarnas rikstérbunds tidskrift
Skolvirlden menade man p4 ledarplats att:
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Kommunaliseringshotet ir ett reellt politiskt hot mot alla svenska
lirare — inte enbart mot de lirare som ir medlemmar i Lirarnas
riksférbund. Skolministern, Kommunférbundet och arbetsgivarverket
drar — 8tminstone f.n. — alla 4t samma héll 1 denna friga. Lirarna ska
kommunaliseras under den kommande avtalsperioden. [...] Fir vi ett
helkommunalt huvudmannaskap kommer de individuella och
differentierade lénerna som ett brev pd posten. Blir lirarna hel-
kommunaliserade hotar kontorsarbetstid och 6kad bundenhet till
skolan. Blir lirarna kommunaliserade hotas ferierna. Dirfér uppmanar
vi SL och SFL:s ledningar att lyssna pd liraropinionen, som entydigt
kriver: Gemensam front mot kommunaliseringen! (Citerat i Parding

& Ringarp, 2008 s. 217-218)

Genom att locka med léneutjimning mellan olika lirarkategorier
fick utbildningsministern Svenska Facklirarférbundet och Sveriges
Lirarforbund att byta fot 1 kommunaliseringsfrigan. Det var ett
gammalt krav frin bida férbunden att 13 till stind en utjimning av
sdvil undervisningsskyldighet som 16n mellan olika lirarkategorier
och mélet nu var en gemensam slutlén for alla lirare (Persson,
2008, s. 347). Frin regeringens sida var det angeliget att inte
genomfdra reformen mot en enig lirarkdrs 6nskemdl. For att uppnd
detta stodde alltsd regeringen TCO-lirarnas fackliga strategi
gentemot SACO-lirarnas professionella. Lirarnas riksférbund
motsatte sig avtalsbudet eftersom det innebar 6kad bundenhet till
skolan och ferietjinstgdéring men dven risken att skolan inte skulle
bli likvirdig 6ver hela landet och risken att lirarnas villkor skulle
forsimras med kommunalt huvudmannaskap. Motstdndet blev
forbittrat med opinionsbildningsforsok, budkavle mot forslaget
och strejk men ingenting hjilpte. Lirarnas Riksférbund stod
ensamma i motstindet mot avtalet (Carle, Kinnander & Sahlin.
2000, s. 234, 267-269).

I det nya avtalet, som slots 1 december 1989, fick grund-
skollirarna en rejil 16nedkning och en gemensam slutlén inférdes
for alla lirare utom lektorer. Okad undervisningsskyldighet
inférdes och fem timmar per vecka utdver undervisnings-
skyldigheten skulle forliggas till arbetsplatsen. Dirutdver ilades
lirarna viss ferietidstjinstgoring (Persson 2008, s 348). Det var
siledes en betydande reglering av lirarnas arbetsférhillanden som
inférdes 1 skuggan av kommunaliseringen.

Ett av de viktigaste skilen till SACO-lirarnas motstind var
forstds, iven om det inte stod 1 centrum fér debatten, att
avtalstorslaget minskade deras autonomi och detta gillde 1 hogre
grad dmneslirarna (gymnasium och hogstadium) dn klasslirarna
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(18g- och mellanstadium). Arbetsplatsforlagd tid stred mot de
autonomistrivanden som ir visentliga i ett professionaliserings-
projekt och 6kad undervisningsskyldighet upplevdes som bristande
respekt for den teoretiska idmnesundervisningen som krivde
mycket forberedelse- och efterarbete. Dessutom minskade
skillnaderna mellan de olika lirarkategorierna vilket innebar ett
problem fér dmneslirarna som byggt sitt professionaliserings-
projekt pd virdet av ldnga teoretiska utbildningar och man
upplevde att detta ringaktades.

Samma 4r som kommunaliseringen av huvudmannaskapet for
skolan genomférdes gick Sveriges Lirarforbund och Svenska
Facklirarférbundet samman och bildade Lirarférbundet, 1 dag med
230000 medlemmar. Foérbundet ir anslutet tll TCO och
samverkar med andra fackférbund inom Offentliganstilldas
forhandlingsrdd. Lirarnas Riksférbund med 80 000 medlemmar ir
anslutet till SACO. De tidigare tre lirarférbunden blev alltsd efter
1989 tvd (Persson, 2008, s. 366). I och med “kommunaliserings-
avtalet” 1989 pdbérjades en utveckling dir olika lirarkategorier
smiltes samman till en universallirare. Lirarfacken, som tidigare
viant sig till lirare med olika utbildningsbakgrund och arbets-
omriden inom skolan, kom dirfor att i allt hogre grad konkurrera
om en och samma lirargrupp.

Aren efter kommunaliseringen férsvann lektorerna i princip helt
frin grundskola och gymnasium. Mellan 1978 och 2005 sjonk
antalet lektorer p8 gymnasiet frdn 1773 ull 211. Det var en
minskning fr&n 6,6 procent av totala antalet gymnasielirare till 0,5
procent. Nedgingen i antalet lektorstjinster var som kraftigast
under 1990-talet och antagligen en effekt av forindrade riktlinjer
nir det giller statens styrning av tjinsteunderlaget. Fore
kommunaliseringen fanns det statliga riktlinjer som angav vilken
andel av tjinsterna pd de teoretiska programmen som skulle vara
lektorstjinster. Kommunerna gick di in och betalade mer-
kostnaden fér lektoraten. I och med kommunaliseringen férsvann
kraven pd skolorna att anstilla lektorer. Det bor dock pdpekas i
sammanhanget att bérjan av 1990-talet var en ekonomisk kris-
period och att skolan di var utsatt f6r omfattande sparkrav. 1990-
talet innebar "lektorernas uttride ur gymnasieskolan” (Bertilsson,
2008, 5. 10).

P34 senare &r har intresset for att anstilla lektorer pd nytt 6kat.
Detta ir dock framfér allt i universitetsstider som Uppsala och
Lund dir kopplingen mellan gymnasium och universitet fungerar
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som ett konkurrensmedel mellan gymnasieskolor (Bertilsson, 2008,
s. 10-11). Lektorstjinsterna blir dirmed ytterligare ett inslag i
skolsegregationen.
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4 Mal- och resultatstyrningens
betydelse for |ararprofessionen

Mal- och resultatstyrning var i och fér sig ingenting nytt nir det
bérjade sl igenom i tinkandet om reformering av den offentliga
sektorn under 1980-talet. Rotterna kan spdras i forsoken 1 slutet av
1960- och boérjan av 1970-talet att inféra programbudgetering 1
statsforvaltningen. D3 liksom under 1980-talet var honnérsorden
decentralisering, mélstyrning och utvirdering (Jacobsson & Sahlin-
Andersson, 1995). Programbudgeteringsreformerna fick dock inte
samma genomgripande betydelse fér den offentliga sektorn som
1980-talets reformtinkande. Aven om tidigare erfarenheter fanns si
ir det tveksamt om ndgra lirdomar hade dragits av dessa nir
resultatstyrningstinkandet 3terlanserades under 1980-talet (SOU
1997:15, s. 7-8; se &ven SOU 2007:75, s. 103-104).

4.1 Varfér mal- och resultatstyrning av skolan?

Idéerna om madl- och resultatstyrning genomfordes mycket tidigt
pd skolomrddet. Jacobsson och Sahlin-Andersson (1995, s. 12, 15)
menar att skolorganisationen utsattes fér ”drastiska férindringar” i
bérjan av 1990-talet och att skolsektorn var den sektor som férst,
mest genomgripande och tydligast omformats i linje med de nya
idealen om decentralisering, milstyrning och utvirdering.
Anledningen till att just skolomrddet blev féremdl for starka
reformférsok dr inte uppenbar men nigra mojliga forklaringar kan
anges. Under 1970- och 1980-talen hade mycket intriffat som lig
ull grund f6r de omfattande skolreformer som foljde. En sidan
férutsittning var nya politiska strémningar 1 t.ex. Storbritannien
och USA. I Storbritannien genomférde Thatcher-regimen ganska
hirdhinta reformer av den offentliga sektorn frdn 1980 och framit
och 1 USA kom Reaganadministrationen till makten 1980 med ett
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program som syftade till att minska de offentliga utgifterna. I bdda
dessa linder inleddes decentraliseringsreformer frin mitten av
1980-talet. I manga amerikanska delstater inférdes vouchersystem
och i Storbritannien pibdrjades en omfattande omstrukturering av
skolan 1988 (Daun, 1993).

Inom hela OECD-omridet fsljde liknande reformer. Aven om
mél- och resultatstyrningsreformen av den svenska skolan dven
med internationella mitt mitt var tidig var den del av en
internationell trend. Under perioden 1989-1992 genomforde 18 av
24 OECD-linder viktiga reforminitiativ av mail- och resultat-
styrningskaraktir (Jacobssson & Sahlin-Andersson, 1995, s. 11).
Till skillnad frin reformerna 1 t.ex. Storbritannien, som
genomférdes med ideologiska fortecken, genomfordes de svenska
reformerna utan nigon politisk debatt och utan att reformernas
syfte politiserats.

En annan bakgrundsfaktor var den byrikratikritik som bérjat
formuleras under 1970-talet. Frin hoger och liberalt hill
uppfattades byrdkratin som ineffektiv. Frin vinsterhdll uppfattades
den som odemokratisk och svér att styra efter politiska visioner. Bo
Rothstein (1997) menar att socialdemokratin kom att uppfatta
kritiken mot byrdkratin, och det faktum att partiet associerades
med den starka staten, som en av orsakerna till 1970-talets
valnederlag. Jacobsson och Sahlin-Andersson (1995, s. 12) liksom
Bladh (1987) pekar pi att sirskilt Skoléverstyrelsen (SO) blev
fortlopande kritiserat for att vara en alltfér rigid och konservativ
myndighet med otymplig byrikrati. Lundgren (1990) menar att
utbildningsvisendet fungerade relativt vil under
expansionsperioden fram till 1970-talet. D3 visade det sig att det
stora malet — d.v.s. att utjimna sociala olikheter — inte nitts
(Wahlstrom 2002, s. 53).

Under 1970-talet hade den s.k. SIA-utredningen (Utredningen
om skolans inre arbete) arbetat med skolans arbetsmiljoproblem.
Enligt Lindensjo och Lundgren (1986, s. 23) hade en hel del
problem skapats av de kompromisser som triffats redan vid
grundskolans tillskapande 1 borjan av 1960-talet och det var dessa
som SIA-utredningen satts att granska. Utredningens forslag var
sddana att de delvis pekade i riktning mot decentralisering och mal-
och resultatstyrning (SOU 1974:53).

Ytterligare ett skil till att mdl- och resultatstyrning inférdes
tidigt 1 just skolsektorn var den pedagogiska idéstrémning som
brukar benimnas progressivismen och — miste man da tilligga — de
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akademiska  pedagogernas  dominans 1 skoldebatten.
Progressivismen utgick frdn den amerikanske tidiga 1900-tals-
pedagogen John Deweys tankar och hade en stark stillning bland
de akademiska pedagogerna i Sverige. Barnet skulle sittas i centrum
och inte som tidigare kunskapen. All kunskap skulle enligt
progressivismen ha en tillimpning och kunskapsférmedlingen
skulle ha ett (samhillsnyttigt) mal. Malstyrning tycks ha passat de
progressiva idealen om att kunskap inte hade nigot virde i sig utan
att all undervisning méste ha ett tydligt syfte och en samhillsnytta.

4.2 Inforandet av mal- och resultatstyrning

Intentionen att pdbérja en styrningsreform fér skolan nimndes av
utbildningsminister Bengt Géransson 1 budgetpropositionen
1985/86 (prop. 1985/86:100). En foérberedande studie gjordes av
sakkunniga pd utbildningsdepartementet (Du Rietz m.fl., 1987)
och 1 april 1987 tillsattes den s.k. Styrningsberedningen for att
“bereda frigor om ansvarsfordelning pd skolomridet”. Tvd av
forfattarna tll den forberedande studien (Professor Ulf P.
Lundgren och skolinspektéren Lars Du Rietz) medverkade i
utredningen som experter. Den tredje forfattaren (bitridande
skoldirektoren Olof Wennds) medverkade 1 utredningen som
sekreterare. I direktivet till styrningsberedningen (Dir. 1987:16)
angavs som skil for reformen att skolan var for centralstyrd och
detaljreglerad:

Sedan slutet av 1970-talet gir utvecklingen till f6ljd av medvetna
strivanden 1 riktning mot okad decentralisering av uppgifter och
ansvar och mot minskad regelstyrning till f{érmén {6r en mer utpriglad
malstyrning. Detta har kommit till uttryck i t.ex. de férindringar av
statsbidragssystemen for grundskolan och gymnasieskolan liksom for
skolledning som genomférts sedan slutet av 1970-talet. Ocksa 1980 4rs
liroplan for grundskolan och det pgiende utvecklingsarbetet 1
gymnasieskolan bir en stark prigel av decentralisering.

Genom en 6kad lokal anpassning av skolan kan minga problem l6sas
pi ett smidigare sitt, resurserna bli bittre tillvaratagna och samverkan
med andra kommunala verksamheter utvecklas. Detta bér kunna
dstadkommas utan att man rubbar de grundliggande milen fér skolan
eller att kraven pd likvirdig standard i1 utbildningen behover
eftersittas. (Dir. 1987:16)
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Vidare énskade direktivet att "méjligheterna provas att, genom
fortbildning eller andra insatser, ytterligare stirka lirarnas och
skolledarnas professionalism som en avgérande férutsittning for
utvecklings- och forbittringsarbetets framging" (Dir. 1987:16).

Styrningsberedningen arbetade snabbt och efter ett ir, i april
1988, presenterades betinkandet En forindrad ansvarsfordelning
och styrning pd skolomrddet (SOU 1988:20). I utredningen fann
man ytterligare starka skil for att reformera skolan enligt
malstyrningsprincipen: "Samhillsutvecklingen innebir ocksd att
kraven pd utbildningsvisendet steg for steg okar. Om det ska bli
mojligt att motsvara 6kade krav pd fornyelse och utveckling dr det
enligt beredningens mening nédvindigt att finna ett bittre system
for styrning av skolvisendet dn vi har i1 dag." Beredningen menade
ocksd att det var ndédvindigt att kraven pd skolan att uppnd
uppstillda mal 6kade. Detta eftersom tidigare ambitioner inte
infriats. (SOU 1988:20, s. 8)

Utredningen menar att inslaget av mélstyrning redan ir hogt
och skolan redan 'starkt decentraliserad" vad betriffar
undervisningen. Detta eftersom den enskilde liraren har mycket
stor frihet att vilja innehdll och metod inom liroplanens ramar.
Utredningen motiverar indd behovet av den féreslagna mél-
styrningsreformen med att sjilva undervisningen varit svir att styra

politiskt:

Det hittills tillimpade systemet for styrning av skolan har varit
framgdngsrikt nir det giller att organisatoriskt férindra skolan, men
det har inte i 8nskvird utstrickning lett till att undervisningen kommit
att bedrivas pd det sitt som riksdag och regering har angivit i
liroplaner och andra maildokument. Forskning och erfarenheter i
ovrigt visar tydligt att skolan 1 praktiken endast 1 begrinsad
utstrickning styrs genom traditionella styrinstrument nir det giller
annat 4dn den yttre organisationen.

Sett utifrin aspekten vad som péverkar sjilva undervisningen, dvs. vad
som sker i det enskilda klassrummet, synes andra foreteelser vara vil s§
styrande som de formella styrinstrumenten. Liroplanernas foreskrifter
och uttalanden om undervisningens inriktning och uppliggning
upplevs sledes inte alltid, trots att de ir allmint hdllna eller méjligen
pd grund hirav, av den enskilde liraren som forpliktande. I stillet ir
det traditionen, det som liraren en ging lirde sig i lirarutbildningen,
och kanske ocksd den allminna debatten pd skolomridet, som
piverkar lirarens undervisning mest (SOU 1988:20, s. 9).
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Utredaren anser alltsd att skolan dr svirstyrd eftersom
lirarprofessionen inte l3ter sig piverkas av uppifrin kommande
dekret. Reformen ir tinkt att bl.a. komma tillritta med detta.

Utredningen menar ocksd att skolan haft en svag tradition av
utvirdering ("om man med utvirdering menar att verksamhetens
resultat systematiskt mits 1 forhillande till milen"). Dirfor har det
"saknats tydliga signaler" om i vilken riktning verksamheten ska
forindras for att mdilen ska uppnis. Man har inte heller
systematiskt arbetat med att foérklara bakgrunden till de méal som
finns och sdvil lirare som skolstyrelser, skolpolitiker, kommunala
organ och forildrar har dirfor inte forstitt varfor vissa mél och
regler fitt en viss utformning. Lirarutbildningen har inte forrin
1985 utformats med utgingspunkt fr&n den "sammanhillna
grundskolan" och dirfér, menar utredningen, har den inte kunnat
fungera som styrinstrument (SOU 1988:20, s. 10-11).

