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Ar vinst och konkurrens
en bra modell for skolan?

Skolan dr svdrstyrd och framgdangsrika skolsystem bygger pa en hig grad av pro-
fessionell autonomi. Sadan autonomi Gppnar dock for missbruk som konkurrens
och valfrihet pd grund av informationsproblem och skolans uttalade samhdlls-
madl knappast kan motverka. En neutral hallning infor utforarens motiv okar
ddrfor behovet av en hdrt reglerad och standardiserad skola. Detta loper stor risk
att bade sanka kvaliteten och minska den faktiska valfriheten. Det kan déirfor
vara dnskvdrt att styra mot skoldgare som primdrt dr kvalitets- snarare dn
vinstmotiverade. En modell baserad pd kostnadserséttning och dgarprovning dr
en mojlig vig mot detta mal.

Grund- och gymnasieskolan dr med sina uttalade samhallsmal, sin svér-
bedémda kvalitet, individens ritt (och skyldighet) till utbildning och sin
offentliga finansiering en verksamhet som skiljer sig fran de flesta andra.
Olika skolor har olika forutsittningar och forhédllandena skiljer sig fran
klassrum till klassrum. Som diskuteras i denna artikel gor detta skolan svér
att styra och reglera fran centralt hll. Ett regel- eller styrsystem som inte
ger utféraren stort utrymme att anpassa den pedagogiska verksamheten
efter eget huvud I6per stor risk att tvinga fram losningar som inte ir anpas-
sade till lokala forhéllanden. Det ir dirfor inte underlige att framgingsrika
skolsystem bygger pa en hog grad av professionell autonomi.!

Den diskretion som krivs i ett framgangsrikt skolsystem innebir emel-
lertid att utférarens egna motiv kommer att piverka hur verksamheten
fungerar i praktiken, iven inom ramen for ett och samma regelverk. Huvud-
argumentet i denna artikel ar att det darfor inte gar att halla isir frigan om
skolans styr- och regelsystem fran frigan om skolans huvudmannaskap: ju
storre anledning det finns att ifrigasitta utforarens motiv att leverera en
hogkvalitativ utbildning, desto viktigare blir det att kunna kontrollera och
utkriva ansvar av utforaren. Bristande fértroende for utférarens motiv ris-
kerar dirfor ate leda till en hirt reglerad och standardiserad skola, vilket
minskar mojligheten att anpassa verksamheten efter lokala forhallanden.

Motsittningen mellan professionell autonomi och en neutral hillning
infor utférarens motiv gor att det finns anledning att ifrigasitta den inter-
nationellt sett unike liberala regleringen av de svenska skolornas drifts- och
dgarform.? Denna liberala hillning bygger p4 en stor tilltro till att konkur-

1 se Sahlbergs (2011) diskussion om den finska skolan.

2 1 Sverige sker ingen egentlig prévning av dgarnas motiv och det finns inga begrinsningar
vad giller vinstuttag. Endast Chile tillater vinstdrivande skolor fullt ut, men dir ir dessa inte
helt offentligt finansierade, som i Sverige.
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rens och valfrihet ska forhindra missbruk, men det finns anledning att ifra-
gasitta hur vilfungerande en skolmarknad egentligen kan bli: det r svart
att avgora en skolas kvalitet, att byta skola dr forknippat med stor osikerhet
och det 4r nirmast omojligt att i efterhand utkriva ansvar for att utbild-
ningen har hallit [3g kvalitet. Risken finns dérfor att vinstmotiverade akto-
rer utnyttjar familjernas kunskapsunderlige och later kostnadsbesparingar
gd ut over utbildningens kvalitet.

Ett andra centralt problem med marknadsstyrning ir att det inte all-
tid ligger i samhillets intresse att lta individens beslut bli vigledande for
verksamheten - det vore exempelvis knappast énskvirt att elever med lig
ambitionsniva fullt ut fick sina énskemal tillfredsstillda. Aven vad giller
den enskildes 6nskan om hoga betyg eller att kunna vilja bort skolkamrater
som kriver mycket resurser finns tydliga motsittningar mellan individ- och
samhillsmal.

Syftet med denna artikel dr atc diskutera de utmaningar som mark-
nadsstyrningen av skolan f6r med sig. Styrningen av den offentliga skolan
kommer diremot inte att diskuteras explicit, for det forsta dé reglering av
externa aktorer skiljer sig frin styrning av verksamhet som finansiiren har
direkt kontroll éver. For det andra bygger dagens system pa att det finns ett
offentligt skolsystem som tar ansvar for att alla garanteras en utbildnings-
plats. Man kan tinka sig ett system som helt bygger pa privat utférande,
men en sddan ordning ir svér att forena med dagens kundvalssystem dir de
privata utforarna sjilva dimensionerar sin verksamhet.

Det gir inte att hir gora en fullstindig analys av skolvalsreformens
alla konsekvenser.? Det bor dock slas fast att forskningen inte tyder pa att
friskoleexpansionen ligger bakom grundskolans sjunkande resultat i inter-
nationella kunskapsundersékningar. Vad giller gymnasieskolan ir forsk-
ningsliget svagare, men resultatforsimringen i gymnasiet ir sa stor att skol-
val och konkurrensutsittning pa sin hojd utgor en delforklaring.* Det finns
emellertid dven tydliga tecken pa att marknadsanpassningen orsakar vissa
problem, varfor de farhdgor som lyfts fram inte kan ses som hypotetiska.

