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 frdgan 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,
forindringar 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 dr ndgon reform men likafullt viktigt for att f6rstd
liraryrkets omvandling.

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

Kommunaliseringen av skolan var en uppmirksammad reform som
skapade starka kinslor bland de berérda lirarna. Den genomférdes
mot en stor del av lirarkdrens vilja och dven 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
lénebud en storre lockelse. Farhigan 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 pd att segregationen
har 6kat mellan skolor och kommuner men kommunaliseringen har
inte beaktats och orsakerna till segregationen ir omdebatterade.
Det dr dock tydligt att lirarnas arbetsvillkor har forindrats avsevirt
under de senaste 20 &ren 1 riktning mot en betydligt mer
kontrollerad och kringskuren profession in tidigare. Aven om
kommunaliseringen i sig inte orsakat detta ir det uppenbart att den
var startskottet for en ldng rad reformer som pd olika sitt inneburit
minskad autonomi foér lirarna. Kommunaliseringsreformen var
ocks3 viktig for att den tydligt demonstrerade for lirarna att vidare
motstind var utsiktslost. 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 i Sverige
och utbildningssektorn var relativt tidigt ute. Tankegdngarna l3g 1
tiden och influenser himtades frin USA och Storbritannien och
inom OECD genomférdes mal- och resultatstyrningsreformer 1 en
rad linder vid ungefir samma tid. De svenska reformerna var i och
for sig mycket tidiga och infordes, till skillnad frdn i exempelvis
Storbritannien, utan nigon politisk strid. En annan bakgrunds-
faktor var den byrdkratikritik som var stark under 1970-talet, och
som triffade Skoldverstyrelsen mycket hirt. Socialdemokratin



& 2009:6 Sammanfattning

uppfattade byrdkratikritiken som en orsak till sina valnederlag
under 1970-talet. Den stora SIA-utredningen frdn 1970-talet hade
pekat i riktning mot decentralisering och uppfattade att skolan
misslyckats med en av sina huvuduppgifter: att {3 till stdnd social
utjimning. Ytterligare ett skil till inférande av mélstyrning i skolan
var progressivismen, en pedagogisk idéstréomning 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 for det férindrade
ansvarsforhillandet mellan stat och kommun som inférdes i bérjan
av 1990-talet dir den nya huvudmannen (kommunen) skulle ha det
fulla ansvaret for skolan och for att utbildning kom till stdnd i
enlighet med liroplanen. Den gamla skoladministrationen lades ned
och en ny - Skolverket — byggdes upp. Den nya myndigheten var
svagt bemannad och oerfaren och for att foérsikra sig om att den
skulle f6lja reformintentionerna tillsattes en av arkitekterna bakom
reformidéerna, professorn i pedagogik Ulf P. Lundgren, som
generaldirektor. Skolverket hade inbyggt 1 sig redan frin starten att
man skulle avhilla sig frin att ligga sig i hur kommunerna skotte
skolan. Det nya maélstyrningssystemet inférdes i liroplanen foér
grundskolan (Lpo 94) och liroplanen for gymnasiet (Lpf 94).
Begreppen mal 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 ansig att de “nya inslagen 1
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 pa lokal niv. Det ir dock tveksamt om reformen
fatt detta resultat. Ur ett professionsperspektiv framstdr det som
mer sannolikt att en ny maktfaktor, kommunen, férdes in i bilden
och upptog mycket av det maktutrymme staten limnade ifrén sig.
Komunerna var 1 stor utstrickning oférberedda pd det nya
ansvarsomrdde skolan innebar och saknade 1 allt visentligt den
kompetens som avvecklades 1 och med nedliggningen av
Skoloverstyrelsens. Dir staten i sina styrdokument hivdade att
ansvaret for skolan nu decentraliserades till professionen lades den 1
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 ocksi 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
kunskapsformedling. 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 kunskapstérmedling kommer att prioriteras l3gt
eftersom den inte har ndgot starkt stdd 1 styrdokumenten.

I denna rapport hivdas inte att mil- och resultatstyrning 1 sig
miste f8 negativa konsekvenser for en professions autonomi. I
skolans fall 4r det snarare si att 1990-talets reformer var
omfattande, oprévade och skapade stor oordning i en sektor som
egentligen inte fungerade sirskilt illa. Statens nya férhillningssitt
till skolan genom Skolverket var en faktor som bidrog till detta. En
annan var uppsplittringen pi minga nya huvudmin (kommunerna).
Den maélstyrning som inférdes kom frimst tll uttryck i nya
liroplaner som inneholl mycket lite av kunskapsmal.

