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FORORD

Enligt de senaste arens Pisa undersokningar forefaller den svenska skolans elever
prestera allt samre skolresultat. Debattvagorna som foljt av denna
resultatférsamring har bade béljat hogt och at olika hall. Kritik har riktats mot vad
Pisa undersokningarna mater men ocksa mot alla de reformer som genomforts
inom skolan de senaste decennierna. Det ar sallan som en kommunal verksamhet
hamnar under sa kraftig lupp och skapar debatt fran olika intressenter under sa
pass lang tid. Skolans verksamhet berér manga och har onekligen en viktig roll i
bade dagens och kommande samhéllsutveckling. Skolans organisation och
ledning ar ocksa ett av KEFUs prioriterade FoU-omraden.

| denna rapport beskrivs med hjélp av de barande bestandsdelarna i NPM de olika
forandringar som det svenska skolvasendet gatt igenom under de senaste
decennierna. Rapporten ar del av en avhandlingsprocess och i fokus ligger den sa
kallade marknadiseringens inverkan pa gymnasieskolans utveckling. Forfattaren
gor ingaende beskrivningar och analyser av forandringarna och konstaterar bland
annat att radande forvaltningssyn vid reformernas inférande hade en stor inverkan
pa skolans forandringsarbete mot en mer marknadsorienterad utveckling.
Reformer genomfordes trots att den kommunala skolan vid denna tidpunkt
presterade val i internationella tester.

Som brukligt svarar forfattaren ensam for de vérderingar och slutsatser som gors
| rapporten.

Lund i december
Ulf Ramberg
KEFU
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FORFATTARENS FORORD

| takt med det dkade valstandet har kraven pa valfardstjansterna ocksa okat och
dessa tjansters andel av den nationella budgeten vuxit starkt. FOr att klara av
finansieringen av denna vélfardstillvaxt valde staten i sin traditionella
forvaltningssyn vanligtvis dels att overviéltra uppgifter pa kommunerna, dels
besluta om andringar i den kommunala indelningen sa att kommunerna skulle bli
tillrackligt stora for att klara av bade gamla och nya uppgifter. Efter det att
néringsliv och handel blivit globaliserad har de samhéllssektorer som de
nationella politikerna kan rada 6ver blivit farre och fokus for deras reglering
istallet i sin helhet riktats mot den inhemska offentliga tjansteproduktionen d.v.s.
det som till stor del gar under namnet vélfardstjanster (se Lapsley 2008). I slutet
av 1980- och borjan av 1990-talet fann staten andra vagar att reglera samhéllets
valfardstjanster &n att besluta om ytterligare indelningsédndringar. Den
traditionella forvaltningssynen ersattes med en ny dar “marknadskrafterna’
forvantades sta for en hel del av regleringen. Genom politiska reformer skapade
staten forutsattningar for marknadsbildningar inom omradena — skola, vard och
omsorg. Kvasimarknader (Le Grand 1991, Le Grand och Bartlett 1993) véxte
fram. Med valfrihet, etableringsfrihet och en offentligt finansierad skolpeng —
blev den svenska skolan i allmdnhet och gymnasieskolan i synnerhet en veritabel
marknad (Lundahl 2002). I syfte att geografiskt undersoka gymnasiemarknaden
har Skolverket (2011 a) anpassat en befintlig pendlingsmodell, vilken anvénts av
SCB for indelning i lokala arbetsmarknader, och applicerat den pa elevernas
mobilitetsbendgenhet for att fa gymnasieutbildning pa onskvérd ort och skola.
Skolverket har da funnit att riket kan delas in i 94 lokala och 20 regionala
gymnasiemarknader. Av de 20 regionala marknaderna finns 4 inom det omrade
for fritt sok som de 33 skanska kommunerna och de 4 kommunerna i véstra
Blekinge slutit avtal om.

Tva av dessa 4 skolmarknader har jag valt som empiriskt material i min
kommande avhandling. Men for att kunna forklara och forsta vad som sker inom
dessa regionala gymnasiemarknader har jag forst behdvt studera uppkomsten av
skolans kvasimarknader och anledningen till att de uppkom da de kom.
Marknadsbildningens effekter pa den nationella nivan och i det skansk-blekingska
samverkansomradet behdvde jag ocksa studera for att fa en kontext och referens
till mina empiriska studier. Resultatet av dessa undersékningar kunde dock inte
rymmas inom avhandlingens snava ramar utan jag har istallet fatt mojlighet att
publicera dem i denna artikel i KEFU:s skriftserie.

Sjalv stod jag, pa 1980- och 1990-talet, som skolledare mitt i handelsernas
centrum men var, i likhet med de flesta andra tjansteman och politiker inom den
svenska skolan, fullt upptagen med det I6pande utvecklingsarbetet vilket inte gav
tid och mojlighet att hoja blicken till en mer Gvergripande analys. Né&r jag nu tagit
mig tid till denna djupdykning vill jag garna férmedla resultaten till alla dem som
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kan tdankas ha intresse och nytta av dem. Artikelns syfte ar att ge en nagorlunda
fullstéandig bild av gymnasiemarknadens uppkomst, marknadsskapande influenser
samt effekter pa nationell och samverkansnivan Skane — Blekinge.

| rapportens forsta kapitel erinras om den forvaltningssyn som praglade storre
delen av 1900-talet. Darefter redovisas 1 det andra Kkapitlet hur
gymnasiemarknaden uppkom genom nagra statliga reformer, marknadsskapande
skolutveckling, samt de managementinfluenser, NPM, som lag bakom
forandringarna. | kapitel 3 jamfors karnelementen i NPM med nyckelelementen i
de svenska marknadsskapande reformerna fér att via den stora
overensstammelsen visa pa att NPM influerat politikerna pa nationell niva till den
I kapitel 2 redovisade skolutvecklingen. I bilaga 1 redovisas jamforelsen i tabell
form. | kapitel fyra redovisas vilka effekter marknadiseringen av den svenska
gymnasieutbildningen fatt pa nationell nivd och det skansk-blekingska
samverkansomradet. Kapitel fem sammanfattar vilka slutsatser som kan dras av
denna forstudie till den kommande avhandlingen.



KAPITEL 1

TRADITIONELL FORVALTNING OCH
FORVALTNINGSSYN

| detta kapitel beskrivs 1900-talets traditionella offentliga forvaltning och den da
gallande  forvaltningssynen  Progressive  Public  Administration, PPA,
karakteriseras i kontrast till de forandringar som intraffade i slutet av 1980-talet
och borjan pa 1990-talet, inte minst pa skolans omrade.

1.1 TRADITIONELL OFFENTLIG FORVALTNING

De narmaste artiondena efter andra varldskriget praglades, bade internationellt
och i Sverige, av en stark ekonomisk tillvaxt och en uppbyggnad av det s.k.
valfardssamhallet vilket tydligt kan utlasas av utgiftsutvecklingen fran 1950-talets
mitt (se Knutsson m.fl 2006 s. 19). Aven om mantrat skola, vard och omsorg
borjade anvéandas i svensk debatt och svenska politiska dokument forst fr.o.m.
1990-talet sa har dessa tre omraden tillsammans med socialforsakringar,
arbetsmarknadsfragor, forsvar och offentligt agd infrastruktur ldnge utgjort
valfardens kérna. Den offentliga politiskt styrda sektorns, stat och borgerliga
primér- och sekundarkommuner samt kyrkliga kommuner, andel av den totala
samhallsekonomin véxte starkt med den i sarklass starkaste konsumtionsokningen
I kommunerna (ibid. s. 19). Sattet att styra, leda och organisera den statliga och
kommunala forvaltningen samt producera de offentliga servicetjansterna hade
emellertid gamla anor och var sa val foérankrade att de inte blev utsatta for sarskilt
hart forandringstryck nar den offentliga sektorn vaxte.