1. Marknadsstyrning av skolan

Pi en vilfungerande marknad, utan motsittningar mellan individ- och
samhillsintresse, skulle skolor som férsékte kompromissa med kvaliteten
slas ut och endast de drifts- och dgarformer som stod sig i konkurrensen
skulle 6verleva. I praktiken finns dock betydande hinder for en vilfungeran-
de skolmarknad, vilka kommer att diskuteras nedan. Ett mer fundamentalt
problem med marknadsmekanismen ir att den, nir den fungerar vil, ver-
kar genom att fora 6ver resurser fran elever pé diligt fungerande skolor till
elever pa vilfungerande skolor. Om denna process inte ir helt friktionsfri dr
detta svirt att férena med idén om en likvirdig skola.

3 Denintresserade kan se Vlachos (2011) for en bredare redogoérelse.
4 Enligt TIMSS Advanced 2008 (Skolverket 2009) sjénk svenska N/T-gymnasisters kunska-
per i fysik och matematik med nistan en standardavvikelse mellan 1995 och 2008.
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Har familjer kunskap att vilja?

Att avgora vilka behov en elev har ir ofta svért, sirskilt innan eleven har
borjat skolan. Det dr dessutom svart att avgora en skolas kvalitet och hur vl
skolan passar familjens formodade behov. Detta hinger delvis samman med
att tillgdngen pa jamforbar information ir begrinsad, men det beror dven
pé att information maste tolkas och sittas i ett ssammanhang. Inte minst dr
bade kunskapsresultat och andra kvalitetsmatt oftast starkt relaterade till
en skolas socioekonomiska elevsammansittning.

D4 kvalitetsbedomningar i hog grad ar relativa och da det dr oklart hur
en elev hade fungerat pa en annan skola ir det dven svart att avgora kvalite-
ten efter att man borjat pa en skola. For den som under utbildningens gang
upplever att skolans kvalitet inte haller méttet r det ett stort och osikert
beslut att byta skola. Att skolbyte i sig dr férknippat med betydande kun-
skapsforluster ir dven det ett hinder mot en vilfungerande marknad.’

Till och med efter avslutad skolging dr det svért att bedoma vilken kva-
litet utbildningen egentligen hade, vilket i praktiken gor det omoijligt att
utkriva ansvar for eventuella kvalitetsbrister. Problemet bestir bl a i att
eleven dr medproducent till sin egen utbildning, varfor méjligheten att
exempelvis erhilla ersittning fér att man inte har lirt sig tillrickligt skulle
skapa svirartade incitamentsproblem. Det ir vilkint att vinstmotiv under
dessa forutsiteningar kan ha negativa konsekvenser for verksamhetens kva-
litet (Jordahl 2008).

Bor familjernas onskemdl styra?
Aven om familjerna vore perfekt informerade finns en motsittning mel-
lan individens och samhillets mil med skolan som gor att marknadsstyr-
ning kan fi negativa foljder. En omfattande forskning visar att geografisk
nirhet, trivsel, skolans kunskapsresultat och en skolas elevsammansittning
uppfattas som sirskilt viktiga nir familjer gér sina utbildningsval. Vilken
avvigning som gors mellan dessa olika faktorer skiljer sig dock markant
mellan olika familjer och denna avvigning har en tydlig koppling till famil-
jens sociala situation.®

Det verkar dessutom som att det dr den sociala sammansittningen pa
skolor med goda kunskapsresultat som gor dessa skolor attraktiva, snarare
dn kunskapsnivin i sig (Mizala och Urquiola 2008; Rothstein 2006). Att
skolans elevsammanhang utgér en viktig del av vad familjer virderar ir
ndgot som skiljer skolmarknaden frin manga andra marknader och det ska-
par en naturlig tendens till segregation (Epple och Romano 1998). Oviljan
att utgdra en social minoritet dr nigot som kan fi minoritetsfamiljer att
vilja bort bra skolor och forekomsten av elever fran socialt utsatta férhal-
landen kan gora socialt gynnade familjer benigna att vilja bort en skola.”
Aven om det finns en teoretisk méjlighet att skolval kan bryta den skolse-

5 SeRockoff och Lockwood (2010). Enligt Hattic (2009) ir skolbyte den enskilda atgird som
i genomsnitt mest forsimrar elevernas kunskapsutveckling.

6" Se Black och Machin (2010), Jacob och Lefgren (2007) och Hastings m fl (2008).

7 Se Hastings m fl (2008), Burgess m fl (2009), Gerdes (2010) och Kallstenius (2010).
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gregation som boendesegregation ger upphov till, si finns det alltsa starka
krafter som verkar mot en sidan utveckling. Eftersom skolor med elever
fran socialt gynnade omstindigheter har littare att locka till sig ldrare kan
dessa skolvalsmonster fa stora konsekvenser f6r kvalitetsskillnaderna mel-
lan skolor (Engel och Jacob 2011).