Arbetets innehall och former

Alla aktorer pd skolomridet efterfrigar professionella lirare. Det
tycks dock som om det enda maittet pd professionalitet ir den
akademiska utbildningen och méjligheten att stinga obehériga ute.
Dirfér kommer ocksd det statliga intresset foér att stirka
professionen att inriktas mot lirarutbildningen och mot frigan om
behériga och obehoriga lirare. Men detta dr bara yttre kriterier som
ir populira for att de ir litta att enas om. Makten &ver 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 nigot sitt att utvecklingen gir i en sidan
riktning. Friheten innebir méjligen att staten dvergivit ambitionen
att bestimma kunskapsinnehillet 1 undervisningen och &verlatit till
lokala aktérer att bestimma detta. Diremot har decentraliseringen
och det nya styrsystemet lett till en stindigt 6kande reglering av
lirarnas arbetsférhdllanden. Arbetstidsreglering som binder lirarna
till arbetsplatsen, individuell l6nesittning 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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belénar och dirmed stirker skolledningen pd de professionellas
bekostnad, infoérande av kollektiva arbetsformer och dirmed
sammanhingande nya arbetsuppgifter, forildrainflytande och
inférande av skolpeng ir forindringar 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
innebidr sammantaget ett kringskirande av lirarnas professionella
utrymme.

Studier bdde 1 Sverige och utomlands har visat att lirare ir
mycket missndjda med forindringen av arbetsférhdllandena
samtidigt som de anser att arbetet ir viktigt och meningsfullt. Det
finns en motsittning mellan kravet pd ldng utbildning och pd att
obehoriga ska utestingas frin yrket & ena sidan och kravet pd
hirdare kontroll och styrning av de professionella & den andra.
Hard styrning och kontroll blir kontraproduktivt for verksamheten
eftersom det tycks oméjligt 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.
Ugdmningen av skillnaderna mellan olika lirarkategorier har
gynnat lirare som undervisar pd ligre nivder som traditionellt haft
ligre 16n och kortare utbildning — &tminstone 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 pd ligre nivder har vunnit.
Utjimningen har ocksd appellerat tll arbetsgivarna som sett
framfor sig en kommunal lirararbetsmarknad dir alla lirare ir
utbytbara. En betoning av allminna, pedagogiska firdigheter
snarare dn imneskunskaper 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 lirarutbildningsreform dir olika typer av lirarexamen helt
togs bort.

Utredningen Att lira och leda. En lirarutbildning for samverkan
och utveckling (SOU 1999:63) l3g till grund fér 2001 &rs lirarut-
bildningsreform. Lirarrollen, menade utredarna, hade férindrats
frn att “enbart 6verfora information” tll att “utvirdera och
kritiskt granska sdvil informationen 1 sig som hur barn, ungdomar
och vuxenstuderande omvandlar denna till kunskap”. Betydelsen av
imneskunskaper betonades inte utan f6r 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 dr detta naturligtvis bestickande.

I och med HUT 07, den utredning om en ny lirarutbildning
vars betinkande, SOU 2008:109, publicerades 1 december 2008,
tycks ett brott gentemot tidigare reformstrivanden vara pi vig.
Aven om utredningen féreslar lirarutbildningsreformer som syftar
till att héja nivdn pd utbildningen ir situationen bekymmersam av
skil som inte dr sd litta att reformera bort. I Skolverkets rapport
om koénsférdelningen pd lirarutbildningen uppmirksammas hur
lirarutbildningen degraderats rent socialt och hur minnen flyr
utbildningen. De studieinriktade studenterna, bide min och
kvinnor, har i stort sett férsvunnit och medelbetygen hos de
studenter som soker till lirarutbildningen har sjunkit (Skolverket
2009). I underlagsrapporten pekar forfattarna pd hur flykten
orsakats av sjunkande l6nenivier och av ett arbetsinnehill som mer
handlar om omsorg dn om kunskapsférmedling. Forfattarna menar
att den viktigaste slutsatsen av rapporten ir att det dr angeliget att
bredda rekryteringen uppit av bide studiemotiverade min och
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kvinnor med bide utbildningsmissiga och sociala tillgdngar i
bagaget (Bertilsson, Bérjesson & 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 bide hoger och vinster s 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 for konkurrens skapar en rad utmaningar {6r lirarna, i vissa
fall av sddan art att de hotar professionens autonomi. Valfrihet eller
inférandet av friskolor behéver naturligtvis inte f8 sidana
konsekvenser, men det rder 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
lirare. Detta kan vara en konsekvens av att det ir 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 tll eller bryr sig om regelverket och det ir
forstds ocksd s& att obehériga lirare dr billigare att anstilla och
littare att styra. Arbetsférhillandena ir annorlunda pd friskolor
vilket innebir en stdrre variation i lirares arbetsvillkor éver huvud
taget vilket 1 sin tur skapar en osikerhet 1 vad det innebir att vara
lirare. Valfrihetsforesprakare har hivdat att friskolorna skapar val
dven for lirare att vilja skola som passar den egna synen pi
undervisning eller for att fi en hogre 16n. Detta ir sikert riktigt
samtidigt som flera undersdkningar pekat pi att det fria skolvalet
ocksd medfort att skolor fister storre avseende vid vad som gir att
silja in vad lirarna har att erbjuda i professionellt hinseende.