Utredningen siger alltsd att de enskilda lirarna redan har stor
frihet och redan arbetar malstyrt men att politisk kontroll saknas
och att professionen dr motstdndskraftig eftersom "den
forhirskande traditionen" varit stark. Styrningen har misslyckats
med att piverka undervisningens innehdll. Endast de yttre
formerna har man kunna pdverka. Nir den nya méil- och
resultatstyrningen formuleras ir lirarprofessionen inte en part. I
stillet uppfordras kommunen att ta pid sig ett nytt ansvar.
Kommunen maiste formulera tydliga mil, ndgot man menar inte
later sig goras pd nationell nivé:

For att den 6kade formella frihet, som en minskad detaljreglering av
skolan innebir, inte 1 praktiken skall leda till en minskad istillet f6r en
okad méluppfyllelse miste ocksd det lokala ansvarstagandet for
forverkligandet av skolans mil 6ka. Beredningen kommer i senare
avsnitt att nirmare utveckla dels de fortroendevaldas roll i detta
sammanhang, dels behovet av en stirkt ledningsfunktion pi skolniva.
(SOU 1988:20, s. 13)

Milen, menade man, kan inte vara precisa for att det finns
konflikter inbyggda 1 dem och det gir inte att ta entydigt stillning
fér en av flera motstridiga uppfattningar. Beslut om skolans madl
fattas 1 Sverige av tradition under stor enighet och man méste
dirfér kompromissa mellan olika skolpolitiska uppfattningar.
Varfér kommunen skulle klara av att formulera sig konkret dir den
nationella nivin inte kan det framgar inte.
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Utredningen motiverade behovet av mil- och resultat-
styrningsreformen med att skolan madste bli effektivare,
detaljregleringen av skolans verksamhet miste minska och det
lokala inflytandet madste 6ka. ”De styrningsmetoder vi hittills
anvint”, menade utredaren, “ir bara i begrinsad utstrickning
effektiva.” Utredningens férslag, menade man, kan beskrivas som
en Overging frin ett system som priglas av regelstyrning mot ett
mer mélstyrt system” (SOU 1988:20, s. 11).

Propositionen foljde 1 allt visentligt utredningens forslag.
Styrningsambitionen var om mojligt 4n mer uttalad:

Personalpolitiken fér lirar- och skolledartjinster skall tydligare dn i
dag bli ett instrument for férnyelse och utveckling av skolan. Bla. tas
frdgan om lirarnas arbetstidsreglering upp liksom lirares ligganden.
En decentralisering av tillsittning av skolledartjinsterna samt
lektorstjinsterna till kommunerna foreslas. (prop. 1988/89:4, s. 1)

Som motiv fér reformen angav propositionen att en av regeringens
huvudambitioner var att utveckla och férnya den offentliga
sektorn. Centralisering och detaljreglering miste minska s att den
kommunala friheten kunde ¢ka. En annan huvudambition var att
minska de offentliga utgifterna. Skolan var en stor del av den
offentliga sektorn och enligt propositionen var det sannolikt ocksd
den del av den kommunala verksamheten dir detaljstyrningen var
mest utpriglad. Anledningen till detta var ambitionen att garantera
en 6ver hela landet likvirdig utbildningsstandard men detta behov
miste, enligt forslaget, vigas mot behovet av decentralisering.
Propositionen tar vidare upp utredningens resonemang om att
kraven pd skolan att nd uppstillda m3l miste oka och att
samhillsutvecklingen innebir att kraven frin omvirlden steg for
steg Okar. (Vilka omvirldskrav som avsdgs preciserade man dock
inte.) Dirfor var ett bittre styrsystem nodvindigt (s. 6).

Det var enligt regeringen viktigt att det nya styrsystemet for
skolan inte sdgs som bara som en administrativ reform utan som
nigot som bildade utgdngspunkt for utvecklingsarbetet i skolan.
Den 6kade lokala friheten motiverades av "det angeligna i att ge de
kommunalpolitiskt engagerade ett tydligare ansvar for att
forverkliga liroplanernas intentioner” (s. 4).

I propositionen om skolans styrning och utveckling anbefalldes
mél- och resultatstyrning av skolan. Riksdag och regering skulle
faststilla mil- och riktlinjer medan kommunerna skulle ansvara f6r
organisationen och genomfoérandet (prop. 1988/89:4). Ny-
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ordningen genomférdes 1 tre steg. Forst tilldelades kommunerna
hela arbetsgivaransvaret for tjinster inom skolan (prop. 1989/90:
41), vilket berorts 1 avsnitt 2 tidigare i denna rapport. 1990 blev
siledes lirarna kommunanstillda. Direfter omformades stats-
bidraget till ett sektorsbidrag, d.v.s. en samlad pise pengar vars
fordelning avgjordes lokalt. Till sist skapades ett nytt politiskt
styrsystem (prop. 1990/91:18) som innebar att riksdag och
regering angav mal for skolan. Kommunerna, i sin tur, angav de
prioriteringar och den inriktning skolan skulle ha i en kommunal
skolplan. Direfter skulle varje enskild skola utforma en lokal
skolplan (Lundgren, 1999, s. 38).

4.3 20 ar av fortlopande reform

Det finns skil att pdstd att det nya styrsystemet av grundskolan
aldrig kom att fungera sirskilt vil och att den reformvidg som
inleddes 1 och med kommunaliseringen 1990 var startskottet pd en
20-drig period av reformer som fortfarande pigir. En forsta
forutsittning f6r genomforandet av mil- och resultatstyrningen var
tillskapandet av en ny statlig ”bestillare”, en myndighet som kunde
stilla upp mal och utvirdera huruvida de uppniddes eller ej. T och
med ansvarspropositionen (prop. 1990/91:18) klargjordes det
kommunala ansvaret fér skolan och en ny skoladministration
etablerades. Skoldverstyrelsen (SO) och linsskolnimnderna lades
ned och det nya Skolverket bildades sommaren 1991. En
omfattande kritik hade forekommit mot SO som varandes
byrdkratiskt och otympligt och Jacobsson och Sahlin-Andersson
(1995, s. 12-13) antyder att kritiken varit ganska éverdriven och
t.o.m. ett nddvindigt led fér att skapa opinion f6r reformen. Dir
SO hade utfirdat detaljerade regler skulle Skolverket ange
nationella mal 1 liroplaner och kursplaner medan huvudminnen
(kommunerna) skulle planera och genomféra undervisningen. For
att markera avstdnd till tidigare styrsystem intog Skolverket en
avsiktligt 18g profil och aktade sig for att inte uppfattas som
styrande. Med den nytilltridde generaldirektérens Ulf P. Lundgren
ord gillde det att inte “kliva 6ver kommungrinsen” (SOU 2007:28,
s. 64).

Det nyetablerade Skolverket klarade emellertid inte av att 18sa
sin tillsynsuppgift. Verket var betydligt svagare bemannat in sin
foregingare SO. Drygt 300 personer som arbetade pi SO och 400
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vid linsskolnimnderna sades upp. Bara 68 av dem som arbetat pd
SO och 77 vid linsskolnimnderna §teranstilldes vid de nya
Skolverket och Statens institut for handikappfrigor (Hjorth, 2006,
s. 112; 128). Skolverket hade frin bérjan endast 230 anstillda men
2002 hade denna siffra vuxit ull 377 (Hjort, 2006, s. 125).
Skolverket strivade aktivt efter att inte forknippas med SO. Man
ville inte ta 6ver SO:s gamla lokaler pd Karlavigen i Stockholm
eftersom byrikratin med den nye generaldirektdrens ord ”satt i
viggarna”. Detta ledde till att erfarenheter frin SO och dven frin
andra delar av skolsektorn blev direkt demeriterande inom det nya
verket. Sonja Hjorth (2006, s. 131-132) beskriver hur referenser till
erfarenheter frin SO fick till f5ljd att Skolverket inte skulle gora s3
och verket tackade nej till att éverta material frin SO endast med
undantag f6ér beskrivningar av det svenska skolsystemet pi
frimmande sprik. Detta fick den komiska effekten att man sedan
tvangs lina statistik frin fore detta SO-anstillda som tagit den med
sig till andra arbetsplatser. Pi forfrigningar frin skolor och
kommuner svarade man inte. Generaldirektéren motiverade detta i
en intervju:

Kommunerna har vant sig vid en viss service frin Skoloverstyrelsen,
SO, som de inte kan fi lingre, siger Ulf P. Lundgren, generaldirektor
for det nya verket som startade den 1 juli nir SO lades ner.

Nu ir det kommunerna sjilva som har huvudansvaret fér sina skolor
och de problem som uppstir dir. Det ir {orst nir de inte tar tag i sina
problem eller bryter mot skollag eller liroplan som vi kommer in,
pipekar han (citerat 1 Hjorth 2006, s. 129).

Verket priglades av stindiga omorganisationer om férvandlades
frdn projektorganisation till programorganisation och frin
programorganisation till linjeorganisation. 1992 indelades verksam-
heten i fem programomrdden: uppféljning, utvirdering, utveckling,
forskning och tillsyn. Endast i1 ringa utstrickning befattade sig
Skolverket med frigor som undervisningens kvalitet och innehll
(Hjorth,2006, 5. 132-134).

Frin 1994 verkade regeringen A4terkommande, bla. i
regleringsbrev, for att 6ka tillsynens omfattning samt utdka dess
former och bredda dess inriktning. Under denna period drabbades
skolan av omfattande kommunala besparingar och detta vickte ett
intresse bland framfér allt forildrar vilket ledde till att anmilningar
som rorde konsekvenser av nedskirningar okade. I en rapport
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konstaterade Riksdagens revisorer att Skolverkets tillsyn hade
brister och var fér svag (Riksdagens revisorer, 1994). Enligt
revisorerna borde verket granska om elever 6ver hela landet fick en
likvirdig utbildning, d.v.s. det som varit den frimsta invindningen
mot kommunaliseringsreformen. I sitt remissvar menade
Skolverket att man inte kunde ta stillning till likvirdighetsfrigan
(SOU 2007:101, s 31).

I budgetpropositionen fér dr 2000 var regeringen kritisk till
Skolverkets 13ga prioritering av tillsynen med formuleringen:
“Regeringen har under ett antal ir begirt 6kning av tillsynen, vilket
diremot inte infriats”. Formuleringen upprepades dven 1 féljande
irs budgetproposition.’ Frén och med 1997 krivde regeringen att
Skolverket mer aktivt skulle paverka skolans utveckling och
granska dess kvalitet. Granskningarna skulle enligt en
utvecklingsplan* genomféras av statliga utbildningsinspektérer,
ungefir enligt den modell som avskaffats sex &r tidigare di
linsskolnimnderna lades ned. Skolverket tycks alltsi ha wvarit
underdimensionerat f6r sin uppgift och haft en annan uppfattning
om sitt ansvar som tillsynsmyndighet in regering och riksdag.
Staten forlorade dirfor till en bérjan kontrollen av skolan, nigot
som man efterhand forsokt att terta. Det tycks ocksd som att
regering och riksdag hela tiden forvintat sig av Skolverket en
myndighet av den typ Skoloverstyrelsen varit dn av den typ
Skolverket kom att bli.

Efter forslag frin utredningen Myndigheter pd skolomridet
(Dir. 2002:76) delades Skolverket upp i tvd myndigheter den 1
mars 2003; Skolverket och Myndigheten fér skolutveckling
(MSU). Anledningen var att man ville separera granskande
uppgifter frin utvecklingsstodjande. Skolverket fick nu som
huvuduppgift kvalitetskontroll genom upptéljning, utvirdering och
utbildningsinspektion (SOU 2007:79, s 79).

2007 tillsatte regeringen tvd utredningar som med expressfart
utredde myndighetsstrukturen inom skolvisendet (dir. 2007:28)
och Skolverkets utbildningsinspektion (dir. 2007:80). Senare
samma ar foreslog den forsta utredningen att itta myndigheter
inom skolsektorn fr.o.m. den 1 juli 2008 skulle ersittas med tre
nya: Skolinspektionen, Skolverket och Myndigheten for special-

> Regeringens proposition 1999/2000:1 Bilaga 12, Utgiftsomride 15, 16; Regeringens
proposition 2000/01:1, Bilaga 22, Utgiftsomride 16, Utbildning och universitetsforskning,
citerade 1 SOU 2007:101, s 32.

* Urvecklingsplan for forskola, skola och vuxenutbildning — samverkan, ansvar och urveckling
(skr. 1998/99:121).
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pedagogik (SOU 2007:79). Samtidigt foreslog den andra
utredningen att Skolverkets granskningsuppdrag skulle 6éverféras
till den nya myndigheten Skolinspektionen (SOU 2007:101). Den
nya Skolinspektionen kom alltsg att 6verta mycket av utvirderings-
och granskningsuppgifterna frin Skolverket. De nationella
utvirderingarna gors dock fortfarande av Skolverket. Enligt Skolin-
spektionens regleringsbrev ska myndigheten bedriva verksamhet
inom tvd omriden: tillstdindsprévning samt tillsyn och kvalitets-
granskning.

4.4 Malstyrningen av skolan

Skolan styrs med hjilp av liroplaner och kursplaner som utarbetas
av Skolverket och faststills av regeringen. Liroplanens uppgift ir
att ange Overgripande mil och kursplanens uppgift ir att
konkretisera liroplanens mal. Sedan ska skolan, lirarlaget och
eleverna lokalt tolka och &versitta de mil som formulerats
nationellt.

1994 inférdes en ny liroplan for grundskolan, den s.k. Lpo 94.
Det innebar en genomgripande och radikal férindring av
styrningen av grundskolan. Liroplanen inférde de nya begreppen
"mal att uppnd" och "maél att striva mot". Kunskapsmil saknades i
princip och dir liroplanen ind4 talar om kunskap dr det mycket
vaga och allminna formuleringar. Diremot finns det gott om
virderingsmdl. "De nya inslagen 1 mailsystemet mdiste ses som
nirmast revolutionerande, men ocksd som en teoretisk
konstruktion som det inte fanns nigon praktisk erfarenhet av',
skrev regeringens utredare (SOU 2007:28, s 75).

Beredskapen hos skolorna var l8g och ndgra utbildnings-
satsningar for att forbereda lirare, skolledare eller skolverks-
personal kom inte till stind. Lirarna foérstod inte den nya
indelningen 1 virdegrundsmaél (som formulerades i liroplanen) och
kunskapsmal (som skulle formuleras lokalt).

Frin lirarhdll kritiserades de nya kursplanerna for bristen pd
precision. Skolverket har i sina drsredovisningar frdn slutet 1990-
talet uppmirksammat att mdinga lirare inte forstitt det nya
mélsystemet och vad som férvintades av dem (Skolverkets
drsredovisning 1998, s 16; Skolverkets &rsredovisning 1999, s 18).
Staten avsatte sirskilda medel budgetiren 1993/94-1998 for
informations- och kompetensutvecklingsinsatser riktade till sdvil
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huvudmin som direkt till lirare 1 samband med reformen men 2007
hade regeringens sirskilde utredare inte kunnat se nigra resultat av
dessa satsningar. Ndgon fortbildning p8 skolorna hade inte kommit
till stind och rektorerna hade limnats ensamma med ansvaret {6r
utvecklingen (SOU 2007:28, s. 67). Utredaren menar att mail-
systemet 1 realiteten aldrig kommit att genomféras (SOU 2007:28,
5. 59-188).

Arbetet med att ta fram kursplaner féljde pd liroplanerna men
kursplanerna misslyckades med att konkretisera liroplanerna pa det
sitt det ursprungligen varit tinkt. Skolverket tog fram kursplaner
for grundskolan som faststilldes av regeringen i mars 1994 och
tridde 1 kraft den 1 juli 1995. I regleringsbrevet 1998 fick
Skolverket 1 uppdrag att revidera alla kursplaner. Verket skrev att:

De nationella kursplanerna ska ge en ram {6r dmnets innehdll, men
valet av stoff och metoder ska goras av lirare och eleven. Att i
mojligaste md ta bort de sista stoff- och metodangivelserna ur
kursplanerna har varit en av uppgifterna i revideringsarbetet. Att stoff
och metoder har tagits bort betyder inte att de ir mindre viktiga i
skolans inre arbete. Att vilja stoff och metoder ingdr 1 lirarnas
yrkeskunnande och det ska géras tillsammans med eleverna i sitt lokala
sammanhang (Skolverket, 2000).