Hur starke trivselfaktorer betonas skiljer sig mellan familjer, och triv-
sel tycks ocksé vara viktigare for elever dn for deras foérildrar (Gibbons
och Silva 2011). Trivselfaktorer kan dirfor spela en sirskilt viktig roll nir
eleverna har stort inflytande pa skolvalet. Aven om det naturligtvis inte
miste finnas en motsittning mellan trivsel och skolans 6vriga mil, kan
man notera att trivseln i den svenska skolan har okat parallellt med att
kunskapsresultaten i PISA och TIMSS-undersokningarna har forsim-
rats (Skolverket 2010). Det finns ocksa studier som visar att lirare som ir
strikta i betygssittningen inte ir sirskilt uppskattade av forildrar, trots
att eleverna lir sig mer nir de har sidana lirare (Figlio och Lucas 2004).
Aven universitetsstudenter forefaller ge liga omdomen till de lirare vars
undervisning har storst positiv pdverkan pa deras langsiktiga kunskaps-
niva (Carrell och West 2010).

Eftersom konkurrensen ger familjerna storre inflytande over skolans
verksamhet dr det sannolikt att &tminstone delar av skolvisendet kommer
att svara genom att i hogre grad betona trivselfaktorer pa bekostnad av sko-
lans andra mal. Det dr dirfor nirmast ofrainkomligt att konkurrensen om
eleverna leder till situationer dir liraren pé olika sitt uppmuntras att kom-
promissa med sitt professionella uppdrag. Vad denna utveckling betyder
for lararrollen och for yrkets attraktivitet dr en viktig friga som rymmer
fler dimensioner dn att konkurrensen okar utbudet av potentiella arbets-
givare.’

Marknadsstruktur och dynamik

Utbildning ér inte en homogen tjinst och skolor har starka incitament att
differentiera sin verksamhet for att pa s siatt minska konkurrensen. I nigon
grad dr detta ocksd meningen med det fria skolvalet, men det gor det ér tro-
ligt att skolor har en varierande grad av lokal marknadsmakt. Aven om det
formellt ar fritt fram att starta en skola sd finns det i praktiken betydande
intrideshinder, vilket betyder att vinstnivin inte nédvindigtvis dr kopplad
till kvaliteten i en skolas verksamhet.

Svérigheten att bedéma skolornas kvalitet utgér ett sidant hinder mot
nyetablering. Det ir rimligt att forvinta sig en viss ovilja bland férildrar
att lita sina barn borja pd en helt oprovad skola. Skolor som redan har ett
elevunderlag kommer dirfor att vara virdefulla och det dr knappast for-
vanande att friskoleforetag i hog grad vixer genom att ta 6ver existerande
skolor. Vidare gor detta varumirken viktiga och skolornas vilja att skydda
sitt varumirke dr den centrala kvalitetsgarantin i ett marknadsorienterat

8 Hensvik (2010) finner att friskoleexpansionen haft en viss positiv effekt pa lonerna for vissa
lirargrupper.
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skolsystem. Betydelsen av varumirken dr ndgot som gynnar koncerner som
redan driver skolor.?

Da ersittningen per elev ir given kan skolorna inte ta betalt for kvalitet.
En vinstmotiverad aktor har alltsd incitament att hilla nere kostnaderna
s& mycket som mojligt och att inrikta verksamheten mot elevgrupper for
vilka marginalerna ir stora. Exake vilka grupper detta dr beror emellertid
pé hur preferenserna ser ut och pd hur ersittningen dr utformad. Oavsett
utformningen har en skola och dess elever ett gemensamt intresse av att de
minst resurskrivande eleverna inom olika ersittningskategorier soker sig
till skolan. Aven om skolorna inte sjilva far vilja sina elever finns mojlighe-
ten att via skolans inriktning, pedagogik, kringfaciliteter, marknadsforing
och geografiska placering paverka vilka elever som soker sig dit.

Nir skolor kommer ut till f6rsiljning kommer den aktor som ér bist pa
att hilla nere kostnaderna att kunna bjuda mest. Man kan dirfor férvinta
sig att ett fital skolkoncerner som ér bra pa att utnyttja olika stordriftsfor-
delar kommer att ta 6ver storre delen av den 16nsamma marknaden. Stor-
driftsfordelar kan skapas genom standardisering av undervisningsmetoder
och arbetssitt, men ocksa nir det giller marknadsforing, skatteplanering,
finansiering och hanteringen av skolans byrakrati.

Det ir hir aterigen av vikt att betona den centrala roll som elevunderla-
get spelar for en skola. En skola som har en attraktiv elevsammansittning
kommer att kunna spara in pa andra kostnader utan att f6r den sakens skulle
forlora sin popularitet. Annorlunda uttryckt kan en skola vars elever har
vilutbildade och vilavlénade forildrar vara attraktiva dven om lirartithe-
ten vid skolan ir ldg och klasserna stora.10

2. Hur fungerar skolmarknaden i praktiken?

Det svenska friskolesystemet dr unike, dels dd det omfattar alla elever, dels
da det forhéller sig neutralt infor utférarens motiv till att driva en skola.
Vidare stills inga krav pa utbildning eller erfarenhet fran utbildningssek-
torn och det sker ingen dgarprévning nir skolor overlécs. I detta avsnitt
gors en oversikt av erfarenheterna fran friskolereformen, men négra helt
sikra slutsatser gar dock inte att dra. Dels har skolan minga mal som ofta ir
svara att utvirdera, dels har skolan férindrats pA midnga andra sitt under de
senaste 20 dren.