Ett problem som stegrats under senare tid ir att ju mer
konkurrensen 6kar mellan skolor desto mer problematisk blir
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betygsittningen. Andelen elever som erhdller hogsta betyg (mycket
vil godkind) 1 samtliga imnen har under de senaste 10 &ren 6kat 28
ginger! Denna okning sker framfér allt i1 friskolorna. Det
forekommer till och med att friskolor har hoga betyg som
konkurrensstrategi. Denna utveckling ir mycket farlig och den
innebir att skolans roll som producent av formella meriter kommer
att sittas ifrdga. Kan man inte lita pd att skolans betygsittning ir
rittvis kommer betygen att mista sin roll som merit. Vare sig denna
utveckling tilldts fortgd eller ej innebir det en risk for ytterligare
deprofessionalisering av lirarna. I det forra fallet foér att skolan
forlorar sin samhillsroll och anseende, vilket dven kommer att
pdverka lirarna. I det senare fallet ir risken att de dtgirder 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 ir snarare sd att
andra grupper mer framgingsrikt hivdat sina virderingar i skolan
och 1 skolpolitiken. Det ir inte nodvindigtvis s att de
konkurrerande gruppernas virderingar dr 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 1 férhdllande till sddant
som andra grupper uppfattar som viktigare.

Professionella larare i framtiden?

Man kan urskilja tva typer av reformer som haft helt skilda mél och
ursprung; vi kan kalla dem for reformideologier. Ofta har de verkat
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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-
féormedling med tillimplighet och omsorg. Den andra strémningen
ir inte specifik for 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 dr lig respekt for de professionellas kunskaper,
erfarenhet och virderingar.

Det statliga engagemanget for lirarprofessionalitet handlar inte
primidrt om att 6verldta 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 (6verférande av makt till skolledningen),
valfrihet f6r “kunder”, konkurrensutsittning och standardisering,
uppféljning och utvirdering. Samtliga dessa processer flyttar fokus
frdin  skolans  kirnverksamhet  (undervisning) tll  olika
legitimitetsskapande processer for skolledning, kommunledning
och stat.

Rapporten  foresldr egentligen inte ndgra handlings-
rekommendationer. Dirtill dr studien fér oversiktlig. Det ir
diremot virt att framhilla att professionalism mycket vil kan
fungera som styrform fér offentlig verksamhet. Styrning genom
professioner innebir att skapa stdrsta mojliga utrymme — autonomi
— for de professionella att utfora sitt arbete och att uppritthilla de
normer som ett gott arbete kriver. Vidare ansluter sig denna
rapport till vad som framhillits av Bertilsson (m.fl) i
underlagsrapporten till Hogskoleverket (2009) d.v.s. vikten av att
indra rekryteringen till lirarutbildningen. Kan inte de
studiemotiverade studenterna férmds att dtervinda wll lirarut-
bildningen kommer férutsittningarna for en professionell lirarkdr
att saknas i framtiden. En tredje observation ir att en jimfoérande
studie mellan lirarrollens férindring 1 Sverige och Finland skulle
vara mycket intressant och kunna skinka ytterligare kunskap om
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betydelsen av en professionell lirarroll. Finland goér nimligen
mycket bittre ifrdn sig dn Sverige 1 olika internationella
skoljimforelser och den populira forklaringen till detta dr att
skolan i Finland inte har reformerats 1 den utstrickning som den
svenska har.
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