Visst genomfordes reformer inom olika samhallsomraden, t.ex. hogre utbildning,
skola, vard och omsorg, vid ett antal tillfallen under slutet av 1800- och 1900-talet
fram till en bit in pa det attonde decenniet (se t.ex. Lundgren 2010 del 1-3) men
dessa forandringar paverkade mer verksamheten, dess innehall och resultat,
struktur och omfattning an séttet att styra, leda och administrativt organisera den.
For att klara av nya eller mer omfattande uppgifter pa den lokala,
primarkommunala nivan genomfordes stora forandringar i Sveriges kommunala
indelning. Efter det att socknarna ar 1862 ¢vergatt i kommuner kom det att droja
90 ar innan Sverige var moget for nasta kommunindelningsreform, ar 1952.
Landet skulle delas in i primarkommuner med en befolkningsstorlek om minst
3000 invanare vilket medforde en minskning av antalet kommuner fran c:a 2500
till drygt 1000 s.k. storkommuner. Stora férandringar i befolkningsunderlag samt
nya och vidgade uppgifter for kommunerna var huvudsaklig orsak till denna av
staten patvingade indelningsreform. 1952 ars indelningsforandring blev
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emellertid inte sa langvarig darfor att dven storkommunerna blev till foljd av mer
omfattande och nya uppgifter, inte minst inom skolvéasendet, socialvarden,
héalsovarden och byggnadsvasendet (Skéld och De la Motte 1965 s. 46), for sma.
Regeringen beslutade darfor ar 1963 och 1964 att de davarande kommunerna eller
delar av dem genom samverkan skulle sammanforas i 282 regioner eller
kommunblock. Avsikten var att dessa kommunblock senast ar 1975 skulle ha ett
invanarantal om minst 8000 (ibid. 1965 s. 47). Denna gang skulle indelningen ske
pa frivillig véag, byggas upp kring centralorter och de omraden runt dessa som
kommersiellt, ekonomiskt och kommunikationsméssigt hérde samman med
centralorterna. Dessa nya kommuner skulle vara fardigbildade senast vid
arsskiftet 1974/75. Kommunblocken skulle vara sa barkraftiga att de kunde klara
den ar 1962 inférda 9-ariga grundskolan. Grundskoleutbildning skulle namligen
finnas i varje kommun, hemkommun. Genom vissa korrigeringar anda in pa 1990-
talet har antalet kommuner i Sverige blivit 290.

Gymnasieutbildningen, den hogre utbildningen under 1800-talet, erbjods anda
fram till andra halvan av 1960-talet av de statliga laroverken i de stOrre stdderna
dar stiftstaderna hade sarskilda traditioner fran katedralskolorna, vilka funnits
anda sedan medeltiden (Richardson 2004 s. 71). Pa vissa platser i landet bedrevs
gymnasieutbildning &ven i privatlaroverk, t.ex. Lunds Privata Elementarskola
som i folkmun gick under namnet Spyken (Bengtsson m.fl. red 1998 s. 20 ). Enligt
Richardson (2004, s. 72) spelade laroverken en central roll i stddernas sociala och
kulturella liv. Laroverkens larare utgjorde den klart storsta akademikergruppen i
de allra flesta staderna. Manga av stadernas laroverkslarare var ledamater i
stadsfullméktige och vissa dven i riksdagen. Richardson papekar om
laroverkslararna att:

’Deras sociala prestige markerades ytterligare genom att de var utndmnda
genom kunglig forordning och att de fanns med i Statskalendern med
uppgifter om examina, tjansteinnehall och innehav av kungliga ordnar.”
(ibid.).

Richardson ser det som naturligt att de stérre gymnasierna med sina lektorskarer
betraktades som regionala lardomscentra. Bade Lund och Malmé fanns med i den
forteckning éver orter som ar 1864 hade hogre elementarlaroverk (ibid. s. 73).

En stor reform pa skolomradet var beslutet (Prop. 1968:140) att ar 1971 sla
samman gymnasium, fackskola och yrkesskola till en enda skolform,
gymnasieskolan, till storsta delen i primarkommunal regi men betraffande vard-,
jordbruks- och skogsbruksutbildningarna i landstingskommunal regi. Denna
forandring innefattade dock inte alla kommuner eftersom staten beslutade att det
endast var de gamla gymnasieorterna, laroverksorterna, som fortsatt skulle fa
erbjuda utbildning i gymnasieskolan. Statshidraget till gymnasieutbildningen
skulle riktas direkt till anordnarkommunerna sa nagot behov av ytterligare



kommunindelning for att Sveriges kommuner skulle bli tillréckligt barkraftiga att
klara av gymnasieskolan forelag inte vid 1970-talets borjan.

Det kom att drdja ytterligare drygt 20 ar innan en ny ansvarsfordelning och ett
nytt sektorsbundet statsbidrag till alla primarkommuner skulle kunnat pakalla en
ny kommunindelning. Den offentliga sektor och den samhélleliga service som vi
har idag och som finansieras via statens och kommunernas budgetar bérjade med
tydlighet danas genom ett antal statliga utredningar, regeringspropositioner och
riksdagsbeslut under 1980-talet, frdmst under andra halvan, 1990-talets forsta
hélft och 2000-talets forsta decennium (Lundgren 2010 del 3). Solli (1999 s. 34)
menade att mycket av det som diskuterades under 1980-talets senare del
forverkligades under 1990-talet. Runt skiftet mellan 1980- och 1990-tal kom forst
vissa organisatoriska reformer i det svenska skolvdsendet och déarefter
innehallsreformer, vilka dock paverkade varandra. Detta betyder inte att
reformbeslut for och férandringar i den offentliga sektorn vantade dnda till slutet
av 1980-talet och borjan av 1990-talet men det stora och tydliga
forandringspaketet kom da i Sverige med full kraft (se Knutsson et al. 2006 s. 19).
Vissa forandringar redan dessforinnan var viktiga forutsattningar och
forberedelser for de senare kommande besluten om stora férandringar. Norén
(2003 s. 59) papekar att utvecklingen av marknader inte uppstod ur ett intet. Han
framhaller 1980-talets reformer som vasentliga for mojligheterna att skapa
marknader i borjan av 1990-talet.

1.2 DEN TRADITIONELLA FORVALTNINGSSYNEN PPA

Sett mot bakgrund av vad som ovan anforts och som en kontrast till vad som
komma skulle behévde perioden fram till 1980-talet karakteriseras. Hood (1995)
gjorde en beskrivning av det forra, langvariga paradigmet d.v.s. perioden ungefar
1850 - 1980. Han kallade denna mer &n hundraariga offentliga
forvaltningstradition for Progressive Public Administration, PPA, (Hood 1995, s.
93). For den svenska utbildningspolitiken anvénde Lundahl m.fl. istallet
begreppet The social democratic policy paradigm (Lundahl m.fl 2013 s. 510).
PPA bygger enligt Hood pa tva doktriner (ibid. s. 93 - 94). Den forsta doktrinen
framhaller den skarpa rdgangen mellan den offentliga och den privata sektorn:

“Keep the public sector sharply distinct from the private sector in terms of
continuity, ethos, methods of doing business, organizational design, people
rewards and career structure.”

Denna forsta doktrin hade stark relevans for svenska skolférhallanden. Den
kommunala skolan styrdes av ett omfattande statligt regelverk och en detaljerad
statlig resursstyrning som till sin storsta del inte var i reda pengar utan i
larartimmar, skolledartjanster med olika grad av undervisningsskyldighet o.s.v.
Staten utndmnde ordinarie larare, rektorer och skoldirektorer samt utfardade
behorighetsregler och meritvarderingsregler for alla lararkategorier oavsett vem
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som skulle besluta om anstillningen ifrdga. Overklagande genom
forvaltningsbesvar var en rattighet for den som sag sig forfordelad.
Befattningsnomenklaturen faststalldes av staten liksom att karriarmojligheterna
och l6nesattningen foljde ett detaljerat statligt tariffsystem. Den andra doktrinen
handlade om férhallandena inom den offentliga sektorn och den tydliga distansen
mellan politik och myndighetsutévning:

’Maintain buffers against political and managerial discretion by means of
an elaborate structure of procedural rules designed to prevent favouritism
and corruption and to keep arms-length relations between politicians and the
entrenched custodians of particular public service “trusts”.”

Aven den andra doktrinen var relevant for svenska skolforhallanden. Genom
dubbelkommando, statlig adressering i lag och férordningar av vissa uppgifter
direkt till l&rare, vissa uppgifter direkt till rektorer, vissa uppgifter direkt till
skoldirektor och vissa uppgifter direkt till den lokala politiska ndmnden lyckades
staten styra genom en sorts delegeringssplittring. Vid 1980-talets bdrjan hade den
politiska namnden ut6ver lokaler och utrustning, nog sa viktigt, i stort sett bara att
besluta om skolskjutsar, skolmaltider och férord till tjanster som skulle tillséttas
av regeringen, det centrala &mbetsverket, Skoloverstyrelsen, eller den regionala
myndighetsnivan, Lansskolndamnden. Inom skolsektorn var det lokala politiska
inflytandet litet och den egentliga makten lag hos statliga myndigheter och dess
tjansteman.