Hur det ser ut?

For att driva en friskola mdste huvudmannen ha tillstind av Skolinspektio-
nen, skolan méste vara dppen for alla elever och den far inte ta ut avgifter.
Skollagen likstiller i hog grad fristdende och kommunala skolor, men bl a
da det ir kommunens ansvar att garantera en utbildningsplats sé skiljer sig

9 Skolkoncernerna Baggium och Walthers bytte namn i samband med medial kritik mot
deras kvalitet.

10y linje med detta finner Fredriksson och Vlachos (2011) att ménstret att barn till hégutbil-
dade i genomsnitt gar i relativt stora klasser blivit allt starkare éver tid.
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Grundskolan (3k 9) Gymnasiet (dk 3)

Kom- AB Id for/ Kom- AB Id for/

mun stiftelser mun stiftelser
Meritvirde 208 225 239 14,0 14,0 15,9
Andel toppbetyg 1,2 % 3,1% 5% 0,7 % 0,8 % 2,6%
Andel utlandsfédda 6,6 % 6% 7,5 % 7,0 % 6,1% 7,4 %
Andel flickor 49 % 50 % 52% 50 % 45 % 61%
Moderns utbildning (dr) 12,3 13,1 13,6 12,5 12,6 13,7
Faderns utbildning (4r) 11,4 12,3 12,8 11,5 11,7 12,9
Moderns inkomst (kr) 206 000 240000 240000 222000 230000 280000
Faderns inkomst (kr) 302000 361000 449000 311000 329000 479000
Antal elever 106 672 6810 2831 73842 10953 2154

Anm: Egna berikningar for dr 2008. Hogsta mojliga meritvirde dr 320 i grundskolan och 20,0
i gymnasiet. Toppbetyg innebir att eleven har fatt hogsta méjliga betyg. Forildrarnas utbild-
ningsnivd dr angiven i antalet utbildningsar. Inkomst avser drsinkomst. Kommun star for
kommunala huvudmin, AB stér f6r aktiebolag och Id for/stiftelser stir for ideella féreningar
och stiftelser.

Killa: Vlachos (2011).

antagningsreglerna i viss utstrickning mellan kommunala och fristiende
skolor.

Drygt 10 procent av grundskoleleverna och knappt 25 procent av gym-
nasieeleverna fr sin utbildning vid en friskola. Den mest anmirkningsvirda
utvecklingen pa senare tid ir det allt tydligare inslaget av vinstdrivande kon-
cerner. I gymnasieskolan drivs nistan 9o procentav friskolorna som privata
aktiebolag och i grundskolan ir motsvarande andel ca 50 procent. Nistan
hiften av friskoleleverna gér i ndgon av de tio storsta skolkoncernerna och
deras marknadsandelar 6kar snabbt, framfor allt i storstiderna (Skolverket
2011). Denna utveckling ir inte sirskilt forvinande; det ir inom koncerner
som stordriftsfordelar bist kan utnyttjas, oavsett om dessa giller varumir-
ken, undervisningsmetoder eller finansierings- och skattefragor.

Enligt tabell 1 finns tydliga sociala skillnader mellan skolor med olika
huvudmin, och i genomsnitt har eleverna vid fristiende skolor forildrar
med relativt hog utbildningsnivi och inkomst. Forildrarna till elever pa
vinstdrivande skolor har emellertid bide ligre utbildning och ligre inkomst
4n vid icke-vinstdrivande skolor, en skillnad som ér sirskilt uttalad pa gym-
nasiet. Monstret tyder pé att vinstdrivande skolor som grupp har ett bre-
dare elevunderlag dn de icke-vinstdrivande. Da skolorna har incitament att
differentiera sig frin varandra innebir detta dock inte nodvindigtvis att
expansionen av vinstdrivande skolor minskar skolsegregationen.

Vidare tenderar de mest hogpresterande eleverna, 4tminstone i Stock-
holmsomrédet, att vilja gymnasieskolor som drivs av icke-vinstdrivande
aktorer, medan de mer ligpresterande soker sig till vinstdrivande skolor.
Detta kan antingen bero pé att lagpresterande elever ir sirskilt [onsamma
da destiller ligre krav pd undervisningen, eller pd att de vinstdrivande akto-
rerna ir sirskilt bra pd att tillgodose dessa elevers behov.

AR VINST OCH KONKURRENS EN BRA MODELL FOR SKOLAN?
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Vad kan vi sdga om kvaliteten pd skolmarknaden?

Informationsproblem, konflikt mellan individ- och samhillsmal och fore-
komsten av lokala monopol innebir att det finns uppenbara hinder for en
vilfungerande skolmarknad. Det kanske tydligaste empiriska beligget for
att skolmarknaden inte fungerar helt tillfredsstillande ir att svagpreste-
rande skolor lever vidare trots méjligheten att vilja bort dem.11 Att lag-
presterande skolor inte slds ut kan bero pa att familjerna uppskattar skolor
trots att de erbjuder en lagkvalitativ utbildning, att de inte férstér att utbild-
ningen ir av lg kvalitet eller att privata alternativ inte finner det lénsamt
att erbjuda dessa elever utbildning.