Samtidigt med att virderingsmdl har inférts 1 skolans virld har
kunskapsmalen alltsd rensats ut. Inte s att de officiellt tagits bort
utan s att de statliga regleringsdokumenten inte lingre befattar sig
med  undervisningens  kunskapsinnehdll.  Det  forutsitts
”professionella” lirare skota dndd tillsammans med sina elever.
Denna &tgird och det synsitt som ligger bakom har kritiserats av
Tholin (2006) och av regeringens sirskilde utredare (SOU 2007:28,
s. 81-82). Det ir inte nddvindigt, menar Tholin, att ett milstyrt
skolsystem méste frikopplas frin anvisningar om ett imnesmissigt
innehill. Skolplikten omfattar totalt 6665 timmars arbete under nio
drs tid men det finns allts8 “inget innehdll angivet for ndgot av
grundskolans dmnen som anses vara s viktigt att alla elever ska
komma 1 kontakt med det”. Det finns heller inte angivet i
regeringens uppdrag till Skolverket att nigon sidan utrensning
skulle ske, menade regeringens utredare och pipekade att det
dessutom dr olimpligt att virdegrundsmdl fr&n liroplanen ir
betygsgrundande eftersom det innebdr att betygssittning kan
komma att ske av elevers uppférande och attityder (SOU 2007:28,
s. 81, 94).
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Ur ett professionsperspektiv mdste man stilla sig frigan vilken
betydelse det fir foér lirarprofessionen att de statliga
styrdokumenten 1 forsta hand efterfrigar annat in kunskaps-
féormedling 1 skolan. Det finns en risk att om styrdokumenten 1
forsta hand talar om virderingsférmedling blir detta ocksd en
medveten eller omedveten prioriteringsgrund. Den nationella
utvirderingen av de nya kursplanerna (NU-03) pekar t.ex. 1 denna
riktning. I den sammanfattande huvudrapporten frin NU-03
konstaterade Skolverket att den stérre tonvikten pd processmil och
virderingsmal i de statliga styrdokumenten hade fitt genomslag 1
undervisningen. Samtidigt visade #mnesundersokningarna att
elevernas kunskaper i1 traditionella skoluppgifter var ligre in 1
tidigare undersokningar. Eleverna hade alltsd blivit bittre pd att
kunna samarbeta och soka information men simre i dmnes-
kunskaper. Utvirderingen visade ocksi pd en simre férmiga hos
eleverna att reflektera dver ett konkret innehdll (Skolverket, 2004;
SOU 2007:28, s. 82).

De nationella kursplanernas otydlighet har givit utrymme for
externa aktdrer. P4 vissa skolor har man anlitat konsulter som
marknadsfort planerings- och bedémningsmaterial, t.ex. i svenska
och matematik. Utredningen om mal- och kunskapskrav i skolan
anser att det dr svirt att bedéma vilka effekter sddana produkter har
pd undervisningen och om de ligger 1 linje med de nationella
kursplanerna. "Risken ir att styrningen av skolan forskjuts frén de
nationella méilen 1 statens styrdokument till olika slag av forlags-
och konsultprodukter" (SOU 2007: 28, s. 187). Det ir alltsd inte
sikert att ansvaret fér undervisningens innehdll verkligen flyttas
frin staten tll ”de professionella” 1 skolan. Det kan lika vil bli
frigan om att utbildningskonsulter siljer samma firdiga paket till
ménga skolor.

Sammanfattningsvis konstaterar utredaren att '"bristen pi
tydlighet 1 statens budskap till skolorna har bidragit till en
bristande forstielse av mil- och resultatstyrningens principer”. En
otillricklig styrférmiga genom de nationella styrdokumenten har
sannolikt bidragit till en stor mingd olika lokala tolkningar av
liroplanen och kursplanerna. Detta kan vara bide bra och daligt.
De lokala tolkningarna kan ha bidragit till en positiv utveckling av
undervisningen genom att de kan ha utvecklat kreativa och nya
16sningar 1 verksamheten. Det ir dock sannolikt att alla dessa olika
lokala kursplaner och lokala betygskriterier som man tagit fram i
landets skolor har bidragit till s& stora skillnader i utbildningen att
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det har lett till en simre likvirdighet. (SOU 2007:28, s 187). Detta
intryck stirks av en nyutkommen rapport frin Expertgruppen for
Studier 1 Offentlig ekonomi dir forfattaren menar att
likvirdigheten har minskat sedan bérjan av 1990-talet eftersom
storre skillnader mellan kommuners resurssatsningar pd skolan
mojliggjorts (von Greiff, 2009).

Persson (2006, s 24) pipekar att eftersom implementeringen av
mélstyrning sammanféll med en djup statsfinansiell kris, som fick
allvarliga konsekvenser f6r skolan, kom detta att pdverka reformens
utformning. Skolans resurser fér undervisning minskade med
nirmare en femtedel under bérjan av 1990-talet samtidigt som
lirartitheten minskade och andelen outbildade lirare 6kade (se
dven Gustafsson & Myrberg, 2002). Det nya styrsystemet kom
dirfor 1 realiteten att bli starkt ekonomistiskt och Persson menar
att forindringen ska uppfattas som en 6verging frin byrdkratisk
regelstyrning till ekonomisk normstyrning.

4.5 Gymnasieskolan

Samma typ av reformer som inforts 1 grundskolan genomférdes i
gymnasieskolan under 1990-talet. Propositionen Ansvaret for
skolan (prop. 1990/91:18) som reglerade ansvarférdelningen mellan
stat, kommun och skola omfattade iven gymnasieskolan och
utgjorde grunden for inférandet av malstyrning dven hir. Samtidigt
lade regeringen fram propositionen Vixa med kunskaper (prop.
1990/91:85). Den nationella politiska nivin (riksdag och regering)
skulle besluta om tydliga mél fér verksamheten, och kommunerna
som huvudmin skulle ansvara fér att genomféra och organisera
gymnasieskolan samt ge forutsittningar for de professionella
(lirare och skolledare) att utforma verksamheten inom de givna
ramarna (SOU 2008:27, s. 16).

Alla gymnasieprogram fick en liknande utformning och blev
tredriga, fick gemensamma kirnimnen och skulle ge behorighet till
hégskolestudier. Mgojligheterna  att inritta specialutformade
program, lokala inriktningar och lokala kurser 6kade och sigs som
ett uttryck for friheten 1 mélstyrningssystemet. Totalt 16 nationella
program inférdes. Vissa program var indelade 1 olika grenar.
Dirutover kunde lokal specialisering ske genom valbara kurser eller
lokala grenar. Utdver de nationella programmen inrittades ett
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individuellt program (IV). (SOU 2002:120, s. 522-523; SOU
2008:27, s. 16).

En viktig del 1 reformen var att alla utbildningar innehdll en
kirna av allminna dmnen, s.k. kirnimnen. Dessa imnen skulle ha
samma omfattning pd alla program.” Fér de ungdomar som inte
antagits till ett nationellt program eller avbrutit en utbildning,
liksom fér dem som inte sokt till gymnasieskolan, har det skapats
ett individuellt program (IV). Syftet med det individuella
programmet var i forsta hand kompensatoriskt. Programmet skulle
fungera som ett forberedande &r for gymnasieskolans nationella
program (SOU 2000:39, s. 24). Under 1990-talet blev gymnasie-
skolan en skola f6r alla. 1999 gick 98 procent av grundskoleeleverna
vidare till gymnasieskolan jimfért med mindre dn 90 procent tio ir
tidigare (SOU 2000:39 s. 7).

1994 inférdes en ny liroplan for gymnasieskolan - Lpf 94 — som
var formulerad s& att utrymme skapats foér lokal anpassning av
undervisningen. Detta har ersatt den tidigare liroplanens
detaljerade anvisningar. I Lpf 94 anges inte lingre vilka imnen som
ska ldsas 1 vilka &rskurser. Det enda som faststillts 4r hur minga
timmar varje elev ir berittigad till.

4.6 Kommunen och skolan

De statliga skolreformerna 1 bérjan av 1990-talet syftade till en
boérjan till att dverféra makt, initiativ och ansvar till kommunerna.
Decentralisering var ett positivt virdeladdat begrepp som, menade
man, gav kommuner och skolor en stor frihet att utforma det inre
arbetet med utgdngspunkt 1 lokala férutsittningar. I en skrivelse
frin regeringen frin 1997 beskrevs de genomférda reformerna
sdlunda:

Den relativa fr8nvaron av centralt beslutade regler bor kunna
underlitta f6r minniskor utanfér skolan att ta sig in och paverka
utformningen av arbetet. Nir det inte lingre ir givet hur verksamheten
skall organiseras skapas utrymme fér och behov av dialog och
paverkan. Att det i dag finns mer att besluta om pi lokal nivd in
tidigare medfér att behovet av en dialog mellan de kommunala
politikerna och skolans personal har blivit stérre. Det ir viktigt att de
minniskor som finns utanfér skolan redan frén boérjan blir delaktiga i

5 Amnena var svenska (sedemera ocks3 svenska som andrasprik), engelska, samhillskunskap,
religionskunskap, matematik, naturkunskap, idrott och hilsa samt estetisk verksamhet.
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det forindringsarbete som pdgér. Skolan ir en verksamhet som starkt
berér minniskors vardag och férildrar vill kunna paverka vad som sker
dir. Brukarinflytande stdr inte i motsittning till det inflytande
minniskor har enligt den representativa demokratin. Det ir snarare s3
att engagemanget 6kar och det demokratiska samtalet férdjupas, nir
minniskor fir méjlighet att direkt pdverka vardagens angeligenheter.

Skolan skulle alltsd 6ppnas for andra grupper som inte tidigare haft
nigot inflytande sdsom kommunala fértroendevalda och forildrar.
Detta l3ter ju bra men vad som inte sigs 1 dokumentet, men som
rimligen mdste bli foljden, dr att nigon maiste slippa till det
utrymme som de nya grupperna skulle ta. Lirarna miste férutom
att ta hinsyn till 6nskemal frin statliga férhéllningsorder och elever
1 6kad utstrickning ta hinsyn till forildrars énskemél och de nya
kommunala huvudminnen. Vad innebar detta fér lirar-
professionen?

Persson (2006, s 20) beskriver utvecklingen som en maktkamp
om liraryrket och pekar pa hur lirarna under 1990- och 2000-talen
har blivit nigot av forlorare 1 denna kamp. En skrift frin
Lirarforbundet har ett liknande perspektiv och menar att
“utveckling av skolan foérutsitter att makt och befogenheter flyttas
frdin kommuncentral nivd till lirare och skolledare” (Lirar-
férbundet 2004, s 6). Vidare menar férbundet att det “ir staten
som ska ha det 6vergripande ansvaret for en nationellt likvirdig
skola, inte kommunerna” (s 10). Forbundet ser 1990-talets
decentraliseringsreform som en reform som kom av sig. Makt och
ansvar flyttades frin staten men fastnade i kommunen istillet for
att flyttas hela vigen till skolorna. "En avgérande friga”, skriver
forbundet, ”ir di att decentraliseringen, som stoppats upp pa
kommuncentral nivd, nu miste fullféljas si att den nir fram till
skolan” (s 28).

Ann Quennerstedt (2006) underséker vad det kommunala
ansvaret inneburit f6r likvirdigheten 1 utbildningen. Quennerstedt
pekar p& motsittningen mellan motivet bakom malstyrnings-
reformen - dir sjilva poingen wvarit att skapa frihet for
kommunerna att bygga en verksamhet som inte dr lika for alla —
och skollagens krav pd likvirdighet. Undervisningsmélen ir
faststillda centralt s3 kommunernas mojligheter att styra dr genom
de politiska virderingar som styr skolorganisationerna: valfrihet
kontra kollektivism etc. "En friga som kan stillas”, menar

¢ Utvecklingsplan for forskola, skola och vuxenutbildning — kvaliter och likvirdigher (skr.
1996/97:112).
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Quennerstedt, ” dr huruvida de olikheter 1 utbildningen som blir
foljden av att kommuner konstruerar sitt partnerskap pd olika sitt
ska betraktas som det pris vi fir betala fér den kommunala
sjilvstyrelsen” (s. 212). Det finns allts en inbyggd motsittning
mellan likvirdighet och sjilvstyre. Det statliga ansvaret f6r skolan
var en garant for ett likvirdigt utbildningssystem. Det var ocksi
likvirdigheten som framhélls av kritikerna mot decentraliserings-
reformen. Det bor alltsd inte vara dgnat att forvdna att
likvirdigheten inte kunnat uppritthillas.

4.7 Lararnas professionalism starks?

Under hela den  reformperiod som inleddes med
Styrningsberedningen (SOU 1988:20) har man frin den statliga
reformatorns sida betonat lirarnas professionalitet. Varfor?
Professionsstrivanden och professionell identitet rimmar ju
synbarligen illa med alla reformer som syftar till en mer littstyrd
skola. Med Perssons ord “forefaller den professionella yrkes-
autonomin mera vara ett hinder f6r den elasticitet som framstills
som nddvindig for att skolan ska kunna anpassa sig till samhalls-
utveckling och vilfirdsstatsforvandling” (Persson 2006, s 25).
Aven Falkner (2006) uppmirksammar denna motsittning och
pipekar att om “lirares professionalitet dberopas som en férut-
sittning for att omstruktureringen — i termer av decentralisering,
valfrihet och privatisering — ska {3 genomslagskraft, férefaller det
vara motsigelsefullt nir omstruktureringsprocessen snarare tycks
forsvaga grundvalarna for det egna genomférandet” (s. 105). Hur
gir denna synbara paradox ihop?

Man skulle kunna hivda att lirarprofessionen eller dtminstone
mojligheten att hinvisa till den och éverfora uppgifter till den varit
en forutsittning foér inforandet av mailstyrning. Enligt statens
uppfattning sdsom den kommer till uttryck i en rad dokument ska
de detaljerade reglerna tas bort och tydliga mél inféras istillet. Det
kommer sedan an pd skolhuvudminnen och lirarprofessionen att
anpassa och utforma verksamheten s att mélen uppfylls. Ska denna
ekvation gd ihop krivs professionella lirare och det ir angeliget for
alla parter att lirarnas professionalitet stirks.

Redan 1 det dokument som foregick reformoffensiven,
direktivet till Styrningsberedningen, var statsmakterna pd det klara
med detta och avsig att prova mojligheterna "att, genom fort-
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bildning eller andra insatser, ytterligare stirka lirarnas och
skolledarnas professionalism som en avgérande férutsittning for
utvecklings- och férbittringsarbetets framging" (Dir. 1987:16).
Temat har dterkommit gdng pd ging i dokument efter dokument. I
utredningen Skola f6r bildning uttrycker man det pa f6ljande sitt:

Med en professionell lirarkdr okar sivil kraven pd liroplanens
utformning som méjligheterna att férverkliga mél och intentioner. I
det perspektivet kan mélstyrning for att vara effektiv sigas forutsitta
en professionell grupp; professionell i betydelsen en yrkeskir som har
gemensam etisk grund och en bestimd yrkeskunskap (SOU 1992:94,
5. 44).

I en rapport frin Skolverket (1999) menar man att det ingdr i
uppdraget frin regeringen att "6ka det lokala friutrymmet for de
professionella att besluta om stoff och undervisningens upp-
liggning”. Nyligen har en statlig utredning foreslagit lirar-
legitimation och skirpta behérighetsregler, dtgirder som ir tinkta
att stirka lirarprofessionen (SOU 2008:52).

Visionen bakom reformerna har alltsi varit att genom
decentralisering ~ overflytta  ansvaret  fér  undervisningens
utformning till kommunala huvudmin och tll lirarna, vars
professionalitet skulle garantera bibehéllen kvalitet. Det paradoxala
ir att samtidigt som lirarprofessionalitet blivit allt viktigare for
staten har reform efter reform kommit att utmana och kringskira
de forhdllanden som utgjort grunden for lirarnas professionella
ansprik. P4 samma sitt som “excellens” ir nigot man i
forskarvirlden borjat tala om 1 det 6gonblick man inte lingre ir
siker pd att all forskning ir “excellent” — nigot som tidigare var
sjilvklart och ingick 1 sjilva definitionen av forskning - tycks
begreppet professionalitet ha antagit en liknande karaktir av
besvirjelse. Lirarnas professionalitet efterfrigas av staten férst den
dag den inte lingre ir sjilvklar.
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5 | rararbetets innehall och
former

Parallellt med att huvudmannaskapet for skolan skiftat radikalt och
att relationen mellan stat och profession férindrats i grunden
genom nya styrsystem har ocksd sjilva arbetsvillkoren 1 skolan
paverkats. Till en del ir det forstds ett resultat eller en foljd av
foérindringarna pd nationell nivd. De nya huvudminnen ser lirarna
som en grupp kommunanstillda bland andra som ska omfattas av
samma arbetsvillkor som andra kommunanstillda. Det blir svirare
for lirarna att hivda sitt professionella oberoende gentemot 290
kommunala huvudmin - f6r att inte tala om det 6kande antalet
privata arbetsgivare — in gentemot en enda statlig motpart.

I en undersdkning om effekterna av inférandet av marknads-
tinkande och management i brittiska grundskolor observerade
forskarna att lirarna uppfattade att deras karriirmojligheter
kringskars, att arbetsbérdan 6kade, att de alltmer tvangs att arbeta
pa ett sitt som minskade deras autonomi och inflytande &ver
arbetets innehdll samt att allt mer tid kom att dgnas it uppgifter
som de inte uppfattade som viktiga for undervisningen. Individuell
l6nesittning hade inférts och eftersom deras huvudsakliga
verksamhet (undervisning) inte kunde bedémas av skolledningen
blev istillet administrativa goéromdl (vilka var litta for
skolledningen att iaktta) l6negrundande. Arbetet kom att inriktas
mot det ledningen kunde bedéma istillet f6r det undervisningen
krivde. Lirarna fann att deras arbete kom att definieras och
bestimmas av nya uppgifter sdsom nationella utvirderingar, olika
méildokument, skolutvecklingsplaner och olika utvirderings-
kriterier (Menter & Muschamp, 2002, s. 75-76). I ett professions-
perspektiv innebir detta att arbetet allt mindre kom att definieras
av professionen och dess normer och allt mer av nya utvirderings-
och uppféljningssystem.
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Menter och Muschamp pekar 1 sin studie pd att lirarna hade tvi
skilda beskrivningar av férindringarna av arbetsférhillandena; en
dppen, offentlig och en konfidentiell:

At first teachers attempted in a public role to present the changes in
their work as positively as possible; however as the research
progressed, very different accounts of the impact and implementation
of the changes were disclosed when the teachers spoke confidentially
about their private perceptions of the changes. No forum appeared to
exist where the teachers felt able to express these concerns other than
in close friendships outside their professional role. The two versions
were in such conflict with each other that they appeared to contribute
to the stress and demoralization that the teachers experienced (Menter
& Muschamp, 2002, s. 77).