Skolsektorn utgdr en stor andel av det svenska samhallet, 40 procent av det
svenska folket &r som elever eller arbetstagare verksamma inom skolan
(Richardson 2004 s. 234). Forandringar i skolvasendet berdr antingen direkt eller
indirekt stora delar av befolkningen. Den utveckling som den svenska skolan
genomgatt under foretradesvis 1900-talet och de forandringar som skett fr.o.m.
borjan av 1990-talet, marknadiseringen, &r inte bara en skolforeteelse utan en del
av en storre samhéllsforandring (se Almgvist 2006 s. 9). Richardson (2004 s. 7)
tecknar skolans utveckling i medveten stravan att betrakta den som en integrerad
del av samhéllet och att man bor kunna finna férklaringsfaktorer pa manga hall.
Ett sadant hall kan vara varlden utanfor Sverige och forekomsten av privata
skolentreprenérer och marknadsbildningar i andra lander. Friskolesystemet &r en
viktig komponent i skolmarknadsbildningar. Bade 1997 ars kommitté for
uppféljning av fristaende skolor (SOU 2001:12) och 2011 ars friskolekommitté
(SOU 2013:56) agnade sig at internationella utblickar och redovisade inslag av
privata aktorer i de studerade landernas skolsystem.

1997 ars kommitté kunde vid sina internationella jamforelser inte finna nagot
europeiskt land som kunde jamfdras med Sverige. | vare sig Danmark eller Norge
sag man de fristaende skolorna som sadana konkurrenter att de skulle kunna bidra
till en kvalitetshojning av den gymnasiala utbildningen i riket. | Danmark skulle
de fristaende skolorna drivas enligt exakt samma regler som de offentliga och i
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Norge beviljades statshidrag endast till fristaende skolor som kompletterade det
offentliga utbudet (SOU 2001:12 s. 172-173). 2011 ars kommitté papekade att det
av flera skal kan vara vanskligt med internationella jamférelser. Landerna kan
ytligt sett uppvisa strukturella likheter men egentligen vara véldigt olika, inte
minst galler det landernas forvaltning (SOU 2013:56 s. 245). Kommittén beskrev
ingaende friskolesystemet i Danmark och Norge och mera Overgripande i
Nederlanderna, England, och USA. | Danmark och Norge har friskolorna en
kompletterande roll i forhallande till de offentliga skolorna. | Nederlanderna
uppgar friskoleandelen till c:a tva tredjedelar av skolorna och 70 procent av
landets elever. Ofta har friskolorna dar en religids anknytning (ibid. s. 263).
England med lang tradition av helt privata skolor inforde ar 2011, som ett
komplement till de befintliga systemen med privata och fristaende skolor, ett
friskolesystem som paminner om det svenska.

USA skiljer sig fran de andra landerna genom att det statliga inflytandet ar
begransat. Ansvaret ligger pa delstats- och skoldistriktsniva. C:a 85 procent av
skolorna &r offentliga och resten privata. Av de offentliga skolorna utgors c:a tre
procent av s.k. charter schools. Dessa skolor, som finns i 41 delstater samt i
Washington D.C, ar offentligt finansierade men far drivas av foretag, ideella
organisationer eller sammanslutningar av larare. Vissa delstater tillater dock inte
att vinstdrivande foretag driver charterskolor. Charterskolorna kan vara
sjalvstandiga eller inga i kedjor (ibid. s. 262). Utifran friskolekommittéernas
redovisning av sina internationella utblickar férefaller marknadsbildningen inom
den svenska gymnasieskolan ha drivits mycket langt, kanske langre an i évriga
europeiska lander och sannolikt aven i 6vriga delar av varlden. Det ar saledes inte
bara i Sverige utan dven i andra lander som den traditionella forvaltningssynen
brutits upp och ersatts av en ny syn med marknadisering som ett satt att reglera
och omreglera verksamheten. Skolmarknader och friskolor finns dven i andra
lander men den svenska skolmodellen framhalls ofta i debatt och litteratur som
speciell (se Lundahl m.fl 2013, SOU 2013:56, Palsson 2015). Men varfor har det
blivit sa, varfor har marknadsbildningen blivit sa stark i Sverige? | nasta kapitel,
kapitel 2, ska marknadsutvecklingen inom den svenska skolan fa sin forklaring i
den da nya forvaltningssynen New Public Management, NPM.



KAPITEL 2
GYMNASIEMARKNADENS UPPKOMST

2.1 MARKNADSSKAPANDE SKOLUTVECKLING

Perioden 1970 — 2005 kan betecknas som de stora forandringarnas tid i den
svenska skolpolitiken med inférandet av malstyrning, utvérdering,
decentralisering och privatisering (Richardson 2004 s. 145). 1900-talets och inte
minst efterkrigstidens stora svenska skolreformer med stradvan mot ett enhetligt
skolsystem brots. Under 1980-talet var den allméanna trenden att astadkomma
mindre av statlig styrning och mera frihet for kommuner och enskilda
medborgare. Redan i beslutet med anledning av en proposition om den statliga
skoladministrationen  (Prop. 1980/81:107) lade riksdagen fast hur
ansvarsfordelningen mellan skolomradets olika organisationsnivaer skulle se ut.
Bl.a. fick den lokala, kommunala, nivan d.v.s. framst skolstyrelser och
utbildningsnamnder, en genomférande- och utvecklingsroll som grundades pa en
hdg grad av eget ansvarstagande. Den andrade ansvarsfordelningen, som tradde i
kraft den 1 juli 1982, kan ses som en viktig grund for 1991 ars totala kommunala
Overtagande av genomforandeansvaret for den svenska skolan (Hjort 2006, s.
161). Med forslag fran skolberedningen (SOU 1988:20) lade regeringen i slutet
av 1980-talet en proposition i riksdagen om Skolans utveckling och styrning
(Prop. 1988/89:4). Riksdagen stéllde sig bakom de i propositionen foéreslagna
principerna:

e Skolan i framtiden skall praglas av en utveckling fran regelstyrning mot malstyrning med
farre regler och tydligare mal.

e Riksdagen och regeringen skall ha det samlade Overgripande ansvaret fOr att garantera en
likvardig utbildning 6ver hela landet.

e Kommunerna skall ha ansvaret for att organisera och genomfdra skolverksamheten.

Mot bakgrund av dessa av riksdagen antagna principer framlade regeringen den
s.k. Kommunaliseringspropositionen (Prop. 1989/90:41) vilken riksdagen antog i
enlighet med forslaget. Darmed var kommunaliseringen av den svenska skolan ett
faktum och kommunerna fick ett odelat arbetsgivaransvar for all personal i skolan.
Kommunaliseringspropositionen foljdes av  Ansvarspropositionen (Prop.
1990/91:18) vars fem forsta delar kan sammanfattas i nedanstaende satser:

e Andrad styrfilosofi - den statliga regelstyrningen ersatts med en malstyrning.

e Andrad organisationsfilosofi - den centraliserade statliga organisationsformen ersétts med
en decentraliserad och kommunal sjélvforvaltning med skyldighet att upprétta en plan,
skolplan, 6ver hur skolverksamheten ska gestaltas och genomforas.



e Andrat huvudmannaskap — anstallningen av larare och skolledare flyttas fran staten till
kommunerna, den s.k. kommunaliseringen, men med fortsatta statliga
meritvarderingsbestdmmelser.

e Uppfoljnings- och utvarderingsmodell — en skyldighet for skolhuvudmannen att folja upp
och utvardera sin skolplan samt lamna sadana uppgifter som behovs for uppféljning och
utvérdering pa den nationella nivan.