Ettsdtr ate forsoka finga kvaliteten i skolsektorn dr att undersoka vilka
resurser som liggs pd utbildningen. Lirartitheten i kommunala grund-
skolor dr 8,3 lirare per 100 elever, i vinstdrivande grundskolor 7,15 och i
icke-vinstdrivande 9, och ett liknande monster stir att finna i gymnasie-
skolan (Vlachos 2011). Detta kan tyda pa att vinstdrivande skolor héller
nere kostnaderna pa ett sitt som gir ut over kvaliteten, men samtidigt 4r
lirartithet inte ir ett perfekt kvalitetsmatt: vem som ir lirare och hur
dessa arbetar kan vara viktigare. Forskningen finner dock timligen enty-
digt att elevernas resultat forbittras, allt annat lika, av okad lirartichet
och minskad klasstorlek (Fredriksson och Ockert 2008; Fredriksson m fl
2012).

Lirarna pa friskolorna ir bide yngre och i ligre utstrickning behoriga
4n lirarna pa de kommunala skolorna (Hensvik 2010). Vidare ir tillgdngen
till specialsalar, skolbibliotek och studievigledare ligre pa de fristdende sko-
lorna och de ligger mindre resurser p elevvard. Diremot ligger friskolorna
relative mycket resurser pa skolmat och liromedel (Svensson 2010; Skolver-
ket2011).

Attmita insatsfaktorer ir dock problematiskt eftersom dessa inte fangar
i vilken utstrickning eleverna nér skolans mal. Figur 1 jimfor dirfor olika
kunskapsutvirderingar av elever i vinst- respektive icke-vinstdrivande fri-
stiende grundskolor relativt elever i kommunala grundskolor, efter att hin-
syn tagits till diverse bakgrundsfaktorer.

De forsta staplarna visar att eleverna frin friskolor fir hogre betyg och
uppnér bittre resultat pa de nationella proven i arskurs nio dn elever frin
kommunala grundskolor. Varken betyg eller lokalt rittade nationella prov
ir dock helt tillforlitliga kunskapsindikatorer. Nir man undersoker hur det
gar pd gymnasiet for elever frin olika sorters grundskolor ir de fristdende
grundskolornas férdel betydligt mindre och for de vinstdrivande nirmast
forsumbar. PISA-undersokningen, som dr den kanske mest tillforlitliga

11 gt exempel dr Rosengirdskolan i Malmé som 2011 hade ett genomsnittligt meritvirde
pé 109 (medel i landet dr 211). Endast 16 procent av eleverna gick ut med fullstindiga betyg
och hela 13 procent av eleverna saknade betyg i samtliga dmnen (uppgifterna fran Skolver-
kets databas SIRIS). Aven om den sociala situationen pa skolan ir besvirlig ir dessa resultat
anmirkningsvirt svaga. Vidare har Skolinspektionen stingt flera fristiende skolor. Ravitch
(2010) konstaterar att det i USA ir ytterst ovanligt att elever valt bort skolor av 1ag kvalitet i
sddan utstrickning att de har tvingats stinga.
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tagits till elevens kon, fddelsemanad, ursprungsland (13 kategorier), eventuell invandringsal-
der samt respektive forilders utbildningsniva (7 kategorier), inkomst, ursprungsland (13 kate-
gorier), alder och huruvida inkomst helt saknades under dret. Utfallen 4r genomsnittsbetyg
i ak 9 (2008), genomsnittligt resultat pa nationella prov i 3k 9 (2008), slutbetyg i gymnasict
(2008), resultat pa PISA:s lisforstdelseprov (2009) och skillnaden mellan elevens avgingsbe-
tyg frin gymnasiet och grundskolan. Mitten ir rsvis standardiserade. PISA-resultaten skiljer

inte pd vinstdrivande och icke-vinstdrivande friskolor.
Kiillor: Vlachos (2011) och OECD (2011).

kunskapsjimforelsen, tyder inte pd nigon skillnad alls mellan fristdende
och kommunala skolor.12

Till skillnad frdn de fristdende skolorna har de kommunala ansvar féralla
elever. Det finns dirfér en mojlighet att eleverna som soker sig till friskolor
skiljer sig pd sitt som inte fingas av den empiriska analysen. For att i viss
man ta hinsyn till detta visar de sista staplarna att elever frin vinstdrivande
grundskolor fir ligre gymnasiebetyg 4n elever med samma grundskolebe-
tyg frin kommunala grundskolor. Nagon statistiskt sikerstilld skillnad
mellan elever frin kommunala och icke-vinstdrivande friskolor finns dire-
motinte. Detta tyder pd att betygssittningen antingen ér relativt generds pa
de vinstdrivande grundskolorna, eller att de systematiskt formedlar mindre
av virdefulla kunskaper och formagor som inte fullt ut fingas av betygskri-
terierna.l?