Lirarnas kritik handlade inte s& mycket om 6kad arbetsbérda som
om det faktum att de tvangs att arbeta pd ett sitt som inte
forbittrade undervisningen. De dubbla bilderna av arbetsplats-
utvecklingen visade pi den konflikt som uppstitt mellan
ledningens krav p& stéd och ”férindringsbenigenhet” och den
privata (ofta cyniska) uppfattningen om verklighetsférankringen av
motiven bakom ledningens beslut. Vilka liknande undersékningar
finns d& for Sveriges del?

Persson (2006) analyserar det faktum att lirare (tillsammans
med arbetsférmedlare och likare) ir den yrkesgrupp som ir mest
missndjd med sin arbetssituation. Nistan en fjirdedel av lirarna, 1
den omfattande enkit som ligger till grund for studien, svarar att
de ir ganska eller mycket missndjda. Praktisk taget alla lirare anser
att arbetet dr 1 varierande grad meningsfullt. Nio av tio lirare ir
dessutom mycket (16 procent) eller ganska (75 procent) nojda med
kvaliteten pd det arbete de gor. P4 samma sitt férhdller det sig med
svaren pd frigan om man anser sig ha tllrickliga mojligheter att
anvinda sin yrkesskicklighet i arbetet: 40 procent instimmer helt i
detta, 50 procent delvis. Nistan nio av tio lirare anser att deras
imneskunskaper ir helt (33 procent) eller i stort sett (54 procent)
tillrickliga. Nio av tio lirare anser ocksi att de i mycket (36
procent) eller ganska (52 procent) hog utstrickning kan styra sitt
arbete 1 skolan (Persson, 2006, s. 21).

Persson drar slutsatsen att det inte ir undervisningen som ir
skilet till lirarnas missndje. Skilen bor istillet sékas i1 skolans
utveckling och lirararbetets foérindring. I synnerhet tycks bristen
pd inflytande vara en killa till missnéje. Medan nio av tio lirare
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anser sig kunna styra sitt arbete, menar endast sex av tio att de har
mojlighet att utdva inflytande 6ver skolans arbete. Endast fyra av
tio anser att det ir bra balans mellan elevarbete och annat arbete,
medan fyra av tio anser att det dr alltfér stor del annat arbete.
Nistan sju av tio arbetar 1 en verksamhet som omorganiserats och
av dessa anser drygt 80 procent att de haft ganska litet (28 procent)
eller knappast ndgot (54 procent) inflytande &ver om-
organiseringen. Endast tvd av tio anser att arbetsvillkoren for-
bittrades till f6ljd av omorganiseringen. En stor del av dem som
uppger sig vara pd det hela taget néjda ir som synes missndjda 1 en
rad specifika avseenden. De ir, konkluderar Persson, néjda som
lirare men missndjda som anstillda (Persson, 2006, s. 21).

Lirararbetets utveckling under 1990-talet och férsta delen av
2000-talet har karaktiriserats av minskad yrkesautonomi och ékad
styrbarhet (Persson, 2006). Detta ir faktorer som helt tycks falla
bort ur de statliga dokumentens visioner om lirarprofessionalism
baserad pd akademisk utbildning och lirarlegitimation. Detta giller
dven 1 viss min fackliga dokument (t.ex. Lirarférbundet, 2006).

Ett nytt avtal om lirares arbetstider inférdes 1996. Avtalet
innebar en omfattande férindring av lirarnas arbetsvillkor. Detta
avtal - avtal 2000 - omfattade perioden 1996-2000. Den traditionella
undervisningsskyldigheten, usken” ersattes av en arsarbetstid om
1767 timmar. Av dessa var 1360 timmar reglerad arbetstid och
resterande timantal, s.k. fortroendetid (Riis, 1997). Avtalet
likstillde alla lirarkategorier. Tidigare hade de lirarkategorier som
ansigs behova sirskilt omfattande forberedelser eller efterarbete
haft ligre undervisningsskyldighet. Lirare pi& hogre nivd inom
skolan hade ligre undervisningsskyldighet dn de pd ligre niva. De
ansig sig motarbetade och férfordelade och uppfattade inte att
deras arbete virderades och att deras professionella utrymme
krympte. Arbetsgivaren gick med pd ett rejile Ionelyft pd 10
procent under fem &rs tid. I utbyte mdste lirarna acceptera
arbetsgivarens syn pid ”skolutveckling”. Detta innebar hogre
arbetsbelastning vilket vill siga mindre utrymme fér kringarbete.
Signalerna, uppfattade de, var att upphéra med den typ av arbete
som krivde extra férberedelser eller efterarbete, nigot som sirskilt
missgynnade teoretiska dmnen 1 allminhet och svenska i synnerhet
samt andra dmnen som krivde att liraren liste elevernas texter.”

7 Det var vilkint bland lirare men till synes mindre kint bland skolreformatorer och
kommunala skolhuvudmin och deras divarande representant, Kommunférbundet, att olika
imnen krivde olika arbetsinsatser. Fore 1996 speglades detta 1 den s.k. “usken”,
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Avtalet vilkomnades av Lirarférbundet som organiserade en stor
andel av de lirare som undervisade drskurserna 1-7 och yrkeslirare
vilkas arbete inte krivde lika omfattande férberedelser. For
arbetsgivaren var det Onskvirt att alla lirare hade samma
arbetsvillkor. Det gjorde det littare att flytta lirare mellan olika
arbetsenheter och olika nivier inom skolan.®

Avtalet 1996 innebar att individuell 16nesittning inférdes. Detta
var nigot ménga lirare var motstindare till eftersom de hade
sjilvstindiga arbetsforhillanden och inte ansig att utomstiende
kunde bedéma kvaliteten pa deras arbetsinsatser. Om det inte var
undervisningskvaliteten som skulle ligga tll grund for lone-
skillnaderna, vad var det d3? Fram till borjan av 1990-talet var alla
lirartérbund motstdndare till individuella 16ner. T och med 1996 &rs
avtal gick de di tvd8 kvarvarande fackféreningarna, Lirarnas
Riksférbund och Lirarférbundet, med pd att ersitta tarifflénerna
med individuella och differentierade 16ner. Enligt LR var det
meningsldst att streta emot nir 6vriga kommunanstillda hade
sddana avtal. Det var ocksd s3 Kommunférbundet argumenterade:
samma villkor skulle gilla for lirare som for 6vriga kommun-
anstillda. LR, som organiserade gymnasielirarna, hoppades att
genom individuella 16ner kunna hoja l6neliget f6r gymnasielirarna
(Parding & Ringarp 2008, s 21).

undervisningsskyldigheten, dir dmnen som krivde sirskilt mycket av férberedelser eller
efterarbete, som t.ex. svenska dir liraren faktiskt méste lisa och kommenterar varje enskilt
elevarbete, ocksd hade en ligre “usk”. Kommunférbundet strivade efter att avskaffa "usken”
som métt for arbetstiden och ville ge den lokale arbetsgivaren makt att reglera arbetstiden.
Att minska skillnaderna mellan olika lirarkategorier sdvil vad betriffar 16nenivd som
arbetstid passade siledes minga aktorer; sdvil skolreformatorer som strivade efter att ersitta
en dmnesteoretisk lirarroll med en allminpedagogisk som kommunala arbetsgivare som ville
ha makten &ver lénesittning och arbetstider och TCO-lirarnas fackférbund, Sveriges
Lirarférbund, som ville ha lika 16n och virderas lika med imneslirarna. Amneslirarna stod
dirfér ensamma nir de hivdade betydelsen av tid att férbereda och efterarbeta
undervisningsinsatser. Se “Vad vill arbetsgivaren?”; “Vad tycker lirarna?” och
”Férhandlingarna i slutskede”, Skolvirlden, nr 21, 1996.

¥ Denna motsittning kring arbetstiden ir fortfarande aktuell och arbetsgivaren tycks
fortfarande inte forstd en hirt reglerad arbetstid innebir mindre utrymme fér professionellt
arbete. ”En genomsnittlig svensk lirare 2009”, skriver LR:s ordférande Metta Fjelkner i en
debattartikel, ”[...] undervisar i dag mer in exempelvis 1990, samtidigt som han eller hon har
ménga fler och mer tidskrivande andra uppgifter, som utvecklingssamtal, individuella
utvecklingsplaner, kvalitetsredovisningar, e-posthantering, planeringsméten med mera, som
lagts pi utdver sjilva undervisningen. [...] Detta limnar betydligt mindre for lirarna till
reflexion, planering och efterarbete. [...] Vi behéver inte arbetsgivare som i oférstdnd
motarbetar lirarna. Vi behéver tillsammans arbeta for att férbittra resultaten i skolan och
iven férmd de bista att vilja bli lirare. [...] Huvudminnen miste lyssna pd lirarna! Man
miste forstd att vi vet vad som fungerar och inte fungerar i undervisningen (Upsala Nya
Tidning 2009-11-16).
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Arbete 1 lirarlag forindrade ocksd arbetsvillkoren 1 skolan under
1990-talet. Det var 1 och fér sig ingenting nytt och Skolover-
styrelsen hade forsokt att infora lirarlag 1 skolorna inda sedan
bérjan av 1980-talet (Lgr 80). Det var dock férst under 1990-talet
som lirarlagen inférdes pa bred front. Lirarlag eller arbetslag ir en
mer kollektiv arbetsform som appellerar till minga lirare och som
erbjuder ett alternativ till stereotypen om den ensamme
professionelle liraren. Det fanns starka pedagogiska skil for
kollektiva arbetsformer t.ex. att lirarna skulle kunna planera under-
visningen tillsammans si att undervisningen inom olika dmnen
skulle hinga samman.

Arbetslagen innebar emellertid att alltmer tid kom att dgnas it
att kommunicera med kollegorna. Arbetslagsméten och samman-
triden kom att dta upp alltmer av den foértroendetid som fanns och
allt mindre tid stod till buds fér undervisningsférberedelser och
efterarbete. Minga lirare upplevde att de var tvungna att gora
sddana uppgifter hemma p fritiden samtidigt som de bands alltmer
till arbetsplatsen. Arbetslagen var ocksd attraktiva for arbetsgivare
som 1 minga fall verlit till arbetslaget att 16sa situationen genom
att lirarna ryckte in for varandra nir nigon blev sjuk. P4 s sitt
kunde man spara in pa vikarier.

Arbetslag kan ocksd organiseras pd olika sitt. Den vanligaste
principen och den som propagerats for i reformdokument och av
arbetsgivare ir att lirare som undervisar samma elever skulle utgéra
ett lag. P4 s vis skulle arbetslaget ha bittre kontroll 6ver elevernas
skolsituation. Konsekvensen blir dock att {8 eller kanske bara en
lirare frin varje imne ingdr 1 varje arbetslag. Om lirare tillhérande
ett arbetslag dessutom har sina arbetsplatser placerade tillsammans
pd skolan forsvéras kollegialt samarbete mellan lirare inom samma
imne. Samtal mellan lirare om elever underlittas pd si sitt medan
samtal om dmnesundervisning och t.ex. betygsittning forsviras.
Denna organisationsform premierar alltsi en omvardande lirarroll.
En alternativ organisationsform ir att organisera arbetslag av lirare
med samma dmnesbakgrund. D3 underlittas kollegialt samarbete
kring imnesfrigor och en kunskapstérmedlande lirarroll
premieras.

Lirarférbundet (2006) menar att organisation ”i arbetslag ir
inget speciellt fér just skolan utan motsvaras av hur arbete
organiseras inom stora delar av arbetsmarknaden. Denna utveckling
var tidigare kontroversiell och dven i dag kan den ifrigasittas”.
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Forbundet anfér dock inga kritiska invindningar utan ir
oreserverat positivt till arbetslagen.

Det finns inte mycket av statliga undersokningar av lirares
arbetsvillkor. Vi fir dirfér vinda oss till annan akademisk
forskning foér att f3 svar pd frigor om hur arbetsvillkoren
forindrats under de senaste tvd &rtiondena och hur detta paverkat
professionen. Falkner (1997) utforde en intervjuundersékning om
lirares arbetsvillkor. Hon pekar pd hur villkoren pd punkt efter
punkt dndrat forutsittningarna for arbetet s3 att det professionella
utrymmet minskat. Ett sddant omride ir profileringen av skolorna.
Lirarna 1 intervjuundersékningen vittnade om hur skolprofilen
kommit att bli lika med ”vad som ir gingbart sett ur
marknadsféringssynpunkt” snarare in vad som ir énskvirt utifrin
pedagogisk eller professionell synpunkt. "Nir liraren accepterar
nya premisser for skolverksamheten”, skriver Falkner, “och gir
dessa krav till motes, blir denne varse att det yrkeskunnande som
han/hon erbjuder inte prioriteras” (Falkner, 1997, s. 99).

Enligt studien hade lirarna (1997) i stort sett accepterat de
férindringar som genomforts 1 skolan men utan att anse att
initiativen tillférde nigot nytt eller berikade skolverksamheten. Det
gillde organiseringen i arbetsenheter dir lirarna inte sig nyttan
med konfererandet och det pdtvingade samarbetet och det gillde
dven kraven pd att engagera och dra in férildrarna 1 skolverk-
samheten. Dels var det svirt om inte omgjligt att aktivera och
involvera férildrarna. Dels var lirarna betinksamma nir det gillde
deras professionella stillning kontra forildrarnas lekmannaroll.
Visst kunde det finnas fordelar med okat férildrainflytande men
dven nackdelar och hot som t.ex. i en konflikt med en forilder dir
liraren inte lingre kan rikna med skolledningens stod:

Med tanke pd att skolan tjinar bdde pengar och anseende pi att eleven
varken ger skolan ett diligt rykte eller [imnar den, kan skolans lojalitet
riktas mot eleven och dennes forilder dven om liraren kanske har ritt i
sak. Liraren kan i konflikten d& tvingas att boja sig for forilderns
propder. I ett sddant lidge dr det nira till hands att liraren uppfattas och
uppfattar sig sjilv som den understillde arbetstagaren vilken befinner
sig ldngt frin rollen som den professionelle skolaktéren — den som
provar och utvecklar [8sningar pd pedagogiska problem (Falkner, 1997,
s. 108).

Falkner pekar hir pd ett tredje omride, skolpengen och skolan som
resultatenhet 1 konkurrens med andra enheter, som foérindrat
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lirarnas villkor pd ett sitt som urholkar den professionella
stillningen. Nir det giller den individuella 16nesittningen pekar
hon ut ett fjirde omride dir intervjuerna vittnat om hur en ny
konkurrens skapats mellan lirarna dir det inte lingre idr sjilvklart
kollegor emellan att man diskuterar, prévar och delar med sig av
pedagogiska idéer och kunnande av ridsla f6r att ndgon annan ska
fa fordelar av detta (s. 107).

Falkners slutsats ir att lirarprofessionaliteten hotas av de nya
reformerna att lirarnas “professionaliseringsprojekt ir pd avvigar”
och att omstruktureringen av skolan visar tecken pd att leda mot en
”proletarisering” av lirarna (s. 98-109).
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6 Utbildning och rekrytering av
larare

Grundskollirarreformen 1988 var baserad p8 utredningsarbete som
genomforts under 1970-talet. Det var framfoér alle Lirarut-
bildningsutredningen LUT 74 som utgjorde grunden for reformen.
Dessforinnan hade lirarutbildningen inte reformerats sedan 1967
(SOU 2008:109, s. 75). Den nya lirarutbildningen kan ses som en
uppfoljning av liroplanen frin 1980 (Lgr 80). En sammanhillen
grundskollirarutbildning med tvd inriktningar inférdes; en mot
drskurserna 1-7 (“tidigarelirare”) och en mot &rskurserna 4-9
("senarelirare”) (prop. 1984/85:122). Den tidigare skulle omfatta
sju terminer och innehilla en férdjupning inom antingen
matematik och naturorienterade imnen eller svenska och samhills-
orienterade. Den senare skulle omfatta sju till &tta terminer och
fyra specialiseringar. LUT hade foreslagit en enhetlig lirarut-
bildning om 7 terminer, vilket siledes innebar att alla lirare skulle
ha samma utbildning. Detta ansdgs dock inte méjligt och
indelningen 1 tidigarelirare och senarelirare med vidare
specialiseringar innebar ett halvt steg pd vigen (SOU 2008:109, s.
89). Reformen innebar dock att gymnasielirarutbildningen skildes
frdn grundskollirarutbildningen genom att senarelirarna inte lingre
blev behoriga fér gymnasietjinster.