Aven om statsbidragen till skolan, vid 6vergangen fran 1980- till 1990-tal bidrog
till endast c:a 50 procent av de totala skolkostnaderna i kommunen (ibid.), menade
davarande skolministern att det ytterst var statens angelagenhet att svenska folket
har en god utbildning. Darfor skulle staten i sin egenskap av lagstiftare och den
niva som satter nationella mal och regler for skolan se till att huvudméannen dven
fortsattningsvis fick statligt ekonomiskt stod for att bedriva verksamheten. Men
bidragssystemet skulle vara sa konstruerat att det, till skillnad fran tidigare, inte
fick styra, vare sig direkt eller indirekt, skolorganisationen i kommunerna eller
hur statliga medel anvandes. Istéllet borde det:

e Ge primarkommunerna ett statligt stod och darmed vissa grundlaggande forutsattningar for
deras skolverksamhet.

e Ge alla primarkommuner sa langt mojligt likvardiga ekonomiska forutséttningar for att
kunna leva upp till det fundamentala nationella malet om en for hela landet likvardig skola.
Darvid maste hansyn tas till olika kommuners skiftande strukturella och
befolkningsmassiga férutsattningar och behov.

Det var primarkommunerna, elevernas hemkommuner, som skulle bli mottagare
av det statliga verksamhetsbidraget. Gymnasieskolans naturbruks- och
vardutbildningar skulle dock fortsatt bedrivas i sekundarkommunal regi vilket
innebar att hemkommunerna skulle betala landstingen for sina folkbokférda
elevers utbildning pa dessa program. Ett tidigt steg till handel med och darmed
marknad for utbildningar togs genom denna statsbidragsdestination. Men denna
bidragsadressering innebar ocksa att alla hemkommuner som inte sjalva erbjod
gymnasieutbildning eller ett tillrackligt allsidigt utbud av gymnasieprogram,
produktmix, fick betala interkommunal erséttning for sina medborgares
utbildning i annan kommun. Interkommunal ersédttning hade visserligen
forekommit redan tidigare men da for en ringa del av anordnarkommunens
kostnader. Det nya systemet utgick fran att hemkommunen skulle ersatta
anordnaren for hela utbildningskostnaden. Priset skulle vara forhandlingsbart
mellan de kommunala parterna men, om inget annat avtalats, hogst uppga till
anordnarkommunens sjalvkostnad.

Denna del av handel med och marknad fér gymnasieutbildningar blev av mycket
stor omfattning. Propositionen Véaxa med kunskaper - om gymnasieskolan och
vuxenutbildningen (Prop. 1990/91:85) lades visserligen fram av en
socialdemokratisk regering men kan &nda ses som en grund for den kommande
borgerliga regeringens systemskifte (Richardson 2004 s. 145, Svensson 2010 s.



14). Alla ungdomar mellan 16 och 20 ar skulle erbjudas utbildning i
gymnasieskolan. Linjegymnasiet 6vergavs och ersattes genomgaende av treariga
nationella program samt individuella program. Programgymnasiet skulle efter ett
forsta gemensamt ar delas upp pa grenar som kunde vara nationella eller lokala.
Det nya gymnasiet skulle, enligt propositionen (ibid.) medge ett vasentligt storre
utrymme for personliga val och lokal profilering. Storre valfrihet samt mangfald
antyds saledes redan i denna proposition. Men framforallt skulle den nya
gymnasieskolan utformas sa att den utvecklades till en kursutformad skolform.
Island och Finland hade gatt fore Sverige nar det gallde kursutformning av sin
gymnasieskola. Den frihet for savél elev som skola/huvudman som kom med
sjalva kursutformningen var en for marknadsbildning viktig innehallslig
ingrediens. Richardson (2004) ger en historisk forklaring till férandringarna under
slutet av 1980- och borjan av 1990-talet sa har:

En vardeforskjutning som strackt sig Over en langre tid innebéar enligt
mangas mening en Overgang fran ett samhallsorienterat till ett
individorienterat  medborgarideal med mindre av  gemensamt
ansvarstagande och mera av fritt val pa en 6ppen marknad. Den borgerliga
regeringens foresats (1991) att genomfdra en “valfrihetsrevolution” inom
skolan och vid universiteten far ses i detta perspektiv. (ibid. s. 156).

Det i februari 1991 lamnade regeringsforslaget innebar starten pa en
genomgripande reformering av gymnasieskolan som avslutades forst i december
1993 da riksdagen fattade beslut om laroplan och betygssystem. Tre skilda
propositioner lamnades under aren 1991, 1992 och 1993. (ibid. s. 195) I en
avhandling om en offentlig marknad i forandring kallas paketet av skolreformer
vid 1990-talets borjan for utbildningsreformen (Yttermyr 2013 bl.a. s 14). Men
egentligen kan fyra propositioner réaknas till detta paket fér proposition 1990/91.:
85 Vaxa med kunskaper - om gymnasieskolan och vuxenutbildningen lades
visserligen fram fore regeringsskiftet 1991 men innehallet kan &nda anses utgéra
grund for proposition 1992/93:250 om inférande av det kursutformade
programgymnasiet. |1 den forsta skolpropositionen efter regeringsskiftet Om
valfrihet och fristdende skolor (Prop. 1991/92:95) anférde davarande ministern
som principiella utgangspunkter (ibid. s. 8 — 9):

e Raétten och mojligheten att vélja skola och att valja sina barns utbildning &r viktig i ett fritt
samhélle och i 6verensstammelse med internationella konventioner som Sverige anslutit sig
till.

e Raétten och mojligheten att vélja skola &r ett viktigt instrument att vitalisera skolan genom
att stimulera ett dkat engagemang for skolan hos féraldrarna och en storre lyhordhet for
elevers och foraldrars onskemal hos skolor och kommuner.

e Ett uniformt system kan inte erbjuda den mangfald av utbildningsvégar och pedagogiska
metoder som framtiden kréver av skolvéasendet. Grundskolan ska darfor kunna erbjuda flera
olika profiler dar de fristaende skolorna kommer att bli viktiga komplement till det
offentliga skolvasendet.
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e En stimulerande tavlan mellan olika skolor med olika inriktning och olika &gandeformer
skulle kunna bidra till en kvalitetshéjning inom hela skolvasendet.

e Med storre valfrihet och mer utrymme for en skolas profil skapas béttre incitament for
kostnadseffektivitet och en mer effektiv resursanvéndning inom hela skolvasendet.

Hermerén (1988 s. 234) pekade pa att skolan under efterkrigstiden och fram till
mitten av 1970-talet kunde karakteriseras med expansion i utbildningsvasendet
samt organisatorisk forandring for saval den obligatoriska skolan som
gymnasieskolan mot en storre sammanhallning och organisatorisk enhetlighet.
Det ar denna uniformitet som propositionens tredje strecksats kritiserar och vill
forandra genom storre valfrinet bade for elever och skolanordnare.

Den andra skolpropositionen Valfrihet i skolan (Prop. 1992/93:230) presenterades
som nasta steg i den samlade reformen for att 6ka valfriheten. Grundskoleelevens
rétt att valja skola inom kommunen och en annan kommuns skola skulle stérkas.
Elevens val skulle vara utgangspunkten da eleverna bereddes plats pa de olika
grundskolorna. Kommunen fick en utvidgad rétt att i grundskolan ta emot en elev
fran en annan kommun. Primar- och sekundarkommunerna fick nu majlighet att
sluta avtal med enskilda fysiska och juridiska personer om att pa entreprenad
bedriva gymnasieundervisning inom a@mnesblocken estetiska &mnen, ekonomiska
amnen, tekniska @mnen och yrkesdmnen. | propositionens principiella
utgangspunkter framholl davarande skolministern att valfrihetsreformerna inom
skolvésendet (Prop. 1992/93:230 s. 26-27):

e Syftar till att bryta upp det offentliga skolmonopolet och dédrmed ge en storre variation,
storre mangfald och verkliga forutsattningar for elever och foraldrar att valja skola.

e Syftar inte till att gynna den ena eller andra formen for huvudmannaskap utan istallet att
gora huvudmannaskapet — liksom familjernas ekonomiska styrka — mindre betydelsefull for
familjernas mojligheter att véalja skola.

e Skapa forutsattningar for likvardiga spelregler mellan saval olika kommuners skolor som
mellan kommunala och fristdende skolor och att skapa battre mojligheter att valja skola.

Att bryta upp det offentliga monopolet och skapa bade storre variation och
mangfald i utbudet och verkliga forutsattningar for mojligheten att vélja skola for
eleven pekade pa att regeringen ville skapa en marknad. Andra och tredje att-
satserna kan tolkas som om denna marknad skulle praglas av bade lika och
likvardiga villkor. Ministern framholl vidare (ibid. s. 37):

Det ar min Overtygelse att en stimulerande konkurrens mellan olika skolor,
med olika inriktningar och olika agandeformer, pa sikt ocksa kan bidra till
hogre kvalitet och produktivitet inom skolvasendet.