Vad giller gymnasieskolan gor avsaknaden av tillforlitliga kunskaps-

12 Denna jamforelse gir tyvirr inte att dela upp pa vinstdrivande och icke-vinstdrivande
friskolor.

13 D4 det kan finnas systematiska skillnader mellan vilka gymnasieprogram och skolor som
cleverna frin olika typer av grundskolor soker sig till kan denna jimférelse bade vara till frisko-
lornas for- och nackdel.
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mitt ate det inte gir att gora en trovirdig kunskapsjimforelse mellan olika
skolor. Dessutom finns en mingd inrikeningar och profiler, vilket gor bety-
gen svéra att jimfora. Denna mangfald, som dven okar i grundskolan, tyder
pa att skolorna arbetar aktivt med att differentiera sina tjinster. Férutom
att denna differentiering forsvarar kvalitetsjimforelser si kan den i sig ses
som ett kvalitetsproblem, d& det finns en uppenbar méjlighet att vissa av de
inriktningar som viljs har tveksamt utbildningsvirde.1

En annan friga dr hur konkurrensen mellan skolorna paverkar skolorna
inom en kommun. Resultaten frin denna forskning, som uteslutande gil-
ler grundskolan, tyder pé att friskolereformen har haft positiva effekter pa
betygen i drskurs 9 (Bohlmark och Lindahl 2012). Konkurrensen forefaller
dock dven ha bidragit till betygsinflationen (Vlachos 2010). Vidare har skol-
segregationen, bide vad giller social bakgrund och elevernas studiepresta-
tioner, 6kat pa grund av det fria skolvalet (Osth m fl 2010; Bohlmark och
Holmlund 2011).

Detir svartatt drandgra tydliga slutsatser om hur konkurrens och vinst-
intressen paverkar skolsystemet. Genomgangen visar att olika kunskaps-
mitt ger olika resultat och for gymnasiet — dir utvecklingen varit snabbast
- finns inga trovirdiga kunskapsundersokningar. Konsekvenserna av 6kad
segregation och av bide grund- och gymnasieskolans 6kade profilering ir
oklar och det ir dven oklart hur de vinstdrivande skolornas besparingar pa
lararkostnader, laborationslokaler, bibliotek och elevvird paverkar utbild-
ningens faktiska kvalitet.

3. Gér skolan att styra?

Trots konkurrens och skolval finns det som diskuterats utrymme for lagkva-
litativa skolor att leva vidare. For att hantera detta finns mojligheten att for-
soka paverka skolorna via pabud och kontroll eller via resurstilldelningen
och med forbittrad information. Som diskuteras nedan har emellertid dessa
vigar klara begrinsningar, varfoér det kan vara onskvirt att reglera vilka
aktorer som far agera pa skolmarknaden.

At styramed regler

Statsmakternas svar pa den svenska skolans kvalitetsproblem har hittills
varit en omfattande detaljreglering: lirarlegitimation, krav p skolledares
utbildning, lag om skolbibliotek, lag om sirskilt stod, okad anvindning
av nationella prov, mer detaljerade kursplaner och betygskriterier, lag om
individuella utvecklingsplaner, inskrinkning av mojligheterna att ge este-
tiska kurser, pdbud om betyg fran drskurs sex osv. Regelefterlevnaden ska
garanteras av Skolinspektionen, som har ritt att utdéma viten och som kan
besluta bide om tvangsfoérvaltning och nedliggning av skolor.

For att pa ett rittssikert sitt kunna styra skolan med hjilp av pibud

14 Svenskt Niringsliv anser t ex att Skolinspektionen bér ligga ner minga gymnasieprogram,
da de inte leder till jobb eller vidare studier (Krantz och Olsson 2012).
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miste regelverket i detalj redogéra for vad som ir ritt och fel i olika sam-
manhang. Trots att den pedagogiska forskningen sillan levererar entydiga
svar, tvingar alltsd regelstyrningen statsmakterna att ta stillning i savil sto-
ra som sma pedagogiska fragor. Da det som fungerar bra i ett ssmmanhang
kan fungera diligt i andra ir ett detaljerat regelverk himmande f6r skolor-
nas utvecklingsarbete och i virsta fall destruktivt.l’ Det finns alltsd en mot-
sittning mellan skolans behov av professionell diskretion och de juridiska
behoven av tydlighet.

Forutom ingreppen i den professionella autonomin innebir regelstyr-
ningen dven hogst patagliga kostnader. Trots att lirarutbildningen under
ling tid varit kritiserad tvingar lirarlegitimationen kompetenta lirare med
annan bakgrund att limna yrket eller till kostsam vidareutbildning av tvek-
samt virde. De dokumentationskrav som kontrollen kriver tar vidare bety-
dande resurser i ansprak.

Aven om det uttalade syftet med det alltmer omfattande regelverket
inte har varit att hantera vinstmotiverade aktorer ter sig utvecklingen som
en logisk f6ljd av att statsmakterna saknar fértroende for huvudminnens
intresse och formaga att sjilva ta ansvar for skolans kvalitet. Nir sidant
fortroende saknas maste skolornas diskretion inskrinkas for att pé sict fa
skolorna att gora det statsmakten vill och f6r att kunna utkriva ansvar om
sd inte sker. En sidan ansats tvingar fram regelefterlevnad som kanske mot-
verkar vissa avarter, men som samtidigt l6per en risk att tringa undan annat
kvalitetsarbete; det blir t ex viktigare att det finns en mobbningsplan att
visa upp in att det faktiska mobbningsarbetet fungerar vil. Svirigheten att
formellt definiera vad som dr hog kvalitet skapar alltsi liknande problem for
regelstyrning som fér marknadsstyrning.