I mitten av 1990-talet tillsattes en arbetsgrupp for att gora en
forstudie av lirarutbildningen infér en storre 6éversyn, och 1997
tillsattes Lirarutbildningskommittén (LUK 97) med uppgiften att
genomfora en ny total oversyn av lirarutbildningen baserad pd
forstudien. Som motiv for tillsittandet av lirarutbildnings-
kommittén angavs "Avsevirt forindrade villkor for arbetet som
lirare" (SOU 1999:63, s. 9). Utbildningsutskottet menade att "de
snabba foérindringarna i omvirlden kriver en ny lirarroll, som
genomsyras av férmdga till omstillning, fornyelse och utveckling"
(SOU 1999:63, 5. 44).
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Kommittén konstaterade inledningsvis att villkoren fér arbetet
som lirare foérindrats under 1990-talet pd en rad punkter sisom
mdl- och resultatstyrningen av skolan, den samordnade
grundskolan, den nya gymnasieskolan och liroplanen for fér-
skolan. Lirare behovde nu behirska nya omrdden sisom lokal
méltolkning, lokalt kursplanearbete, lokal utvirdering och férméga
att organisera liroprocesser. Lirarens kompetens méiste vara
kognitiv, kulturell, kommunikativ, kreativ, kritisk, social och
didaktisk. Lirarrollen, menade utredarna, hade férindrats frin att
“enbart Overfora information” till att utvdirdera och kritiskt
granska sdvil informationen 1 sig som hur barn, ungdomar och
vuxenstuderande omvandlar denna till kunskap” (SOU 1999:63, s.
11). Man kan konstatera att nigra dmneskunskaper inte
efterfrigades eller utpekades som visentliga foér lirargirningen.
Huruvida man inom kommittén ansdg att liraren indd hade
tillricklig imneskompetens, utan att lirarutbildningen tillhandaholl
sddan eller om man menade att imneskompetens inte var visentlig
for lirargirningen framgir inte. Utredningens syn pi regler for
behérighet till lirarutbildningen tyder dock p& det senare. Att
kriva gymnasiebetyg i relevant sprik for spriklirare vore enligt
LUK 97 att begrinsa studenternas fria val alltfér mycket (SOU
2008:109, s. 95).

En sammanhillen lirarutbildning var ett mal i sig och sdgs som
en “grundbult 1 strukturen” (SOU 1999:63, s. 123). Olika lirar-
kategorier skulle nirmas varandra si att den gemensamma
kompetensen utvecklades. Dessutom innebar en sammanhillen
lirarutbildning att lirare for olika &ldersgrupper skulle kunna
flyttas mellan drskurser och skolformer allt efter behov, ett sedan
linge framstillt 6nskemal frin kommunerna.

Forslaget innebar 1 princip att imneskunskaper helt férsvann
som obligatoriskt moment ur lirarutbildningen. Utbildningen
delades in 1 ett gemensamt allmint utbildningsomrdde (AUO) om
tre terminer som dock férdelades 6ver hela utbildningen. Dirtill
kom ett omrdde med olika inriktningar som kunde variera frin tvd
till fyra terminer beroende pa vilken inriktning som valts. Detta var
de tidigare imnesstudierna som nu kallades “traditionella
skolimnen” men de skulle bara ses som exempel pd mojliga
inriktningar. Man kunde ocks3 tinka sig att byta imnesstudierna
mot “nya universitetsimnen”, “tematiska  studier” eller
“kompetensomrdden”. Slutligen tillkom ett specialiseringsomrade
som kunde omfatta tvd till fyra terminer. Hir skulle studenterna
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skapa sin ”individuella kompetensprofil”. Det kunde vara t.ex.
“naturkunskap fér vuxna”, specialpedagogik eller IT (SOU
1999:63, s. 136-138).

En tanke som framfoérdes 1 LUK 97 var att liraren inte kunde
vara en auktoritet. Det var inte ngon ny tankeging. Den hade
tidigare framforts t.ex. 1 LUT 74 men 1 1990-talsdokumentet
motiverades den med IT-revolutionen som man nu menade krivde
“ett nytt forhdllningssitt till information och kommunikation”.
Liraren hade inte "ritt att tala frin en 6verordnad position” (SOU
1999:63, s. 52-54).” Ur ett professionsperspektiv ir det forstds
anmirkningsvirt att staten aktivt strivar efter att frinta
lararprofessionen dess auktoritet.

I maj 2000 lade regeringen fram sin proposition En ny
lararutbildning (prop. 1999/2000:135) som 1 allt visentligt byggde
pd LUK 97. Riksdagen antog propositionen 1 oktober samma &r
och den nya gemensamma lirarutbildningen startade hésten 2001
efter att ha forcerats mot lirositenas onskan; lirositena hade
uppvaktat regeringen med begiran om att f3 skjuta upp starten for
den nya utbildningen, vilket alltsd avslogs (SOU 2008:109, s. 98).

I en nyligen genomférd studie frdn Lirarnas Riksférbund
kartlade man likheter och skillnader mellan studenter som valt att
studera till jurist, likare, socionom och lirare. En si stor andel som
32-41 procent av de dvriga studenterna hade overvigt att bli lirare
men valt bort detta och uppgav som skil brister 1 arbetsmiljo och
for 1dg 16n.'® Intressant var att studien visade att lirarstuderande pi
olika nivier motiverade sitt yrkesval pd helt olika sitt.
Lirarstuderande inriktade mot arbete med yngre barn uttryckte
Onskemal om att {4 arbeta med barn och ungdomar. Bland blivande
lirare for dldre elever 1 grund- och gymnasieskolan uttrycks istillet
ett intresse av att f3 leda och undervisa medan intresse for ett eller
fler imnen uppges som frimsta skil bland blivande lirare 1
gymnasieskolan (Lirarnas riksférbund, 2008). Detta antyder att
sdvil de reformer som under ling tid syftat till att bryta ner
skillnaderna mellan olika lirarkategorier, t.ex. den lirarutbildning
som inférdes 2001 med en enda lirarkategori, inte motsvarar
studenternas uppfattning om lirarrollens innebérd. Tvirtom pekar

? I betinkandet En hdllbar lirarutbildning pdpekar utredaren lakoniskt att liraren inte kunde
vara en auktoritet men att LUK 97 kunde upptrida som en. Trots sin anti-auktoritira
framtoning var utredningen normativ och féreskrivande i sina forsék att fastsld en viss syn
pa lirande och lirarrollen (SOU 2008:109, s. 419).

9 LUK 97 hade nio &r tidigare avfirdat denna typ av resonemang som "Myten om att ingen
vill bli lirare” (SOU 1999:63, .s 328).
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alltsd studien pd att olika studentkategorier viljer och férvintar sig
olika lirarroller pd olika nivier inom skolvisendet.

2001 &rs lirarutbildning var inte ndgon lyckad reform. I en
utvirdering 2005 pekade Hogskoleverket pd en rad brister. Ett
antal for lirarutbildningen centrala kunskapsomriden saknades i
ménga utbildningsprogram, t.ex. grundliggande kunskaper 1 lis-
och skrivutveckling, och examensritten for ett antal lirarut-
bildningar ifrigasattes dirfor (Hégskolverket, 2005). Aven
Riksrevisionen kritiserade lirarutbildningen och Hogskoleverket
menade 1 en annan rapport att kraven p& examensarbete och
examinationsformer brast vid lirarutbildningen (Riksrevisionen,
2005; Hogskoleverket, 2006).

Redan 2007 beslét regeringen att tillsitta en ny utredning med
uppgift att limna forslag till en ny lirarutbildning med bla.
utgdngspunkten att “imnesdjupet ska ha en storre tyngd in enligt
nuvarande ordning” (Dir. 2007:103). Detta méste alltsd betraktas
som en reaktion pd foregdende reform dir man medvetet strivat
efter att tona ner dmneskunskaperna.

Utredningen 6verlimnade sitt betinkande En hdllbar lirar-
utbildning (SOU 2008:109) till regeringen i december 2008.
Utredningen priglas av insikten om att stindigt nya reformer av
lirarutbildningen  pdverkat skolan negativt. “Reformer av
lirarutbildning kommer i allminhet efter skolreformerna, och det
tar sedan ett antal dr innan de férsta lirare som utbildats pd det nya
sittet nir skolan, och flera decennier innan de helt har befolkat
skolan. Att lirare frdn en och samma lirarutbildning fullt ut
bemannat skolan har hittills under efterkrigstiden inte intriffat,
eftersom reformer av lirarutbildningen kommit 1 genomsnitt vart
tionde &r.” (SOU 2008:109, s. 101-102) Utredningsarbetet har
dirfor syftat tll en “hdllbar” reform som ska priglas av
langsiktighet, professionalitet och hég kvalitet. Hillbarhet ska,
enligt utredaren, uppnds genom att inte, sisom vid tidigare
reformer, foreskriva vissa (ofta ideologiskt betingade) metoder
eller arbetssitt inom lirarutbildningen utan efterstriva bredd och
variation (s. 419). Professionalitet innebir for utredaren att hogre
akademiska krav stills pd utbildningen men ocksd att blivande
lirares utbildning inriktas mot sirskilda dlderskategorier av elever.

Hog kvalitet uppnds enligt utredaren genom att kriva en hogre
andel disputerade lirarutbildare, satsning pd utbildnings-
vetenskaplig  forskning samt genom att utménstra de
”metodologiskt ensidiga och normativa perspektiv som priglar
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ménga lirarutbildningar” med mer akademiska och problema-
tiserande (s. 422).

I en nyligen publicerad rapport frin Hogskoleverket diskuteras
den ojimna konsférdelningen inom lirarutbildningen. Mellan ar
1984 och fram till 1 dag har andelen kvinnor pd lirarutbildningen
aldrig understigit 70 procent. Hogst var andelen kvinnor 1 bérjan av
1990-talet (80 procent) och i dag ligger den stabilt kring 75
procent. Andelen kvinnor pd utbildningar inriktade mot yngre barn
har alltid varit mycket hég men dven p& dmneslirarutbildningarna
har andelen kvinnor &6kat markant. Hégskoleverket uppfattar
kvinnodominansen som ett problem och efterstrivar att o6ka
andelen min p3 lirarutbildningen (Hégskoleverket, 2009, s. 7; 11-
12).

Ur professionsperspektiv ir det fullt dverensstimmande med
tidigare kinda ménster att deprofessionalisering sammanhinger
med att ett yrke omvandlas till kvinnoyrke."" Av rapportens bilaga
framgdr ocksg ett antal andra intressanta resultat som att liraryrket
hdller p4 att genomgd ett klasskifte. Frin att tidigare ha varit ett
medelklassyrke hiller liraryrket pa att deklasseras. ”Overklassens
och den 6vre medelklassens barn skyr lirarutbildningarna, den
ligre medelklassens behiller ungefirligen sin andel medan, medan
arbetarklassens barn strémmat till”, skriver utredarna (Bertilsson,
Borjesson & Broady, 2009, s. 2). Andelen lirarstudenter med l3ga
gymnasiebetyg har 6kat dramatiskt (s. 33). Det ir inte lingre
lirarbarn som blir skollirare och studenter som ir vil rustade med
utbildningstillgingar avstir frdn att soka sig till lirarbanan.
Orsakerna till detta stdr att finna i just de férindringar i skolan som
denna rapport behandlat.

Till de externa orsakerna bakom kvinnodominansen och minnens
flykt frin lararutbildningen hér rimligtvis sidant som yrkets sjunkande
relativa I6nenivier, liksom de indrade arbetsvillkoren som bl.a.
inneburit att omsorgsaspekterna fitt mer utrymme pi bekostnad av
imneskunskaper och kunskapsférmedling. En rimlig hypotes att ir att
allt sidant grovt sagt repellerat minnen (Bertilsson, Bérjesson &
Broady, 2009, s, 3)

Hogskoleverkets  utredare  uppfattar dock - trots att
underlagsrapporten tydligt siger det — inte att konsférdelningen
har nigra djupare orsaker. Deras recept ir att indra de manliga

" Om kvinnors intride i ett yrke leder till deprofessionalisering eller om det dr omvint ir
dock oklart. Se diskussion i Hasselberg och Kirnekull (2001), s 49-51.
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lirarstudenternas attityder genom genusutbildning. Tar man
underlagsrapporten pd allvar forefaller det vara en bittre strategi att
bygga en utbildning som appellerar till manliga sékande. De
manliga lirarstudenterna ir 1 mindre utstrickning in de kvinnliga
sikra pd att de vill bli lirare och mera inriktade pd akademiska
studier. Nir dessa inslag 1 utbildningen férsvunnit férsvinner ocksd
de manliga lirarstudenterna. En 4terging till imnesinriktade
lirarstudier dir dmneskunskaper och lirarhogskola halls isir
forefaller vara en betydligt mer framkomlig vig. Studiemotiverade
studenter nir man bara genom att ge en utbildning som premierar
studiemotivation. "Om  politiska slutsatser ska dras av denna
rapport”, slutar férfattarna till bilagan, ”ir den viktigaste att det ir
angeliget att bredda rekryteringen ’‘uppit’, det wvill siga att
rekrytera fler studenter — bdde manliga och kvinnliga — med mer
tillgdngar — bide sociala och utbildningsmissiga — 1 bagaget” (s. 4).
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/ Valfrihet och konkurrens mellan
skolor och lararprofessionen

Valfrihetstanken utgér en del av omstruktureringen av den svenska
skolan. 1992 fattade riksdagen beslutet att tilldela varje godkind
fristdende skola ett verksamhetsbidrag, den s.k. ”skolpengen”.
Riksdagsbeslutet gav ocksd storre utrymme att vilja skola inom det
offentliga skolvisendet. Det var en borgerlig regering som hade
valfrihet hogt pd agendan och sig detta som en strategi for att
reformera offentlig sektor. Enligt propositionen ville man ge elever
och forildrar stérre mojlighet att vilja skola. Man ville ocksd
stimulera till 6kat forildraengagemang och uppnd en stdrre
variation och flexibilitet 1 skolsystemet genom bla. fler
imnesprofiler och olika huvudmin fér skolorna. Dessutom
onskade man stimulera till pedagogisk férnyelse och férbittra
kvaliteten i utbildningen samtidigt som man skulle kunna uppnd
hogre kostnadseffektivitet (prop. 1991/92:95).

I budgetpropositionen ville utbildningsminister Per Unckel
bryta skolmonopolet for att ge “verklig frihet” for forildrar och
elever att vilja skola:

For att skapa verklig frihet for elever och foérildrar att vilja skola
kommer det kommunala skolmonopolet att brytas upp och ett system
med skolpeng att inféras. Statsbidraget for elever 1 fristiende
grundskolor riknas upp till samma nivi som bidraget i dag ir per elev i
den kommunala grundskolan (prop. 1991/92:100, bil. 9, s. 3)

Friskolereformen var ett brott med tidigare tinkande om friskolor.
I riksdagsbeslut fr&n 1982 bestimdes att statsbidrag borde ges om
den fristdende skolan hade en egen prigel och inte var en ren
efterbildning av grundskolan. Motivet fér friskolor var d& att de
skulle komplettera eller ge erfarenheter av virde for det allminna
skolvisendet (prop. 1982/83:1). I en rapport frin Skoléverstyrelsen
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frdn 1986 framgick att det inte rddde ndgra avgorande skillnader
mellan fristdende skolor och allminna skolor och i regeringens
proposition (prop. 1987/88:100, bil. 10) menar man att friskolorna
inte givit upphov till den efterstrivade utvecklingen av det allminna
skolvisendet. Direfter tog man bort kravet pd att friskolorna skulle
ge erfarenheter av virde fér grundskolans utveckling. Statsbidraget
utgick istillet om ny pedagogik och nya verksamhetsformer
provades. I och med 1992 irs reform fick de fristdende skolorna
samma villkor som de offentliga skolorna och blev dirmed
konkurrenter till dessa. Forindringarna 1 regelverket speglar
utvecklingen 1 stort. Under det tidiga 1990-talet var det frimst
friskolor med speciell pedagogisk eller religiés inriktning som
inrittades. De skolor som tillkommit p& senare tid har frimst haft
allmin inriktning och ganska traditionella metoder. Denna
utveckling bor innebira att konkurrensen fér de kommunala
skolorna har skirpts (Lindbom, 2007, s. 14).

Friskolorna blev inte s& minga under 1990-talet. 1999 gick bara
tre procent av landets elever pd friskolor (SOU 2000:39, s. 6). Efter
milleniumskiftet har dock utvecklingen skjutit fart. Sju ar senare —
lisdret 2006/2007 - gick 3&tta procent av eleverna 1 friskola
(Lindbom, 2007, s. 14). Fér gymnasieskolan var denna siffra 15
procent och 4ret dirpd 17. Antalet fristdende gymnasieskolor 6kade
frén 77 lisiret 1996/97 till 300 lisiret 2006/2007. Ar 2008 hade
siffran 6kat ull 359 (SOU 2008:27, s. 290, 605). Skolverket gor
bedémningen att antalet kommer att 6ka ytterligare (Skolverket,
2007).

Skolverket prévar ansékningar om ritt till bidrag for fristiende
skolor. Om Skolverket forklarar att en sidan ritt foreligger ir en
kommun skyldig att limna bidrag. Fristdende skolor ska vara
oppna for alla, d.v.s. ha méjlighet att ta in elever frin hela landet
som forstahandssékande. Oavsett vilken profil eller inriktning den
fristiende skolan har, f6ljs 1 allminhet liroplanen foér de frivilliga
skolformerna, Lpf 94. Det finns dock inget formellt krav pd att
skolorna ska folja liroplanen. Gymnasieutredningen menade att det
fanns ett betydande utrymme for friskolorna att finna egna
l6sningar och att detta ir en orsak till att det blivit f6r stora
skillnader mellan olika huvudmins utbildningar. Detta, i sin tur,
har gjort det osikert for elever och avnimare att forstd vilken
utbildning eleverna egentligen fir. P4 senare tid har dock
lagstiftningen gitt mot att de fristdende skolorna ska omfattas av
samma regler som de offentliga. Utredaren forutsitter ocksd att de
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forslag han limnar for den offentliga skolan ocksd ska omfattas av
friskolorna (SOU 2008:27, s. 292, 605).