Denna proposition foreslog ocksa inforande av ett nytt bidragssystem for
fristaende skolor 6ver grundskolenivan. Propositionen delade in de fristaende
gymnasieskolorna i tva grupper (ibid. s. 4) 1. Fristaende gymnasieskolor med
utbildningar motsvarande utbildningarna inom det offentliga skolvésendet. 2.
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Fristaende gymnasieskolor med utbildningar som kompletterar utbildningarna
inom det offentliga skolvasendet. Skolorna i grupp 1 foreslogs, efter prévning i
regeringen, fa offentligt stod fran elevernas hemkommuner varvid regeringen
skulle faststalla en miniminiva for bidragets storlek. Att hemkommunen blev
betalare istallet for staten innebar att de fristdende gymnasieskolorna skulle fa
betalt av 290 kommuner istéllet for en enda betalare, staten. Den andra gruppen
av fristaende skolor kunde i vissa fall, efter regeringens beslut, erhalla statsbidrag.
Aven om de inte erholl statsbidrag var det angeldget for dessa skolor att sattas
under statlig tillsyn fér med denna foljde normalt att eleverna fick ratt till
studiestod. | propositionens principiella utgangspunkter anférde ministern (ibid.
s. 29):

Avskaffandet av regelstyrningen och inférandet av ett kommunalt
utjamningsbidrag stimulerar ett nytdnkande och nya I@sningar inom
skolvasendet.

Nytankandet kunde, enligt ministern, ske saval inom den kommunala sektorn i
form av samordning och samverkan som mellan den kommunala skolan och andra
som hade kompetens och intresse for utbildning. Entreprenadldsningar ndmndes
som exempel pa kostnadseffektiva samordnings- och samverkanslésningar.

Propositionen Ny laroplan och ett nytt betygssystem for gymnasieskolan, komvux,
gymnasiesarskolan och sarvux (Prop. 1992/93:250) utgjorde den tredje delen i
reformpaketet, om &n forberedd i den foérra regeringens proposition Véaxa med
kunskaper. | denna proposition om en gemensam l&roplan och ett nytt
betygssystem patalades att kommunerna fick mojlighet att gora sin gymnasieskola
mer kursutformad och eleverna gavs storre mojlighet att paverka sina studier.
Richardson (2004) patalar en nyhet i reformpaketet, vilken inte uttrycks sa tydligt
i reformtexten men som atminstone for vissa delar av riket spelat en kanske lika
stor roll for dagens svenska skolmarknad som friskolorna, namligen beslutet att
ge de enskilda kommunerna frihet att inratta gymnasieskolor. Richardson har
sammanfattat vad han kallar systemskiftet (Richardson 2004 s. 145) for
gymnasieskolan pa foljande satt:

Den 1991-93 beslutade gymnasiereformen sags ha inneburit den storsta
forandringen av den frivilliga skolan som nagonsin gjorts i Sverige. Den
gallde inte endast skolformens struktur och innehall och nytt betygssystem
utan ocksa styrningen av skolan med byte av central skolmyndighet och nya
anstallningsvillkor for personalen. Och dessutom en nyhet som inte
uppméarksammades s& mycket i den allménna debatten men som sett i ett
historiskt perspektiv var verkligt radikal: de enskilda kommunernas ratt att
sjalva besluta om inrattandet av gymnasieskola.(ibid. s. 198)

Konkurrensen mellan kommunala gymnasieskolor i olika kommuner ar av lika
stor vikt som konkurrensen mellan kommunala skolor och fristdende skolor. | det
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fran Umea ledda forskningsprojektet Gymnasiet som marknad, VR 2007-3579,
patalas:

Konkurrensen star inte enbart mellan eller ens framst mellan kommunala och
friskolor; idag konkurrerar i princip alla skolor med varandra. Kommuners
och skolors skilda forhallanden paverkar deras strategier. (Lundahl m.fl
2007 s.2)

Det ligger i sakens natur, menar Richardson (ibid. s. 192), att gymnasieskolan,
med elever i 6vre tonaren, pa ett helt annat sétt &n grundskolan ar beroende av
elevernas onskemal och arbetsmarknadens mojligheter och begransningar.
Richardson (2004 s. 170) erinrar ocksa om att genom konkurrens fran fristaende
skolor och mellan enskilda skolor inom den offentliga skolan férvantades
skolvésendet uppna bade pedagogisk fornyelse och storre effektivitet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att via politiska reformer, revisioner, inom
den traditionella forvaltningssynen gavs forutsattningar for skolmarknads-
bildningar. Dessa nya forutséttningar skapade ett brott i den traditionella synen pa
offentlig forvaltning och dagens skolmarknad(er) bérjade vaxa fram. Men vari
bestod den tidigare, traditionella synen pa offentlig forvaltning, varfor kom
uppbrytningen kring évergangen mellan 1980- och 1990-talet och varfor gjorde
staten en forandring i ett bra lag? Med bra lag asyftas har att den svenska skolan
vid tiden for skiftet hade ett gott internationellt anseende och lyckades vél i
internationella tester (Leijnse 2012 s. 33).

2.2 MARKNADSSKAPANDE MANAGEMENTINFLUENSER

Avsnitt 2.1 ger en utbildningshistorisk bakgrund till framvéxten av den
skolmarknad som skapats och &r mest tydlig inom gymnasieutbildningen. Den
tidigare, fram till ungefar 1990-talet traditionella synen pa offentlig forvaltning
beskrevs kort i mitt forord.

| avsnitt 2.2.1 presenteras karnelementen i en ny forvaltningssyn New Public
Management, NPM, som influenser till de stora fordndringarna i det svenska
skolsystemet vid 1990-talets borjan.

2.2.1 New public management, NPM

Varfor fick vi inte fler kommunindelningsreformer for att, inom ramen for den
gamla forvaltningstraditionen, PPA, klara av nya och mer omfattande krav pa den
offentliga vélfarden sasom gymnasieskola och dldreomsorg? Kan den da nya
forvaltningssynen NPM forklara varfor det blev ett brott i sattet att se pa och
forandra den offentliga sektorn och de samhéllstjanster som den tillhandahallit
och forvéantades tillhandahalla &ven fortsattningsvis?
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| avsikt att medverka till forstaelse av de forandringar som hant och fortfarande
hénder inom den offentligt drivna och finansierade sektorn i samhallet skapade
Hood (1995) begreppet NPM, (se bl.a. Agevall 2005 s. 9, Almqvist 2006 s. 19,
Lapsley 2008, s. 77). Almgvist (2006 s.11) menar att NPM snarare kan ses som
en konstruktion av det forskarsamhélle som faststéllt programidén an ett koncept
skapat av praktiker inom offentlig sektor. Enligt Hood (1995 s. 94-95) forsvann
inte den gamla forvaltningsstilen helt abrupt och ersattes med en annan utan i
analogi med dinosauriernas forsvinnande menade han att det inte heller héar fanns
nagon enskild, accepterad forklaring till skiftet. Ordet New i New Public
Management innebar inte att allt var nytt utan vissa delar hade kommit in i den
offentliga forvaltningen fére 1980-talet. Meningen var dock att NPM i likhet med
new politics, new rights, new industrial state skulle bli ett generellt satt att
karakterisera en ny och annorlunda férvaltningssyn (Hood 1995 s. 94). Almqvist
(2006, s. 24) sag NPM:s syfte som att trycka pa reverse-knappen for PPA-
modellens tva doktriner. Hood vande pa de gamla PPA-doktrinerna och skapade
foljande tva doktriner for NPM (Hood 1995 s. 94):

1. Lessening or removing differences between the public and the private sector.
2. Shifting the emphasis from process accountability towards a greater element of
accountability in terms of results.

Olika forskare anger nagot olika forklaringsnyanser till varfor NPM uppkom.
Hood tog upp fyra anledningar till framvéxten av den nya forvaltningssynen men
papekade ocksa att samtidigt med dessa fyra anledningar kom fyra administrativa
megatrender (Hood, 1991 s. 3). | praktiken torde det vara ganska svart att halla
isar anledningarna och de samtida megatrenderna. Det finns anledning att se dem
som tillhérande samma administrativa paket eller Kluster av idéer (se Almgvist
2006 s. 10). De kan ses som varandras forutsattningar. Hoods fyra anledningar
och fyra parallella trender var en forklaring till varfér den gamla
forvaltningstraditionen, PPA, stoppade upp och ersattes med en helt ny
forvaltningssyn, NPM. 1.