Att styra med resurser och information

Ett mer marknadsorienterat sitt dr att via resurstilldelning och informa-
tionsspridning forsoka paverka skolornas incitament att leverera en hog-
kvalitativ utbildning. Ur ett likvirdighetsperspektiv kan en sidan ansats
vara besvirlig di den ger mer resurser till elever pa skolor som fungerar bra
och mindre till elever pa daligt fungerande skolor. Aven om man accepterar
denna konsekvens sa ir det svért ate ratessikert styra sjilvstindiga aktorer
pa detta sitt.

Det kanske intuitivt mest lockande vore att koppla skolornas ersittning
till elevernas prestationer pd jimforbara kunskapsmitningar. Ett sddant
tillvigagangssitt kriver dock att man justerar f6r skillnader i skolornas for-
utsittningar, vilket forutsitter ett omfattande system av kunskapsutvirde-
ringar. Systemet méste alltsd priglas av en hog grad av standardisering av
bade innehall och form. Om kunskapsutvirderingarna fullt ut fingade sko-
lans alla kunskapsmal vore priset av denna standardisering kanske mattlig.
I praktiken kommer dock endast en delmingd av malen att kunna utvir-

15 Sjogren (2010) visar t ex att vissa elevgrupper gynnas medan andra verkar skadas langsiktigt
av att erhélla tidiga betyg.
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deras, vilket skapar incitamentsproblem nir f6r skolan allvarliga konse-
kvenser knyts till dessa utvirderingar; erfarenheterna fran USA dr ocksa att
skolor kan vara mycket uppfinningsrika nir det giller att manipulera dylika
kunskapsmitningar.16

Eftersom hogkvalitativa kunskapsutvirderingar tar stora resurser i
ansprik - av elever, skolor och myndigheter - ir risken dessutom éverhing-
ande att ett sidant utvirderingssystem blir av 1dg kvalitet. Som har visats
i figur 1 kan olika utvirderingar ge vitt skilda resultat och att styra efter
lagkvalitativa utvirderingar kommer tveklost att ha negativa effekter pé
undervisningen. Det finns dirfor dven hir en konflikt mellan pedagogiska
och byrakratiska intressen.

Eftersom endast en delmingd av skolans mal kan presenteras pa ett jim-
forbart sitt uppstdr samma problematik nir man forsoker férbittra infor-
mationsliget om konkurrensutsatta skolor f6r skolviljande familjer; det dr
t ex en 6ppen friga om - och i si fall hur - informationen ska ta hinsyn
till skolornas olika forutsittningar. Oppna jimforelser kriver vidare en hog
grad av standardisering och de skapar incitament att uppvisa goda resultat
pé de utvirderingar som faktiskt gors, aven om det innebér att mindre mit-
bara mél asidositts.

Enheltannanansatsiratt de skolvirdande myndigheternaarbetar aktive
med attviariktade resurssatsningar och andra hjilpinsatser bistd underpres-
terande skolor. Férutom att ett sidant arbetssitt riskerar att tringa undan
skolans egna satsningar dr det svarforenligt bide med marknadsmekanis-
men som bygger pi att styra resurser mot skolsystemets mer framgangsrika
delar och med principen om konkurrensneutralitet dar myndigheternas roll
ir att garantera lika villkor. Det ir t ex principiellt tveksamt om myndighe-
terna kan och bor erbjuda stéd och hjilp till vinstdrivande aktorer som av
nigon anledning underpresterar.

Attstyra dgandet

Nir det dr tveksamt om andra styrmedel fungerar vil si finns mojligheten
att reglera sjilva dgandet. En sidan reglering kan syfta till att styra dgan-
det mot aktdrer som kan forvintas vara kvalitetsmotiverade, dvs dgare vars
primira intresse ir att driva just skolor. Nir det offentliga har fértroende
for dgarnas motiv behover dessa inte regleras sa hart, vilket dr av sirskile
stort virde i svirstyrda och svarreglerade branscher. Vidare finns risken att
ett kontrollsystem som syftar till att motverka vinstmotiverade aktorers
potentiella missbruk leder till ett minskat intresse bland kvalitetsmotive-
rade aktorer att 6verhuvudtaget vara verksamma i skolan.1”

16 Vanliga strategier ir att inskrinka undervisningen till imnesomriden som utvirderas, att
inrikta undervisningen pd provforberedelser och inte sillan renodlat fusk (Figlio och Loeb
2010). Se dven Koretz (2008) f6r en diskussion om vad kunskapsmitningar kan och inte kan
anvindas till.

17 Besley och Ghatak (2005) analyserar idémotiverade aktérer i bl a skolan. Ellingsen och
Johannesson (2008) diskuterar hur kontroll- och incitamentssystem kan underminera akts-
rernas egenmotivation att gora ett bra jobb.
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Att styramot denna typ av dgare ir naturligtvis littare sagt in gjort, men
i de flesta linder dr dgandet av skolor hirt reglerat och vinstuttag forbjudet.
Detir tex vanligt med begrinsningar av hur ménga fristiende skolor en och
samma #dgare far dga, under vilka premisser en skola fir 6verlitas och det
finns ofta krav pé att dgaren ska vara personligt aktiv i skolverksamheten.
Samtidigt har det offentliga ofta krav pa sig att underlitta godkinda skolors
kapitalférsorjning, t ex genom att tillhandahalla lokaler. Om ambitionen ir
att styra mot dgare med vissa motiv forefaller det naturligt att prova dgarens
lamplighet att driva skolor, bdde nir dessa startas och 6verlits. I dagsliget
gors ingen egentlig provning av denna limplighet, vilket ir anmirknings-
virt givet det ansvar dgarna anfortros.