7.1 Behdorighet och anstéallningsvillkor

Minga kritiska invindningar har riktats mot etableringen av
friskolor. De leder till 6kad segregation, de omvandlar kommunala
pengar till foretagsvinster och de anstiller inte tllrickligt
kompetenta lirare. Motsatta uppfattningar har ocksd férekommit.
Friskolor leder till konkurrens som tvingar de kommunala skolorna
att bli effektivare och friskolor skapar valfrihet for forildrar och
lirare (Lindbom, 2007). Vi ska inte hir behandla frigan om
friskolors vara eller icke vara utan bara diskutera hur friskolornas
etablering pdverkat anstillningsvillkor och professionalitet for
lirarna.

Sett dver femdrsperioden 2002/03 till 2006/07 uppgick andelen
lirare utan pedagogisk hogskoleutbildning till 19 procent i
grundskolan och 26 procent i gymnasieskolan. Motsvarande for
fristdende skolor var 38 respektive 50 procent. Uppgifter frin april
2008 visar att lirare utan pedagogisk hogskoleexamen lisdret
2007/08 uppgick till 17 procent i grundskolan och till 28 procent i
gymnasieskolan. I fristiende skolor var motsvarande andel 36
procent f6r grundskolan och 49 procent fér gymnasieskolan (SOU
2008:52, s. 152). Det tycks alltsd vara si att etableringen av
friskolor bidragit till den 6kning av antalet obehoriga lirare i1 skolan
som férekommit under senare ar.

Det behover 1 och for sig inte vara s att obehoriga lirare drar
ner kvaliteten pd undervisningen. En av anledningarna till att fler
obehériga lirare forekommer pd gymnasieskolan dn pd grundskolan
ir att det dr svirt att fd tag pd yrkeslirare eller lirare till olika
specialiseringar som ocksd har lirarutbildning. P3 samma sitt
forhdller det sig med lirare med alternativ-pedagogisk bakgrund
eller med sirskild religiés bakgrund.'”” En annan anledning som

12 Trettio procent av de fristiende grundskolorna hade en speciell pedagogisk inriktning
2004. Féretridare for fristiende skolor med waldorf- och montessoriinriktning har ansett att
det kan vara svirt att hitta lirare som har utbildning med inriktning mot den speciella
pedagogiken. De menar att det utbildas {6r {3 lirare med denna inriktning. Sedan 2002 har
man kunnat lisa waldorfpedagogik p& Lirarhgskolan i Stockholm. Tidigare var det endast
méjligt att f8 waldorfutbildning vid Rudolf Steinerhdgskolan vars hela verksamhet har
antroposofisk inriktning. Hosten 2008 stoppades intagningen till waldorfutbildningen av
Stockholms Universitet eftersom den kurslitteratur som anvindes bedémdes som
ovetenskaplig (Dagens Nyheter 2008-08-26). Waldorfskolorna ir undantagna frén
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brukar framhillas till éverrepresentationen av obehériga lirare 1
friskolorna ir att skollagen fére 2002 inte krivde behoriga lirare i
fristiende skolor. Denna forklaring tycks dock inte hilla fér en
nirmare granskning. D3 Statskontoret nyligen granskade frigan
genom en enkit till rektorer framkom en annan bild:

[...] andelen lirare utan lirarexamen ir hogre bland de lirare som
anstilldes frdn 2002 och framit in bland de lirare som anstilldes
tidigare. Detta giller sivil kommunala som fristdende skolor, men
tydligast f6r de fristdende. I de offentliga skolorna finns detta monster
frimst 1 gymnasieskolan medan det i fristdende skolor finns dven 1
grundskolan.

Vid véra intervjuer har det 1 vissa fall fé6rekommit att féretridare for
fristdende skolor varit ovetande om att skollagens bestimmelser i dag
dven giller for deras skolor. De flesta foretridare for fristiende skolor
uppger dock att de i grunden féljer skollagens krav. Minga av
representanterna for fristdende skolor som vi talat med anser dock att
bestimmelserna borde vara mer flexibla. Skollagen upplevs som
fyrkantig och inte anpassad till den fristiende skolans arbetssitt.

Nigra av rektorerna for fristdende skolor som vi intervjuat ser det inte
som ett fel att anstilla nigon som inte har lirarexamen. Personlig
limplighet och kompetens fir féretride. I en del fall har de talat om att
deras skola tillimpar ett eget lokalt behorighetsbegrepp som giller
krav for tillsvidareanstillning [...] (Statskontoret 2007, s. 63)

Det det gir alltsi inte att pdsti att det ir anstillningar fore
bestimmelsernas inférande 2002 som ir orsaken till att fristdende
skolor relativt fler obehériga lirare. Enkiten pekar istillet pd att
skolledarna kan vara okunniga om bestimmelserna eller ovilliga att
folja dem. Ett starkt incitament att inte f6lja reglera ir forstds att
obehoriga ir billgare att anstilla. Detta incitament borde dock gilla
bade friskolor och kommunala skolor.

For lirare 1 kommunala och fristdende skolor giller olika
kollektivavtal och anstillningsvillkor. De flesta lirare 1 kommunala
skolor har ferietjinst vilket innebir att de har en 4rsarbetstid som
ir den samma som f6r andra arbetstagare, varav knappt 80 procent
ir reglerad arbetstid. Den reglerade arbetstiden f6rliggs under och 1
anslutning till lisdret. Resterande timmar ir fértroendearbetstid. I
fristdende skolor har de flesta lirare semestertjinst, vilket innebir

bestimmelserna i 2 kap. 4 och 5 §§ skollagen om behérighet och anstillningsvillkor {6r lirare
och har ritt att tillsvidareanstilla lirare utan lirarexamen (Skolverket, 2005, .s 26;
Statskontoret, 2007, s. 60).
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att de har en arbetstid om 40 timmar per vecka. I praktiken innebir
det att lirarna i fristdende skolor méste vara pd plats i1 skolan under
lingre tid varje dag idn lirarna i kommunala skolor (Statskontoret,
2007, 5. 61).

Utrymmet for att forverkliga olika pedagogiska idéer uppges
vara storre 1 fristdende skolor idn 1 kommunala. Enheterna ir ofta
mindre, beslutsvigarna kortare och de fristiende skolorna ir inte
heller bundna av samma formella krav att félja den nationella
timplanen som de kommunala skolorna.

Undervisningsformerna skiljer sig &t mellan olika fristdende
skolor. En koncernskola undervisar efter konceptuella kursplaner
med firdiga lektionsuppligg som giller f6r hela skolkoncernen. En
annan stor friskola ser varje lektion som firskvara och undervisar
utan liromedel. Merparten av de rektorer som ingick 1 en enkit
Statskontoret utférde 2007 meddelade att de kriver att lirarna ska
stilla upp pa det arbetssitt och den pedagogik som giller just deras
skola (Statskontoret 2007, s 62). Det professionella utrymmet
tycks alltsd vara betydligt mindre vid friskolorna in vid de
kommunala. Samtidigt var enligt Statskontorets enkit lirarna vid
friskolorna 6verlag néjda med sin anstillningsform (Statskontoret
2007, s 62). Detta kan tolkas som att friskolelirarna i ndgon mén
valt att soka sig till en friskola som passar dem eller méjligen att de
overlag dr yngre och mer anpassliga.

Bergstrom och Sandstrém (2007, s. 30) menar att en effekt av
skolkonkurrensen kan vara att lirare overlag fir hogre loner.
Friskolorna innebir enligt detta resonemang ett alternativ till att
soka sig till en annan kommun fér den lirare som vill byta
arbetsgivare. Friskolorna innebir okad konkurrens om lirarna
vilket dels kan leda till 6kad l6nespridning dels till en generellt
hogre 16nenivd. Pistdendena bygger inte pd nigon forskning utan
ir antaganden om hur det borde vara utifrdn ekonomisk teori;
konkurrens om lirare bor leda till férbittrade villkor f6r lirare. Ett
liknande resonemang finner vi i1 Ekonomikommissionens
betinkande (SOU 1993:16) som pd ett tidigt stadium backade upp

friskolereformen:

Verklig valfrihet foérutsitter ett differentierat utbud utan ldngtgiende
och detaljerad politisk styrning. P4 t.ex. skolans omrdde bor det dven
kunna innebira frihet att vilja skola med fler skoltimmar, mer
lixlisning och stérre tonvikt pd andra kunskapsimnen in statliga
minimikrav féreskriver (SOU 1993:16, s. 107).
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Som Falkner (1997) visar kan konsekvenserna mycket vil bli de
motsatta. Konkurrensen mellan skolor kan leda till att marknads-
foringshinsyn overordnas de pedagogiska och man kan silja en
skolprofil som blivit en fasad utan férankring i lirarkollegiet (s.
103, 106). Det idr ocksa littare att silja en skolprofil som gir ut pd
gratis laptopdator fr&n férsta skoldagen, gratis korkort eller
undervisningsfria dagar snarare in professionell kompetens hos
lirarna. I en nyligen utférd kanadensisk undersdkning gjordes
liknande observationer. ”[Clhoice schemes”, skriver forfattarna,
“often attempt to give parents more power in schooling, and may
motivate teachers to please parents rather than to conform to their
own collegial norms”. Trenden mot valfrihet tillsammans med
trenden mot ansvarighet “[bJoth serve to challenge teachers’
professionalism as overseers of their work in a context embedded
in educational practice norms” (Leicht m.fl., 2009, s. 595).
Betriffande mojligheterna for lirarna att héja sina 16ner genom att
byta skola ir det ju riktigt att mojligheterna okar med fler
skolhuvudmin men samtidigt miste man viga in det faktum att
unga, oerfarna eller obehoriga lirare dr billigare in erfarna,
kompetenta och kunniga.

Skolverket pekade i en rapport frdn 2005 pd tydliga negativa
effekter av valfrihetsreformerna medan det var mer tveksamt vilka
positiva effekter som fanns. *Valfriheten”, skriver Skolverket, ”ir
ett samhilleligt projekt for i forsta hand de vilutbildade som bor i
storstider, forortskommuner och stora stider. Dir finns
valméjligheter som 1 hogre grad utnyttjas av hoégutbildade”. Dir
leder valfriheten till kvalitetsskillnader och segregation skolor
emellan. Skolorna har blivit mer segregerade med avseende pi
etnicitet och elevers prestationer (Skolverket, 2005, s. 12).
Valfrihetsreformerna har alltsd bidragit till en minskande grad av
likvirdighet mellan olika skolor."

De positiva effekter som Skolverket undersékt var vitalisering
av skolsystemet samt forildra- och elevinflytande. Nir det giller
vitalisering finns det enligt rapporten inte mycket som tyder pd att
valfrihet medfért effektivare resursanvindning. Diremot finns det
tecken pd att valfriheten lett till pedagogisk fornyelse 1 form av
profilering och mingfald. Konkurrensen leder ocksi till att skolan
blir mer “kundorienterad” och marknadsmedveten och
marknadsféring nimns som ett nytt arbetsomride foér skol-

1 Se dven von Greiff (2009).
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personalen (s. 96). Nir det giller inflytande menade Skolverket att
inga starka beligg framkommit for att forildrars eller elevers
inflytande 6kat som resultat av valfrihetsreformerna (s. 121).

Vad betriffar lirararbetet ir det forstds problematiskt om en
storre del av skolarbetet kommer att inriktas mot kundorientering,
marknadmedvetenhet och marknadsféring.  Stérre inslag  av
marknadstinkande innebir att resurser och tjinster kommer att
dgnas 4t detta istillet for undervisning. Det dr ocksd en risk att
andra grupper av professionella med andra yrkesvirderingar tringer
in 1 skolan p& 6verordnade positioner och att sjilva marknads-
foéringen blir viktigare dn vad som marknadsfors. (Se vidare avsnitt
7 om konkurrensen mellan professionella grupper i skolan).

7.2 Valfrihet och betygskonkurrens

Nyligen har frigan om betygskonkurrens mellan skolor
aktualiserats. P4 Dagens Nyheters debattsida pekar professor
Magnus Henrekson och fil. dr. Jonas Vlachos pa hur andelen elever
som gick ut gymnasiet med MVG (mycket vil godkind, dvs.
hogsta betyg) i alla imnen ckade 28 gdnger mellan 1997 och 2007.
De flesta skolor med absolut hégst andel elever med maxpoing ir
friskolor. Henrekson och Vlachos menar att betygsinflation ir ett
generellt problem som giller {6r sdvil kommunala skolor som for
friskolor och att det orsakas av att skolor konkurrerar om de bista
eleverna. Det gor naturligtvis genom att ha goda resultat, d.v.s.
sitta héga betyg. Andra undersékningar har uppmirksammat att
betygsinflation framfér allt férekommer inom friskolor (Wikstrém
& Wikstrém, 2005). ”Att sitta betyg ir en myndighetsutdvning
med livsavgorande konsekvenser”, skriver Henreksson och

Vlachos;

Ett ovillkorligt krav ir dirfor att prestationer ska bedomas lika oavsett
var och av vem de utférs. I ett system med stark konkurrens om
eleverna, dilig eller obefintlig extern utvirdering och examination och
dir elevtillstrémningen ir avgérande f6r hur mycket resurser en skola
fir finns det inga effektiva mekanismer f{ér att uppricthilla
likvirdigheten (Dagens Nyheter 2009-08-17).

Det ir inte férvdnande att skolor som forvintas konkurrera gor

detta genom att utmédla sig sjilva som sirskilt framgdngsrika. Det
egendomliga dr snarast att reformatorerna inte forutsett att detta
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skulle bli effekten av konkurrens mellan skolor. Nir Upsala Nya
Tidning intervjuade bitridande skolchefen vid en av kommunens
friskolor med anledning av Henreksons och Vlachos debattartikel
fick man till svar: ”Vi ska ha hdga betyg, det ir ett av vira mil. Det
ir inget konstigt med det, iven om jag tyckte det nir jag borjade
hir”. Ndgon anledning att ifrdgasitta skolans betygsittning sig inte
skolledaren. Hon menade att det var andra ”mer traditionellt
arbetande skolor” som behévde jobba betydligt mer med
betygsfrigan (Upsala Nya Tidning 2009-08-18). Det ir ett enskilt
exempel men det visar att sjilva attityden hos skolledare och lirare
pa friskolor kan vara ett problem. Om man har som ”affirsidé” att
rekrytera studiemotiverade elever och odlar sjilvbilden av
spetspedagogik s& méste ocksd hoga betyg ingd i milsittningarna.
Att det dven finns ambitiésa och duktiga lirare och skolledare i den
kommunala skolan men som inte har héga betyg som mélsittning
tycks friskolledaren inte reflekterat 6ver.

Kritiken mot betygsinflationen ir s allvarlig att den kommer
att leda till ndgon form av 4tgirder. Precis som Henrekson och
Vlachos skriver dr det orimligt att ha ett betygssystem som ir si
godtyckligt skolor emellan. Forfattarna kan tinka sig tre olika
vigar for att komma tillritta med problematiken. En ir ett system
med centralt rittade centrala prov som blir bindande fér skolans
betygsittning. En annan vig vore att dterinféra studentexamen med
utomstdende examinatorer. Som en tredje vig ser forfattarna att
oppet erkinna att avgdngsbetygen inte dr jimférbara. Det tragiska i
sammanhanget ir att samtliga tre forslag sannolikt kommer att
medfora ytterligare rorelse 1 deprofessionaliserande riktning for
lirarkdren. I de tvd forsta fallen kommer lirarna att férlora
betygsittningsritten, d.v.s. det faktum att man inte kan lita pd
lirarnas omdéme innebidr att man frintar dem befogenheter och
binder dem vid nya system de inte sjilva utformar. I det sista fallet
innebir det att skolan 6ver huvud taget férlorar 1 samhills-
betydelse. Betygen gir inte att lita pd och d& limnas filtet 6ppet for
arbetsgivare och hogre utbildningsinstitutioner att genomféra egna
test. I forlingningen innebir detta att formella meriter som
studieresultat och kunskaper fir limna plats for betydligt mer
tillfilliga och tveksamma meriter sisom arbetsgivares personlig-
hetstest eller liknande. En fjirde vdg, som forfattarna till
debattartikeln inte dvervigt, ir att dterinfora det relativa betygs-
systemet.
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8 Konkurrensen mellan
professionella grupper i skolan

Ett av flera utmirkande drag fér en profession ir att den soker
uppnd monopol pd& en yrkesutévning eller ett omride av
arbetsmarknaden. I grinslandet mellan olika sddana yrkesomriden
forekommer ofta en konkurrens mellan olika professioner
(Abbott, 1988). Vanligast ir forstds att likartade professioner
konkurrerar om mellanliggande yrkesomride men det dr in mer
intressant att se hur en yrkesgrupp eller profession etablerar sina
virderingar pd ett nytt omrdde och dirmed tringer undan en annan
yrkesgrupp som varit mindre framgingsrik 1 att hivda sina
virderingar. Det finns fog for att tro att konkurrensen mellan olika
professionella grupper 1 skolan pdverkat lirarnas stillning men
ocksd att konkurrens férekommit mellan olika lirargrupper.