Den férsta anledningen the english awfulness (Hood 1995 s. 99) lyftes fram som
kritik mot den offentliga sektorn under Thatcher/Reagan-eran. Det var ett kraftigt
angrepp mot det som da ansags vara en ineffektiv offentlig sektor. Motsvarande
tongangar fanns i Sverige under 1980-talet da den politiska oppositionen i
riksdagen hart kritiserade den offentliga sektorn och dess ineffektivitet (Svensson
2010 s. 4). Detta ledde till att den davarande socialdemokratiska regeringen
svarade pa kritiken genom att pabdrja fornyelsen av den offentliga sektorn. Detta
kan ha varit ett av de forsta tydliga tecknen pa ett svenskt skifte i synen pa
offentlig sektor och dess verksamhet, en dvergang fran PPA till NPM.

Den andra anledningen som Hood anférde (1995 s. 100) var party politics.
Politisk partiideologi med de Nya Rattigheterna, New Right interests, rimmade
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inte med det gamla dmbetsmannavéldet. | Sverige var det den borgerliga
oppositionen med moderaterna i spetsen som stod for den harda kritiken mot den
radande offentliga sektorns ineffektivitet och bidrog déarigenom till att den
socialdemokratiska regeringen paborjade fornyelsen (Svensson 2010 s. 14). De
internationella influenserna med de nya rattigheterna torde ha legat bakom
kritiken mot den offentliga sektorn &ven i Sveriges riksdag.

Den tredje anledningen Hood anfdrde till en ny forvaltningssyn var a response to
fiscal stress and poor macroeconomic performance. Nar Sverige ar 1990
drabbades av en allvarlig finanskris var det den forsta sedan ar 1930 (Malminen
2005 s. 9). Om 1930-talskrisen kunde hanféras till fenomen i ett industriland sa
hade 1990-talskrisen snarare sin orsak i kapitalfloden och finansiell skroplighet.
Inga atgarder vidtogs forran krisen var akut (ibid.). Da forsokte regeringen med
stdd av oppositionen att utmana marknadskrafterna men misslyckades. Denna kris
kom att betraktas som slutpunkten pa den traditionella svenska modellen med att
paverka marknadskrafterna och en dvergang till att staten istallet maste anpassa
sig till dem (ibid. s. 10). Finanskrisen, som kulminerade ar 1992, slutade ar 1994
men fick effekter pa ekonomin under hela 1990-talet (ibid. s. 71). De
marknadsskapande skolreformerna lades alla fram under de ar Sverige var i
finanskris. En av Hoods megatrender som kan harréra fran den internationella
finanskrisen var:

“The development of a more international agenda, increasingly focused on
general issues of public management, policy design, decision styles and
intergovernmental cooperation, on top of the older tradition of individual
country specialisms in public administration.” (Hood 1991 s. 3).

Lapsley (2008) sag de internationella, globala, stromningarna och dess effekter pa
ett annat satt an Hood men de torde dnda kunna kopplas samman med den fjarde
av Hoods anledningar till NPM.

Denna fjarde anledning till férandrad forvaltningssyn var Initial endowment
(Hood 1995 p.105). Om den offentliga sektorn i ett land utgjorde en stor andel av
den totala samhallsekonomin kunde det i sig vara en anledning till att inféra NPM.
En andra av Hoods fyra megatrender var:

“attempts to slow down or reverse government growth in terms of overt
public spending and staffing” (Hood 1991 s. 3).

Genom den tillvaxt i den offentliga sektorn som Sverige under efterkrigstiden
skapat bl.a. genom ett hogt skattetryck var, vid en internationell jamforelse, den
offentliga sektorns andel av bruttonationalprodukten, BNP, mycket hdg. Sverige
hade saledes en hog NPM-mognad, forandringsgrad, vilket Hood bekraftade vid
en i mitten av 1990-talet pA NPM-dimensioner gjord jamforelse och klassifikation
av OECD-landerna. Han fann da att Sverige, Nya Zeeland och England var de
ldander som hade flest inslag av NPM (Hood 1995 s. 96). | den grupp av lander
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som Hood (ibid. s. 106) kallade the swedish way menade han att det i de stora
resursbesparingsmajligheterna parallellt med ett vaxande skattetryck fanns goda
motiv for ett skifte till NPM.

En tredje megatrend som Hood sag och som ocksa kan kopplas till den fjarde
anledningen var:

’the shift toward privatization and quasi-privatization and away from core
government institutions, with renewed emphasis on “subsidiarity’in service
provision.” (ibid.).

Trenden med privatisering torde kunna kopplas samman bade med sammanbrottet
for den traditionella svenska modellen att paverka marknaden och den ideologiska
utmaningen med en stor offentlig sektor. Det politiska samforstandsutrymmet var
ganska mattat redan pa 1980-talet. Det fanns ett utgangslage for forandring. Den
sittande socialdemokratiska regeringen lade da fram propositionen om en &ndrad
ansvarsfordelning inom skolan (Prop. 1990/91:18). Efter riksdagsvalet uttryckte
den ar 1991 tilltradda nya borgerliga regeringens skolminister en férandringsvilja
att astadkomma ett systemskifte (Svensson 2010 s. 14). Reformen om offentligt
finansierade fristdende skolor skulle kunna ses som skolvédsendets shift mot
privatisering och kvasiprivatisering.

En fjarde administrativ megatrend som Hood sdag som samtida med NPM-
anledningarna var:

“The development of automation, particularly in information technology, in
the production and distribution of public services.” (Hood 1991 s. 3).

Automationen inom offentlig produktion och distribution foljdes i slutet av 1990-
talet och borjan av 2000-talet av starka rop pa e-demokrati, e-forvaltning och e-
service inom den svenska statliga och kommunala sektorn (se t.ex. e-strategi for
Malmo 2007 s. 4).

Aven om vissa meningsskiljaktigheter foreligger betraffande uppkomsten av
NPM och hur nytt det egentligen var sa finns det relativt stor samstammighet
betraffande innehallskarnan och nyttan av att anvianda NPM som en
managementteori (se Stark 2002, Page 2005). Lapsley och Pallot menar att det &r
uppenbart att NPM som en managementteori har hamtats fran den privata sektorn
eller i varje fall en uppsattning av idéer som managementgurus inom den privata
sektorn framfort pa 1960- och 1970-talen (Lapsley and Pallot 2000 s. 216).
Beskrivningen av NPM, dess uppkomst samt doktriner och element varierar
mellan olika forskare. Hood tillstar att NPM &r en 16s term, i likhet med de flesta
administrativa etiketter, men att begreppet &r en praktisk férkortning for en hel
uppsattning av snarlika administrativa doktriner (Hood 1991 s. 39). Han menar
(Hood 1995 s. 95), att det trots framford kritik, finns en gemensam kérna hos olika
forskare. NPM:s karnelement har beskrivits av olika forskare (se t.ex. Lapsley och
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Pallot 2000 s. 215-216, Stark 2002 s. 137, Page 2005 s. 723, Agevall 2005 s. 21
Almaqvist 2006 s. 26-28, Lapsley 2009 s. 3, Paulsson 2010).

Agevall (2005 s. 23) preciserar NPM-innehallet till - styrning och kontroll,
disaggregering och konkurrens, ledningsroller och empowerment, medborgare,
kund och empowerment samt nytt sprak. Styrning och kontroll ar inriktad pa dkad
effektivitet. Denna effektivitetshojning ska astadkommas genom mal- och
resultatstyrning, strdngare finansiell kontroll, mer varde for pengarna,
kontraktsstyrning, prestationsersattningar t.ex. skolpeng, jamforelser och
benchmarking samt granskning och utvérdering. Disaggregering och konkurrens
handlar om att dela upp den offentliga sektorn i olika bestandsdelar och skapa
kvasimarknader, konkurrensutsattning och privatisering. Konkurrens forutsatter
disaggregering och det maste finnas en grans mellan olika aktorer for att
konkurrens ska kunna skapas. Bestallar-/utférarmodeller och kundvalsmodeller
hor hemma under denna ingrediens. Ledningsroller och empowerment &r
dualistiska satillvida att NPM har foresprakar saval centralisering, samordning
och kontroll fér den politiska nivan som decentralisering och delegering till den
lokala managementnivan. Politikerna ska ha mer makt dver tjanstemannen och
forvaltningen samtidigt som den lokala nivan ska ha duktiga chefer med
empowerment gentemot den politiska nivan. Medborgare, kund och
empowerment innebar att medborgaren ska fa storre makt dels mot politiker och
tjansteman i naromradet, dels genom sitt inflytande som kund, friheten att vélja.