Det ir inte heller sikert att ett renodlat vinstforbud ir énskvirt; genom
att lana, kopa och hyra dyrt av foretag i vilka skolans dgare har ekonomiska
intressen dr sidana forbud ldtea ate kringgé. Dessutom kan det bli svart att
overhuvudtaget starta nya skolor om det inte gér att f4 ndgon avkastning
pé insatt kapital. Ett mojligt tillvigagingssict r darfor ate upp till ett tak
endast ersitta skolorna for utgifter de faktiskt har haft, vilket da bor kom-
pletteras med ett forbud mot affirsrelationer med féretag som skolans dgare
har intressen i. Ersittningen kan tillita en ldg schablonartad ersittning for
eget insatt kapital och denna schablon kan anvindas for att reglera priset
vid 6verldtelser. En sddan modell utgér inget fullstindigt hinder for igarna
att i vinstsyfte kompromissa med kvaliteten men mojligheterna begrinsas,
sirskilt om den kompletteras med krav pd att dgaren ér personligen aktiv i
skolans verksamhet.

Bide kostnadsersittningsmodeller och dgarprovningar skapar precis
som ovriga regleringar en okad byrakratisk komplexitet; inte minst riskerar
en kostnadsersittningsmodell att stilla stora krav pa skolornas bokforing.
Till skillnad frin andra regleringar som hir diskuterats sa beror de dock
inte sjilva den pedagogiska verksamheten och férhoppningen ir att detalj-
regleringen av denna ska kunna minska. Det méste emellertid erkdnnas att
utformningen av det exakta regelverket ir en svir uppgift som limpligen
kan hanteras av den sittande Friskolekommittén.

4. Sammanfattning och slutsatser

Svarigheten att styra sjilvstindiga aktorer i skolan innebir att det inte ir
en slump att skolor i de flesta linder drivs av offentliga aktorer eller av
institutioner som atnjuter stort samhilleligt fértroende. At forlita sig pa
fortroende pa en konkurrensutsatt marknad dir aktorerna drivs av vinst-
motiv vore dock naivt; konkurrens ir den kraft som hindrar vinstmoti-
verade aktdrer fran att utnyttja sin stillning, men konkurrens kan dven fa
aktdrerna att kompromissa med delar av skolans uppdrag. For att férhin-
dra att s sker krivs en detaljerad reglering. Nir staten forhéller sig neutral
infor vem som driver skolor och vilka motiv dgaren har, minskar mojlighe-
terna for staten att forhalla sig neutral i pedagogiska fragor. For att kunna
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utkriva ansvar krivs i stillet ett omfattande regel- och kontrollsystem vil-
ket minskar utrymmet att anpassa utbildningen till lokala forhillanden.
Detta kan ha negativa konsekvenser bide f6r den privata och offentliga
delen av skolsystemet och det forsvarar dven framvixten av pedagogiska
alternativ. 13

Genom att ldta konkurrens och vinstintressen vara starka drivkrafter
byggs alltsa svara styrproblem in i skolsystemet. I och med att marknads-
mekanismen - nir den fungerar vil — verkar genom att styra over resur-
ser fran elever vid svagpresterande skolor till elever vid andra skolor, ir
det vidare oklart hur ett skolsystem dir betydande delar av den lonsamma
delen av marknaden drivs av sjilvstindiga och vinstmotiverade aktorer ska
kunna leverera en utbildning av hog och likvirdig kvalitet. Ett méjligt sitt
att minska dessa problem ir att styra dgandet mot primirt kvalitetsmoti-
verade, snarare dn vinstmotiverade, aktdrer. En kostnadsersittningsmo-
dell som inkluderar en 1ag schablonavkastning pi insatt kapital kan vara
en framkomlig vig di en sidan modell ger utrymme for de aktorer som ér
primirt intresserade av driva skolor att gora just detta.

Givet det ansvar en skolidgare anfértros vore det vidare rimligt med en
dgarprovning bide nir skolor startas och éverlits. Dagens neutrala hallning
infor dgarens identitet och motiv bygger pd forhoppningen att marknads-
krafterna ska gallra bort olimpliga huvudmin, men detta ir en imperfekt
mekanism. DA det ir problematiskt att fullt ut forlita sig pa standardiserade
kontrollinstrument fér att utvirdera en skolas kvalitet bor det dven dvervi-
gas att inféra samma insynsmojligheter och meddelarfrihet vid fristdende
som vid kommunala skolor.

De forslag som skissats hir maximerar varken friskolesektors expan-
sionskraft eller konkurrensen mellan skolorna. D4 sidan konkurrens ir
svaratt hantera kan detta dock ses som en fordel. Samtidigt har reglering av
dgande och avkastning sina utmaningar, varfor det dr centralt att frigorna
utreds i detalj. Férdelen med en sidan reglering dr dock att den i basta fall
leder till ett minskat behov att detaljreglera den pedagogiska verksam-
heten.
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