Konkurrens mellan olika yrkesgrupper ir ett naturligt tillstdnd
pd arbetsmarknaden och dirfér kan det & ena sidan inte beskrivas
som ett resultat av statliga reformer. A andra sidan sker
professionalisering inom offentlig sektor med stéd av staten och
det har varit statliga reformer som stirkt vissa professioner och
férsvagat andra. Dirfér ir det rimligt att se dven konkurrensen
mellan olika professionella grupper eller dtminstone utfallet av
denna konkurrens som ett resultat av statliga reformer.

8.1 Skolledarna

Skolledaren har en nyckelroll i forverkligandet av den nationella
skolpolitiken.  Skolledaren har det dagliga ansvaret for att
skolverksamheten organiseras pi ett sidant sitt att milen uppfylls. Det
pedagogiska ledningsansvaret for skolarbetet ir skolledarens primira
uppgift. For att kunna utdva den miste skolledaren emellertid dven ha
férmiga att organisera och administrera verksamheten 1 skolan. En
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viktig uppgift ir dirvid rollen som arbetsgivarféretridare (prop.
1985/86:173).

Skolledarna har vuxit fram som en egen profession eller visar
dtminstone tecken pd att bli det. Dir det tidigare var sjilvklart att
skolledaren — rektorn — var en lirare som avancerat till denna
uppgift uppfattas i dag ledningsfunktionen som en annan typ av
verksamhet som kriver annan kompetens. Att vara “ledare” har
blivit ett eget kompetensomride och ledare frin en verksamhet kan
med referens till sin ”ledarskapskompetens” soka sig till en helt
annan. Grunden till detta synsitt dr att ledarskapskompetensen
bérjat uppfattas som viktigare in verksamhetskompetensen inom
den aktuella organisationen (Exwothy & Halford, 2002). Det finns
numera ledarskapsutbildningar som underbygger sidana anspridk
och 1 och med inrittandet av en skolledarutbildning har skol-
ledarfunktionen bérjat firden mot en egen profession. Vad betyder
skolledarprofessionens framvixt {6r lirarprofessionen?

Skolledarrollen har férindrats. Frin att ha varit ”frimst bland
likar” (primus inter pares) har skolledaren utvecklats till sist bland
dverordnade (ultimus inter superiores). Det innebir en slags
renodling av en situation dir liraren blir en “arbetstagare” och
rektorn en mellanchef som arbetar pd uppdrag av arbetsgivaren.
Det finns ocksi ett komplicerat dubbelkommando som innebir att
kommunen ir arbetsgivare medan staten i olika styrdokument
ramar in skolledaruppgiften. Uppdragsgivaren (kommunen) will
forvandla skolledaren frdn en av andra lirare och placera in
honom/henne som en férvaltningschet i forvaltningshierarkin. Ett
kollegialt/professionellt  styrsystem har forindrats eller ska
forindras till ett byrdkratiskt (Persson, 2006, s. 25). I en nordisk
forskningsoversikt beskrev man det sé:

Den mest nutidige fase i udviklingen af politiske strategier der har
inflytelse pd forstielsen af skolledelsen dukker op omkring den
decentralisering af uddannelsesystemerne som skete over hele Norden
i slutningen af 80’erne og op til midten af 90’erne. Den svenske reform
fra 1991 signalerer helt klart skiftet fra skollederen som autonom
professionel til en leder der ingdr i partnerskab med de kommunale
forvaltninger 1 realiseringen af politiske mil (Moos & Carney, 2000, s.
26).

Skolledaren har alltsd enligt denna iakttagelse tagit steget frin
lirarprofessionen 6ver till f6rvaltningsbyrdkratin och har dir mer
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gemensamt med andra kommunala férvaltningsschefer in med sina
f.d. lirarkollegor. Skolledarna var vid undersékningsperiodens
bérjan lirare som tagit steget att bli rektor. Skolans huvuduppgift
var fortfarande kunskapsférmedling och det ansdgs sjilvklart att
den verksamheten skulle ledas av en professionell som arbetade
utifrdn samma virderingar, kunskaper och mal som 6vriga i skolan.
Den bista ledaren var en som forstod verksamheten och det var en
karridrvig for lirare att bli studierektor eller rektor. Det
kommunala huvudmannaskapet frin bérjan av 1990-talet och
managementtinkande 1 kommunerna och frin statliga
reformatorers sida har premierat en annan skolledarroll. Man har
strivat efter att lyfta upp skolledaren ur lirarkollektivet och placera
honom/henne i1 den kommunala administrationen. Skolledaren har
blivit eller hiller p4 att bli en separat profession. Utvecklingen spis
pd av en allmin samhillelig ledarskapsvurm som pd bred front
triffat sdvil privat som offentlig sektor och som Alvesson (2006)
beskrivit som “ett priktigt illusionsnummer” (s. 193). Skolledarna
har en fackférening — Skolledarférbundet — och det finns tidskrifter
som vinder sig till “ledare” 1 storsta allminhet utifrin
forstillningen att ”ledare” oavsett verksamhetsfilt har nigot
gemensamt. Den foérindrade skolledarrollen ir ett uttryck fér hur
det nya managementtinkade inom den offentliga sektorn som
betonar ”styrbarhet” har ersatt tidigare former av kollegialt
ledarskap.

Ar 1989 startades en skolledarhdgskola men eftersom stat och
kommun inte ville férlora kontrollen 6ver skolledarna idndrades
utbildningen 1993, d.v.s. efter kommunaliseringen, till en kort
statlig rektorsutbildning som inte skulle ge nigra akademiska
poing och en modell dir kommunerna sedan skulle std for
fortbildning. Rektorerna blev de nya skolreformernas frimsta
nyckelgrupp. Det var genom rektorerna som den nya mil- och
resultatstyrningsreformen skulle férverkligas. Detta ledde till
snabb expansion av antalet skolledare: frin 1657 &r 1990 till drygt
8000 r 2004. Samtidigt luckrades behorighetsreglerna upp s att
lirarexamen inte lingre var nédvindigt utan det rickte att besitta
“pedagogisk insikt”. Minga av de nya rektorerna var
fritidspedagoger och forskollirare (SOU 2004:166, s. 31-32; 107).

Minga skolledare 1 dag har alltsd inte skolbakgrund eller
undervisningsbakgrund p& den niv dir de verkar. Det férekommer
skolledare med t.ex. militir bakgrund, bakgrund inom ekonomi
eller personaladministration eller inom annan pedagogisk verksam-
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het. Detta innebir att de férutom ledaridentiteten bir pd andra
professionella ideal och i virsta fall kanske inte ens forstir den
verksamhet de ir satta att leda eller har en annan syn pd arbetet dn
de professionella lirarna har.

1990-talets reformer avsig att decentralisera och éverféra make
och ansvar frin statlig till lokal nivi. I teorin skulle skolledarnas
makt och méjligheter att utveckla skolorna 6ka. Rektorerna skulle
utéva “pedagogiskt ledarskap”, vilket kan tyckas ironiskt med
tanke pd att de alltsd inte lingre behdévde en lirarexamen. Dessa
forhoppningar kom dock inte att infrias. 1999 hade mycket lite av
férindring intriffat. Dir staten limnade skolledaren frihet tog de
kommunala férvaltningsuppgifterna vid istillet. ”Kommunerna
etablerade styrsystem som inkluderade budgethantering, budget-
uppfoljningar, avrapporteringar och annat som 3&ter kunde félja
rektorernas skrivbord och inkorgar”, hivdade regeringens utredare
(SOU 2004:116, 5. 34).

Formeringen av en ny skolledarprofession innebir dels att en
konkurrenssituation och en auktoritetskonflikt uppstdr mellan
lirarprofessionen och skolledarprofessionen dir bida grupper slir
vakt om sin kompetens och sina virderingar. Ytterst kommer en
sddan konflikt att handla om vilka virderingar som ska gilla i
skolan. Dels betyder det sannolikt att lirarprofessionen forlorar en
karridrvig man tidigare haft.

8.2 Pedagogerna

En annan “konkurrerande grupp” som etablerat sina virderingar
inom skolan (och dven pd universitet och hoégskolor) ir vissa
tongivande akademiska pedagoger. Begreppet pedagog anvinds ofta
som likalydande med lirare men pedagog ir ocksd en akademisk
disciplin  pd universitetsnivd och det dr universitets- eller
lirarhogskolepedagogerna som avses 1 det f6ljande. Eftersom lirare
inte forskar har de akademiska pedagogerna innehaft totalt
vetenskapligt tolkningsmonopol pd skolfrigor och nir expertis har
efterfrigats har akademiska pedagoger tillkallats. Dirfér har ocksd
deras virderingar styrt utbildningsfrigorna och reformeringen av
skolan — inte lirarnas." Detta ir en konsekvens av att lirar-
professionen inte har haft nigon vetenskaplig kunskapsbas.

" Detta ir inte bara ett svenskt utan dven ett internationellt fenomen. Jimfér t.ex. Cohn och
Kottkamp (1993).

88



€ 2009:6 Konkurrensen mellan professionella grupper i skolan

Akademisk pedagogik har traditionellt inte befattat sig med
formedling av imneskunskaper utan av generella lirarfirdigheter.
Kunskap fér kunskapens egen skull (bildning) har ringaktats och
tillimplighet har istillet premierats (utbildning). Det ir dirfér inte
férvinande att skolreformerna under de senaste 20 dren kommit att
inriktas mot personlighetsutveckling pd bekostnad av kunskaps-
formedling. Utbildning utan intresse f6r kunskapsinnehdll leder till
urvattning och vad som lite tillspetsat skulle kunna kallas fér
kunskapsférakt. Denna attityd har i sirskilt hog grad priglat just
lirarutbildningen.

Enligt Ingrid Carlgren har andra grupper in lirare haft makten
over problemformuleringen pd skolomrddet: ”Snarare har andra
yrkesgrupper, vars kunskaper dr mer teoretiska”, skriver Carlgren,
“givits tolkningsforetride dven vad giller lirares verksamhet.”
Detta kan man se som en del av forklaringen till ”den férenkling av
skolans problem samt losningarna pd dessa som kinnetecknat
mycket av den pedagogiska debatten de senaste decennierna. [...]
En aspekt av detta idr att inte l3ta andra definiera arbetets och
yrkeskunskapernas karaktir. I detta avseende kan de senaste fyra
decennierna delvis ses som en avprofessionalisering av liraryrket”
(Carlgren, utan tryckdr, s. 23-24). Carlgren &tervinder till detta
resonemang i en annan skrift och menar att “diskussionerna om
lirarnas professionalisering frimst drivs av personer som inte ir
lirare — administratorer, politiker och forskare. ’Professional-
iseringsprojektet’ drivs alltsd utifrin snarare dn inifrdin” (Carlgren
& Lindblad, 1992, s. 13).

Pedagogernas betydelse f6r utbildningsreformernas utformning
kan knappast 6verskattas. Det dr frn deras led som sakkunskap
och forskning himtats till utredningar och lagférslag och det ir de
som befolkat de statliga utbildningsinstitutionerna. Professorn 1i
pedagogik, Ulf P. Lundgren har sjilv haft ett mycket stort
inflytande 6ver 1990-talets utbildningspolitik. Forst  som
sakkunnig 1 utbildningsdepartementet, sedan som offentlig
utredare och direfter som generaldirektér 6ver det nybildade
Skolverket. Lundgren har dessutom som vetenskaplig ledare lett
mycket av den pedagogiska forskningen om just de reformer han
sjilv foéreslagit och utformat."” Minga pedagoger har haft en
timligen 13g uppfattning om kunskapsférmedling och inte betonat

!5 Jacobsson & Sahlin-Andersson (1995, s. 16) har myntat termen "SOU-forskning” fér
forskning som utvecklats i symbios med eller som ett resultat av forséken att reformera
skolan.
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kunskaper som centrala 1 1990- och 2000-talens skolreformer.
Istillet har man betonat generella lirarfirdigheter, omvardnad och
personlighetsutveckling, ndgot som inneburit att stora lirargrupper
stdtt frimmande infér skolreformerna.

Mark Holmes har pd ett intressant och vilartikulerat sitt
beskrivit pedagogernas upptridande som skolreformatorer i
Kanada som terapeuternas intride i skolan. Med terapi menar
Holmes metoder for att forindra individer (lirare), oftast genom
nigon form av psykologisk pitryckning, nominellt f6r deras eget
bista och grundat pd pdstddd professionell expertis (Holmes, 1991,
s. 78). Pedagogerna/terapeuterna ir, enligt Holmes, inte
intresserade av att foridndra eleverna utan av att foérindra lirarna.
Konsekvenserna av pedagogiska reformer och program tas 1
allminhet f6r givna men de leder inte till bittre kunskaper hos
eleverna och utvirderas aldrig. Ansvaret f6r kunskapsinhimtning
forskjuts fran elever till lirare och i undervisningen forskjuts fokus
frdn vad elever lir sig (vilket pedagogerna inte ir intresserade av)
till hur undervisningen gir till. Innehdll blir till form. Kritik mot
kunskapsforsvagningar som pedagogiska reformer leder till beméts
av instillningen: ”Det ir klart att vi fir diliga resultat. De har ju
inte mitt det vi lir ut.” Underforstatt dr dd att hir lir vi ut ndgot pd
en omitbar hogre nivd. Det “effektiva klassrummet”, skriver
Holmes, ir inte det dir man lir sig ndgot utan det dir terapeuternas
toreskrifter foljs (Holmes, 1991, s. 88-89). Holmes iakttagelser ir
skarpa och, tycks det, inte helt irrelevanta f6r svenska férhillanden.
Det ir vil ungefir s svenska reformatorer har svarat pd kritiken i
samband med PISA-undersdkningarna och i Goteborgsposten
beklagade sig nyligen Bengt Persson, professor 1 pedagogik 1 Boris,
over att kurs- och liroplaner som nyligen antagits av riksdagen
“tydligt markerar att det nu ir elevens eget ansvar att uppfylla de
krav som skolan stiller”. For Persson var detta ngot oerhort och
ett resultat av att pedagogerna inte varit tillrickligt aktiva i debatten
(Goteborgsposten 2009-08-10).

Pedagogerna tycks vara en av de grupper som starkast driver
frigan om lirarnas professionalism men detta ir inte en inifrdn
driven rorelse utan vad Julia Evetts (avsnitt 1, ovan) kallat "New
Professionalism”, d.v.s. ett led 1 hur utomstiende krafter séker
forvandla  liraryrket.  Det  dr  den  arbetsgivarstyrda
professionalismen, strivan att anpassa yrkesgruppen till nya arbets-
villkor — vad Evetts kallar ”professionalism as a discourse of
occupational change and control”. Ett 6vertygande exempel pid
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detta visar Kjell Granstréom i en artikel dir han forsoker forklara
féor motstriviga lirare att de motarbetar sin egen professionalism
genom att inte anpassa sig till nya arbetsférhdllanden. Varfér,
undrar Granstrom, vill inte lirarna ha arbetsplatsfoérlagd arbetstid
och arbeta 1 arbetslag och varféor dr de mer intresserade av
imnesfortbildning 4n fortbildning 1 specialpedagogik? For
Granstrom rorde det sig om enskilda individer som inte férstod sitt
eget bista. Att Granstrém hir tar pd sig ett arbetsgivar- och
reformatorsperspektiv — eller med Holmes ord, en terapeuts attityd
— for att forklara for de anstillda deras eget bista reflekterar han
inte 6ver (Granstrém, utan tryckar, s. 44-59).

8.3 Lararnas inb6rdes kamp

Lirarna i Sverige har linge varit en heterogen grupp som varit svért
sondrad av interna motsittningar och skilda identiteter. Detta
innebir att det dr delvis olimpligt att tala om “lirarna” och
lirarprofessionen” och lirarnas “intressen” eftersom olika
grupperingar inom lirarkiren haft olika identiteter och skilda
intressen. Trenden under de senaste 20 dren har emellertid varit
mot ett sammansmiltande av olika lirargrupper till en enda
lirarkategori. Detta har varit en wuttalad intention frin
reformatorernas sida och det har ocksi tilltalat de kommunala
huvudminnen. Sammansmiltningen har ocksd gynnat vissa
lirarkategorier och missgynnat andra.