Under Nytt sprak lyfter Agevall fram vissa begreppsskiften som t.ex. att
kommunen blir koncern, verksamheterna blir resultatenheter, chefstjansteman
blir direktorer av olika slag, service och omsorg blir olika slag av produktion och
medborgaren blir kund.

Stark (2002 s. 137) anger att det rader samsyn kring foljande karnelement i NPM
- decentralisering av de offentliga organisationerna, storre valfrihet for
medborgarna, skapande av interna marknader, konkurrens mellan offentliga och
privata utforare, inforande av resultatkrav och andra finansiella incitament for de
offentliganstéllda samt ledningen av den offentliga sektorn, Gvertagande av
administrativa tekniker fran den privata sektorn inklusive hogre grad av
riskhantering samt benchmarking och framtagande av resultatmatt.

2.2.3 Anvandning av NPM som teoretiskt ramverk.

NPM, har under de senaste 20 aren varit foremal for eller aberopats i manga
vetenskapliga publikationer inom omradet offentlig forvaltning. Férutom Hood
(se bl.a. 1991 och 1995) och Lapsley (bl.a. 2008 och 2009) finns det flera andra
forskare bade i Sverige och andra lander som aberopat NPM i sina vetenskapliga
arbeten. Det ar manga olika omraden inom den offentliga sektorn som har varit
foremal for forskarnas intresse och provats i deras empiriska studier.

17



Sjukvardssektorn ar ofta forekommande men dven fallstudier inom sektorn for
vard- och omsorg (se Sundin och Tillmar 2010). I en fallstudie (Almgvist 2004,
2006) pa Stockholms stad visade Almqvist pa vilka influenser NPM haft pa nagra
olika delar av stadsforvaltningen. I de fall utbildningssektorn aberopats eller
utgjort det empiriska studieomradet har det ofta géllt den hogre utbildningen,
universitet och hdogskolor, t.ex. Pettersens och Solstads studie av tva
universitetsinstitutioner i Norge (Pettersen och Solstad 2007) men skolan,
utbildningsnivaerna fore universitets- och hogskolenivan, har varit en i dessa
sammanhang forhallandevis outforskad samhéllsektor.

2.2.4 Kritik mot NPM.

Hoods NPM—idéer har blivit foremal for kritik. Transatlantiska forskare har menat
att NPM dels inte uppkommit sa plétsligt att det ar fraga om ett paradigmskifte
(se Page 2005), dels att NPM &r for starkt praglad av vad som hant i den engelska
Westministeradministrationen (se Stark 2002). Hood (1995) har tillstatt att ordet
New inte ska tolkas som om allt i NPM kom som nagot nytt under 1980-talet utan
vissa delar kan ha kommit in i den offentliga férvaltningen fore ar 1980. Han
besvarar kritiken med att det nya ligger i den generella karakteriseringen av en ny
och annorlunda forvaltningssyn (ibid.). NPM har ocksa fatt kritik for att det &r
svart att fanga vad den forvaltningssynen star for. Det har dock bemotts genom
att NPM:s karnelement preciserats (t.ex. Lapsley och Pallot 2000, Almqvist 2004,
2006, Agevall 2005, Lapsley 2009, Paulsson 2010). I en artikel (Lapsley 2009)
menar fOrfattaren att dven om uppkomsten av NPM é&r ett av de viktigaste fenomen
som implementerats i den offentliga sektorn under slutet av 1900-talet och borjan
av 2000-talet sa ar dess framgangar beroende av vilken tillit beslutsfattarna satter
till den. Lapsley menar att det finns inga tecken pa att NPM-projektet dampas utan
utvecklas istallet men utvecklingen pa 2000-talet har fort med sig besvikelse pa
nagra punkter.

Med hénvisning till Brunson (1992) erinrar Almqgvist (2006 s. 10-11) om att
tendensen inom NPM ar att skilja mellan tva alternativa institutioner, marknaden
respektive foretaget. Sjalv studerar Almqvist (2004, 2006) tre centrala delar inom
NPM-rérelsen pa foretagsnivan, Stockholms stad, namligen konkurrens, kontrakt
och kontroll. Almgqvist menar (2006 s. 125) att i Hoods (2005) artikel beskrivs pa
makroniva bl.a. att effekterna av NPM inte &r entydiga utan varierar mellan olika
lander beroende pa de forutsattningar som rader. Almqvist (2006 s. 125) havdar,
utifran de egna under lang tid gjorda studierna, att detsamma galler pa
mikronivan. Effekterna dar varierar till och med inom en och samma organisation.
Mikronivan i Almquvists studier (2004, 2006) &ar Stockholms stad. Almqvist (2004
s. 221-240, 2006 s. 125-140) redovisar i sina slutsatser sju Overgripande
observationer av NPM. For det forsta kan konstateras att ibland har vissa delar av
NPM paverkat praktiken pa det satt som foresprakas i den bakomliggande teorin.
For det andra star det klart att ofta har det inte alls utfallit pa det séttet. For det
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tredje tycks det vara sa att ibland har det pa ytan sett ut som om NPM paverkat
praktiken dndamalsenligt, men vid mer djupgaende studium tycks tendensen
snarare vara att man fortsatter som tidigare och kér pa i gamla hjulspar. For det
fjarde tycks det som om NPM ibland har genomforts och paverkat praktiken pa
ett satt som snarast forstarkt sddana egenskaper som man i och med
implementeringen avsag att minska eller komma bort ifran. For det femte har det
intraffat att delar av NPM — i form av olika organisatoriska program som
konkurrensprogrammet eller SDN-reformen — har givit motségelsefulla eller
dubbla budskap i organisationen. For det sjatte tycks det ibland som om den
forandring som efterstrévats i samband med introducerandet av NPM i praktiken
gatt for langt. Det gar att tala i termer av en “forandringséverdrift”. For det sjunde
kan slutligen konstateras att NPM ibland haft en inverkan pa praktiken som
kanske inte direkt var vantad, men som anda upplevs som positiv.

2.2.5 Efterfoljare till NPM

Lapsley menar att trycket pa NPM ingalunda avtar utan utvecklingen fortsatter
(Lapsley 2009 s. 2). Han tillforde ytterligare fyra NPM-element som han tyckte
blivit tydliga under 2000-talets forsta decennium men visade ocksa pa faror med
och misslyckanden inom dessa nya element (ibid. s. 17-18). Han menar att de
politiska reformagenterna i dessa avseenden hade misslyckats med att uppna sina
mal. Ar detta, trots pastdende om motsatsen, ett tecken pa att NPM som
forvaltningssyn tjanat ut sin roll och att den redan myntade New Public
Governance, NPG (se Osborne 2010), tagit 6ver? Osborne (2006 s. 377) menar:

“The NPM has actually been a transitory stage in the evolution from
traditional PA to what is called the New Public Governance (NPG).”

Osborne (ibid.) hé&vdar att Public Administration Management (PAM) har
utvecklats pa tre olika dominerande séatt: Forst kom en lang, slutet av 1800-talet
— tidiga 1980-talet framstaende period med PA (Public Administration). Sedan
kom en period med NPM (New Public Management) fram till bérjan av 2000-talet
och darefter har ett tredje steg framtratt, the NPG (New Public Governance). Med
det synsattet (ibid.) har NPM utgjort ett kort dvergangsskede mellan den langa
PA-perioden och den innevarande “embryonic plural and pluralist tradition of the
NPG”. Pestoff (2011, s. 2) kallar NPG for the emerging paradigm. | en tabell
jamforelse mellan PA, NPM och NPG anger han som karakteristika for NPG att
nu géller Private Nonprofit Organizations som organisationstyp och Social audit
& accounting som ansvarsform.