“Frdgan om ldrarnas professionalisering”, skriver Carlgren
(1992), ”gdr knappast att diskutera utan att ta med i bilden att vi
inte har en enhetlig yrkeskdr utan flera olika yrkesgrupper med
skilda rétter och som varit verksamma inom flera olika
institutioner” (s. 8). Det ir framfor allt tva olika lirartraditioner
som konkurrerat med varandra. Dessa grupper har haft helt olika
bakgrund och helt skilda identiteter. Det 4r & ena sidan
imneslirarna med rotter 1 liroverken och 4 den andra sidan
klasslirarna med forankring 1 smd- och folkskolan. Dessa
lirarkategorier har bildat olika fackliga sammanslutningar: det
SACO-anslutna Lirarnas Rikstérbund (LR) f6r dmneslirarna och
det TCO-anslutna Sveriges Lirarférbund f6r klasslirarna. En tredje
lirarkategori var yrkes- och speciallirare som organiserades 1
Sveriges Yrkeslirarforbund som ocksd var TCO-anslutet.
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Amneslirarna  var den grupp som lyckats bist i sin
professionalisering. De har traditionellt haft en lingre akademisk
utbildning, hégre 16n, stor autonomi och en tydlig identitet. De har
ocksd 1 viss utstrickning lyckats ”stinga” tilltridet till yrket for
obehériga. Diremot har de aldrig riktigt funnit sig hemma 1 den
nya grundskolan, som inférdes under 1960-talet. Folkskollirarna
har inte pd samma sitt lyckats stinga om sig. Det har alltid varit litt
att sivil komma in pd som att fullfélja utbildningen och en stérre
andel av de verksamma lirarna (jimfért med idmneslirarna) har
saknat ldrarutbildning (Carlgren, 1992, s. 10). Motsittningen
mellan dessa bdda utbildningstraditioner har starkt bidragit till den
18ga kvaliteten som forféljt lirarutbildningen under minga 4r. Det
ir frimst folkskolldrartraditionen eller ”seminarietraditionen” som
dominerat vid lirarhogskolorna och samarbetet med mer
akademiskt inriktade imnesféretridare har minst sagt varit
anstrangt.

Skolreformernas inriktning mot enhetsliraren har gynnat
folkskollirartraditionen p& dmneslirartraditionens bekostnad.
Loneuppgorelserna 1 samband med kommunaliseringen och 2001
rs lirarutbildningsreform har i stort sett undanréjt forut-
sittningarna for att uppritthdlla skilda positioner fér de olika
lirargrupperna (Carlgren, 1992, s. 10-11). I dag organiserar
Lirarnas Riksforbund och Sveriges Lirarforbund lirare med
likvirdig utbildning och likvirdiga loner. Det finns dock
fortfarande starka identitetsmissiga skillnader mellan teoretiskt
inriktade gymnasie- och grundskollirare och omvirdnadsinriktade
lirare pd grundskolans ligre nivier.
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Under de senaste 20 &ren har skolsektorn varit féremél f6r genom-
gripande reformer. Syftet har varit att skapa en decentraliserad, mer
demokratisk och mer littstyrd skola och skolférvaltning. Samma
typer av reformer har ocksd genomforts inom andra samhills-
sektorer men skolreformerna kom mycket tidigt och skolsektorn
har dirfér varit nigot av en foregingare, eller ett experiment-
omride om man vill se det si. Denna undersokning har visat att
dven om reformerna kan tyckas ha haft en tydlig riktning s har det
legat olika typer av motiv bakom reformerna. Olika aktérer har
haft olika mél och syften och ofta har nya reformer inletts innan
effekterna av tidigare reformer stdtt klara. Rapporten behandlar hur
lirarnas situation paverkats av reformerna. Vissa reformer har inte
haft som syfte att piverka lirarna men gjort det ind3d. Andra
reformer har haft som syfte att paverka lirarna men har fitt andra
effekter dn avsett. Ytterligare andra reformer har kanske fitt avsedd
effekt. I vissa fall dr det inte ens klart vilket mil en reform haft
eftersom olika aktorer kan ha haft olika syften.

Man kan urskilja tvd typer av reformer som haft helt skilda mil
och ursprung; vi kan kalla dem for reformideologier. Ofta har de
verkat oberoende av varandra men ibland har de sammanfallit eller
samverkat. Den forsta strémningen har haft som mal att férindra
liraren. Den har utgdtt fr@n pedagogiska pragmatismens skepsis
mot kunskapsskolan och strivat efter att ersitta kunskaps-
formedling med tillimplighet och omsorg. Den andra strémningen
ir inte specifik f6r skolan utan har varit en generell reformstrategi
for offentlig sektor. Den har handlat om skapa effektivitet och
kontrollerbarhet och syftar till att ersitta professionell egen-
kontroll med management. Verksamheten ska goras ”styrbar” av
utifrdn inférda managers. I litteraturen betecknas denna strémning
ofta som "new public management”. Det dessa reformrorelser haft
gemensamt ir l3g respekt for de professionellas kunskaper,

93



Slutsatser

€ 2009:6

erfarenhet och virderingar. P4 ytan ir det frigan om tvd motsatta
pavekanslinjer”, skriver Hasselberg (2009, 5.78), ”men de har en sak
gemensamt. De flyttar betoningen frin mélen med verksamheten
till de medel som borde vara underordnade mélen: effektivitet och
pedagogik”.

De statliga reformatérerna har 1 dokument efter dokument talat
om att stirka lirarnas professionalism och professionella status.
Kvaliteten 1 skolan ska garanteras av lirarnas professionalism. I ett
forsta skede 1 borjan av 1990-talet limnade staten helt 6ver ansvaret
for undervisningen och dess innehall till *professionen” och de nya
huvudminnen — nigot som &éverrumplade dessa fullstindigt. Att
framhilla lirarnas professionalism tycks 1 detta lige ha varit ett
argument for att kunna avhinda sig det statliga huvudmannaskapet
for lirarna. T ett senare skede har Skolverket alltmer tvingats av
statsmakterna att iterta kontrollen 6ver skolan. Alltjimt framhéller
man behovet av professionella lirare och ett reformpaket for att
stirka lirarprofessionen genom legitimation ir pd vig, vilket SOU
2008:52:s uppdrag vittnar om. Samtidigt har kommunerna tagit
dver mycket av de maktvakuum staten limnade efter sig. S& mycket
utrymme for “de professionella” har det inte blivit.

Det statliga engagemanget for lirarprofessionalitet tycks
emellertid vara av “new professionalism”-karaktir. Det handlar inte
primirt om att dverldta it professionen att utforma interna regler
och normer eller att lita pd lirares omdéme och yrkesskicklighet
utan istillet om att omdefiniera yrkesrollen. Den professionelle ska
visserligen vara vilutbildad och certifierad - nigot som ir
noédvindigt for strategins legitimitet — men det ir inte de
professionellas virderingar som ska styra verksamheten. Det ska
ske genom management (6verforande av make till skolledningen),
valfrihet f6r “kunder”, konkurrensutsittning och standardisering,
uppfoljning och utvirdering. Samtliga dessa processer flyttar fokus
frdn skolans kirnverksamhet (undervisning) till olika legitimitets-
skapande processer for skolledning, kommunledning och stat.

Det ir alltsd inte sikert att bara f6ér att man talar om
professionalism innebir det att reformerna gir 1 en riktning som
stirker professionen. Man madste stilla sig frigan vad en reform
innehéller, hur den pdverkar yrkesgruppen och om den bidrar eller
till eller forsvirar for yrkesgruppen att utdva sitt professionella
omdoéme i den dagliga verksamheten.

Denna rapport dr en kunskapsoversikt som fokuserat pd
férindringar 1 liraryrket under de senaste 20 &ren. Det ir forstds
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hoégst vanskligt att dra ut ndgra politiska handlings-
rekommendationer ur en si pass Oversiktlig skildring. For att
kunna foresld ndgra politiska dtgirder skulle behévas en férdjupad
studie inom vart och ett av de omriden som berorts hir. Nigra
allminna observationer kan emellertid goras.

For det forsta har studien visat pa hur liraryrket tringts alltmer
av reformer pd en rad olika omriden och hur utrymmet for en
professionell yrkesroll minskat. Det gir inte att utan vidare
3terstilla skolan” eller backa till det lige som gillde fore det tidiga
1990-talets reformoffensiv. Det ir inte heller sikert att ndgot
sddant skulle fd positiva konsekvenser. Diremot forefaller det vara
av stor betydelse att lirarnas arbetsvillkor fir en central roll vid
framtida skolreformer. Man — och detta innebir sivil statliga
reformatorer som kommunala arbetsgivare — miste di gora klart
for sig vilken lirarroll man efterstrivar och vilka effekter en reform
kan tinkas fi pd liraryrket. Man kan inte fi hogkvalitativ
undervisning och professionella lirarinsatser om man samtidigt
minskar den professionella autonomin.

Rapporten har pekat pd det faktum att professionalism mycket
vil kan fungera som styrform f6r offentlig verksamhet. Till skillnad
frdn organisationsstyrning eller marknadsstyrning finns ytterligare
en styrningsmodell som tidigare varit sjilvklar inom kvalificerade
och krivande arbetsomriden men som i dag ir starkt ifrdgasatt
eftersom den strider mot gingse styrningsmodeller som kriver mer
arbetsgivarkontroll och mer detaljreglering. Detta ir styrning
genom professioner. Den bygger pd ett visst fértroende for att de
professionella ir de som bist forstdr verksamheten och bist kan
fatta de vardagsbeslut som ingdr i verksamheten. Styrning genom
professioner innebir att skapa stérsta mojliga utrymme — autonomi
— for de professionella att utféra sitt arbete och att uppritthélla de
normer som ett gott arbete kriver. Alternativet ir egentligen in
mer omojligt eftersom det innebir att ndgon annan - ej
professionell och utan kunskap om arbetets innehdll — ska sitta
standarden. Detta ir ocksd ineffektivt eftersom det inte tillvaratar
de professionellas kompetens och utbildning, inte kriver s3
kvalificerade medarbetare, bidrar till ligre motivation och innebir
betydligt ligre kvalitet i verksamheten in om de professionella
sitter standarden sjilva.

For det andra kan det, som framhéllits av Bertilsson m.fl. (2009)
1 underlagsrapporten till Hégskoleverket (2009), inte nog betonas
hur viktigt det ir att forindra den sociala rekryteringen till
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lirarutbildningen. Lirarutbildningen ir den institution som mer in
nigon annan styr professionens normbildning. Dessvirre, eller
kanske just av detta skil, har lirarutbildningen mer in ndgot annat
omrdde utsatts fo6r reformer under senare tid. Ligre relativa
lirarloner, minskat utrymme for sjilvstindigt arbete, den
férindrade inriktningen av lirararbetet frin kunskapstérmedling
till omsorgsarbete tillsammans med en sjunkande akademisk nivd
pd lirarutbildningen har inneburit att utbildningen degraderats rent
socialt och som en f6ljd flyr minnen utbildningen (se avsnitt 5).
Forskollirare och lirare har, skriver rapportens forfattare, i allt
hogre grad omvandlats till yrken fér arbetarklassens dottrar”
(Bertilsson m.fl. 2009). De studieinriktade studenterna, bdde min
och kvinnor, har 1 stort sett forsvunnit frdn utbildningen helt.
Istillet for att forsoka forligga problemet till de manliga
studenterna — de som inte soker till utbildningen — bér lirarut-
bildningen omformas s3 att den appellerar till studiemotiverade
studenter, bdde min och kvinnor. De studiemotiverade
studenterna, 1 synnerhet minnen, onskar en utbildning med hoga
krav som inte alla kan klara, dir vattentita skott mellan lirarut-
bildning och &vriga forskningsgrundande akademiska imnen
saknas och dir utbildningens utformning inte hindrar att man
viljer ldrarinriktning sent under studiegdngen. Detta giller
dtminstone for rekryteringen av lirare till hégre nivder. En 8terging
till en akademisk #mnesinriktad lirarutbildning ir alltsd helt
nddvindig om den sociala och konsmissiga snedrekryteringen till
lirarutbildningen ska kunna stoppas. Det ir ocksi den vigen man
maste g& om man vill sl§ vakt om en sjilvstindig profession med
egna normer och héga krav. De studenter som i dag séker till
lirarutbildningen ir en otillricklig grund fér att bygga morgon-
dagens lirarprofession pa.

For det tredje skulle en jimférelse med lirarrollens férindring i
Finland under samma period vara mycket intressant och kunna
skinka ytterligare kunskap om betydelsen av en professionell
lirarroll. Finland gor nimligen mycket bittre ifrdn sig dn Sverige i
olika internationella skoljimférelser och den populira forklaringen
till detta dr att skolan 1 Finland inte har reformerats 1 den
utstrickning som den svenska har. Har lirarrollen 1 Finland
forindrats pd liknande vis som den svenska eller har finska lirare
bittre lyckats bevara sin yrkesautonomi? En handlings-
rekommendation ir dirfér att en sddan undersékning med ett
professions- och autonomiperspektiv genomfors.
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avregleringar.

Att hilla balansen - en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

The School’s Need for Resources - A Report on the
Importance of Small Classes.

Klassfrigan - en ESO-rapport om lirartitheten 1 skolan.

Staten fick Svarte Petter - en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

Hoten mot kommunerna - en ESO-rapport om ansvars-
fordelning och finansiering 1 framtiden.

2001

Mycket visen for lite ull - en ESO-rapport om partnerskapen 1
de regionala tillvixtavtalen.

I rikets tjinst - en ESO-rapport om statliga kérer.

Rittvisa och effektivitet - en ESO-rapport om idéanalys.

Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.
Betyg pd skolan - en ESO-rapport om gymnasieskolorna.
Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas
betydelse f6r de kommunala skolorna.

Priset for ett storre EU - en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

Att granska sig sjilv - en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

Bra triffbild, fast utanfér tavlan - en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

Utbildningens omvigar - en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet 1 svensk utbildning.

En svartvit arbetsmarknad? - en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

Privilegium eller rittighet? - en ESO-rapport om antagningen
till hégskolan
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- Med ménga mitt mitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

- Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

- Studiebidraget 1 det 18nga loppet.

- 40-talisternas uttdg - en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

- Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

- Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor.

- En akademisk frdga - en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

- Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption.

- Sambhillets stod till de dldre i Europa - en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

- Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande.

- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv - en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

- Bostad sékes - en ESO-rapport om de hemlésa 1 folkhemmet.

- Med backspegeln som kompass - om svensk musikexport 1974 —
1999.

- Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.

- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infér 2000-talet - rapport frin ett ESO-
seminarium.

- At se till eller titta pd - om tillsynen inom miljdomridet.

- Arbetstérmedlingarna - mil och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.
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- Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

- Fisk och Fusk - M3l, medel och makt i fiskeripolitiken.

- Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
- Lonar sig arbete?

- Egenféretagande och manna frin himlen.

- Jordbruksstodet - efter Sveriges EU-intride.

1996

- Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.

- Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

- Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

- Nista steg 1 telepolitiken.

- Reglering som spel - Universiteten som férebild fér offentliga
sektorn?

- Hur effektivt ir EU:s stéd till forskning och utveckling? - En
principdiskussion.

1995

- Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa.

- Generationsrikenskaper.

- Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekrter.

- Hushallning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.

- Kostnader, produktivitet och méaluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

- Hush8llning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

- Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

- Forsvarets kostnader och produktivitet.



€ 2009:6 Forteckning dver tidigare rapporter till ESO

1994

- En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

- Skatter och socialforsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

- Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra
linder.

- Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

- En Social Férsikring.

- Valfrihet inom skolan Konsekvenser t6r kostnader, resultat och
segregation.

- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.

- Bensinskatteforindringens effekter.

- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga ir de?

- Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

- Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.

- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod fér kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden 1960 —
1992.

- Varfér kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstddet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande atgirder? Exempel frin hilso- och
sjukvarden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.
- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.
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- Kommunerna som foretagsigare - aktiv koncernledning i1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra dr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens 1i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser fér jordbruks-, energi- och
skattepolitiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférméner och sirregler 1 inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna  och
barnomsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- Prestationsbaserad ersittning i hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista f6r statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppféljning 1 offentlig forvaltning.

1990

- Likemedelsférmanen.
- Sjukvdrdskostnader i framtiden vad betyder &ldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.

- Skola? Forskola? Barnskola?
- Bostadskarriiren som en féormogenhetsmaskin.
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1989

- Arbetsmarknadsférsikringar.

- Hur ska vi {4 rdd att bli gamla?

- Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 foérindring - city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

- Bostadsstddet - alternativ och konsekvenser.

- Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utldningsverksamhet.

- Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

- Vad ska staten dga? De statliga féretagen infor 90-talet.

- Bestillare-utférare - ett alternativ till entreprenad i kommuner.

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel p& kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

- Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning.

- Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

- Alternativ i jordbrukspolitiken.

- Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

- Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

- Subventioner i kritisk belysning.

- Prestationer och beléningar i offentlig sektor.

- Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

- Frin patriark till part - spelregler och lonepolitik f6r staten som
arbetsgivare.

- Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

- Integrering av sjukvard och sjukférsikring.

- Produktkostnader for offentliga tjinster - med tillimpningar pd
kulturomridet.

- Kuvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen

1970-1980.
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- Vigar ut ur jordbruksregleringen - ndgra idéskisser.

- Att leva pd avgifter - vad innebir en o&verging till
avgiftsfinansiering?
1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag.  Bidragsmottagarna: antal och inkomster.
Socialbidragen 1 bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat 1 grundskolan - en jimforelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster - sdkarljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimforelse.

- Byrdkratiseringstendenser i Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet -
mojligheter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter - problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pi grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frvilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den forvirvsarbetande och den ildre
generationen.
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- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas 1 nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pid budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
utlandsupplining och  framtida konsumtionsmojligheter.
Budgetunderskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for vdra skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pid budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader f6r nigra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.
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- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnst6d? ndgra variationer pi statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.

- Perspektiv pd besparingspolitiken.
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