2010/2011 ars skolreformer med marknadsbegransningar i form av kraftiga
inskrdnkningar i mojligheterna att skapa substitut och darmed tillampa
differentiering skulle kunna tyda pa isomorfistiska drag i NPG-anda. Debatten om
vinstuttag, vérdestegring och riskkapitalbolagens berattigande i den svenska
valfardsproduktionen kan ocksa vara ett led i NPG men an ar det kanske for tidigt
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att dra alltfor sakra slutsatser. Har anges darfor att Torfing och Triantafillou (2013
s. 1) menar att NPG som a new political form of governing &nnu é&r
begreppsmassigt underutvecklat vilket de beklagar men vill bidra till att avhjélpa.
De menar (ibid.):

“This is unfortunate since proper conceptualization must always precede
measurement and evaluation of new trends.”

NPM gallde for cirka 20 ar sedan men behover inte ha nagon béarighet pa de stora
reformer som skolan genomgatt och genomgar fr.o.m. ar 2011. Enligt
utbildningsministern ar 2011 ars reform den storsta sedan folkskolans inforande
ar 1842. Sjalva skolsystemet fran systemskiftet 1991-1993 kommer dock att besta
och enligt Lundahl m.fl. (2010) talar mycket for att vi kommer att se en fortsatt
forskjutning i riktning mot en marknadsorienterad pedagogisk identitet. Men det
ar inte bara den empiriska verksamheten som forandrats utan sa har skett dven i
teoribildningen och politiken. Friskolekommittén lamnade sitt betdnkande (SOU
2013:56) sommaren 2013. Det inneholl manga forslag for att strama upp
nuvarande skolsystem och skapa en hogre grad av transparens. Alla forslagen
hade kvaliteten i fokus och en strdvan efter lika villkor fér kommunala och
fristaende skolor. Flera av forslagen beror bade kommunala och fristaende skolor
(ibid. s. 16). Kommittén foreslar korrigeringar i befintligt system. Att foretradare
for ett politiskt parti gatt ut i massmedia och bett om ursakt for att dess politik lett
skolan fel kan tyda pa att nya forandringsvindar blaser i politiken. Sa har avslutade
debattorerna sin artikel (Aftonbladet 2013-11-04):

Till barn som brakar brukar man saga att det inte &r vem som gjorde fel
forst som ar det viktiga, utan vem som ar beredd att gora ratt férst. Vi och
Miljopartiet ar villiga att erkénna. Vi gjorde fel.”

Friskolereformen drev at ett hall vi aldrig kunnat rakna med. Nu galler det
att gora réatt. Och i detta maste ligga att fa bort vinstintresset ur ekvationen.”

Utbildningsministern sa i en intervju (SVT 2013-11-10) att han inte tyckte att han
behdvde be om ursakt for att friskolorna dragit till sig riskkapitalister. Han
menade att det inte var nagon, vare sig bland socialdemokrater eller borgerliga,
som pa 90-talet kunde forutse att friskolorna skulle dra till sig riskkapitalbolag
som &gare. Ministern sa:

Stora reformer behover justeras efter ett tag. Nu har det gatt 10-20 ar och nu
behover vi justera i takt med att utvecklingen har gatt dithén.

Kérnelementen i NPM jamfors i kommande kapitel 3 med nyckelelement i
skolreformerna fore och i samband med systemskiftet. Dessutom ska VFM- och
Best Value-begreppen, vilka anvénds i vissa NPM-studier (se Lapsley och Pong
2000, Arnaboldi och Lapsley 2008) jamforas med Lika villkors-begreppet i
skolreformerna.
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KAPITEL 3

JAMFORANDE ANALYS AV KARNELEMENT I
NPM OCH NYCKELELEMENT | REFORMERNA

En jamforelse mellan de karnelement i NPM, som Stark (2002 s. 137) menar att
det rader enighet om bland NPM-forskarna, och nyckelelementen i de
marknadsskapande skolreformerna ska goras i detta kapitel i syfte att forklara och
forsta NPM som idé for den genomforda omregleringen av det svenska
skolvésendet med kvasimarknader som regleringsinstrument. Analysen gors hér
element for element och sammanfattas i tabellform i bilaga 1.

3.1 DECENTRALISERING OCH ANSVAR PA ANNAN
OFFENTLIG NIVA.

Med en annan syn pa ansvar (Hood 1995), styrning och kontroll (Agevall 2005)
samt decentralisering av de offentliga organisationerna (Stark 2002) kan man
dels mena forandrat ansvar inom en offentlig organisation, decentralisering, men
aven en éverforing av uppgifter och ansvar till en annan niva inom den offentliga
sektorn eller till privata utforare. Ett syfte med en sadan forandring kan vara att
astadkomma vad Lapsley (2009) kallar en synlig och handgriplig hogsta ledning.
| den svenska forvaltningsstrukturen har en 6verforing till en annan niva ofta
inneburit att ansvar och uppgifter 6verlamnats fran staten till kommunerna. For
skolan andrades ansvarsbilden mycket snabbt i bdrjan av 1990-talet genom
riksdagens beslut med anledning av regeringens proposition Skolans utveckling
och styrning (Prop. 1988/89:4), regeringens proposition Om kommunalt
huvudmannaskap fér larare, skolledare, bitradande skolledare och
syofunktiondrer (Prop.1989/90: 41) och Ansvarspropositionen (Prop.1990/
91:18) med pafoljd att genomforandeansvaret for den svenska skolan i sin helhet
kom att vila pa kommunerna.

3.2 VALFRIHET FOR BRUKARNA, KUNDERNA.

En hogre grad av valmojlighet fér medborgarna &r en annan del i NPM:s
gemensamma karna (Stark 2002 s. 137). FOr en hogre grad av valfrihet kravs att
det finns en konkurrensbaserad produktion, disaggregering, att valja mellan
(Hood 1995, Agevall 2005, Lapsley 2009). Ansvarspropositionen (Prop.
1990/91:18) tog upp mojligheten att vélja grundskola inom kommunen men forst
nar de narboende fatt sina 6nskemal tillgodosedda Det var svart att férutse att
denna uppluckring inom en tio- till femtonarsperiod skulle leda till en utveckling
mot en i det narmaste total frihet att vélja skola, atminstone inom vissa
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geografiska omraden i Sverige. Genom reformerna om decentralisering (Prop.
1989/90:41) samt andrad styr- och organisationsfilosofi (Prop. 1990/91:18) gavs
de lokala skolledningarna storre frihet att valja hur verksamheterna skulle ledas
mot de uppsatta malen. Hood menade dock att det fanns en risk att de tva
friheterna inom NPM, frihet att leda och frihet att valja, skulle komma i konflikt
med varandra. Storst var risken om NPM-forandringen kom uppifran, top-down
styrning (Hood 1991 s. 5-6). De svenska reformerna hade kommit fran regering
och riksdag och var saledes en top-down styrning.

Den nya skollagen (SFS 2010:800), vilken i propositionen (Prop. 2009/10:165)
kallades Den nya skollagen — for kunskap, valfrihet och trygghet, borjade
tillampas den 1 juli 2011. Denna lag innebar i vissa avseenden en hardare statlig,
toppstyrning av det svenska skolvésendet bl.a. i vad avser ledningen av
utbildningen (SFS 2010:800 2 kap. 9-12 88). Kanske kunde det bero pa att staten
funnit konfliktrisken mellan de tva valfriheterna, frihet att leda och frihet att valja,
alltfor stor. Denna konfliktrisk, uttryckt i andra ordalag, anférdes som en av nagra
tankbara anledningar till att antalet ansokningar varen 2012 om att starta
fristdende skolor mer an halverades i forhallande till varen 2011. | ett
pressmeddelande (Skolinspektionen 2012) anforde Skolinspektionen som
tankbara forklaringar till minskningen:

”Den skollag som infordes 2011 innehaller nya krav pa exempelvis
skolbibliotek och elevhalsa vilket kan ha bidragit. En annan faktor ar de
senaste arens krympande elevkullar som inneburit att elevunderlaget och
darmed utrymmet for nya skolor minskat framfor allt i gymnasieskolan. Bade
otillrackligt elevunderlag och skollagens nya krav pa exempelvis
skolbibliotek bidrog till 6kat antal avslag pa ansokningar redan forra aret,
vilket i sig kan ha dampat intresset for att ansoka. Osakert konjunkturlage
och en pagaende samhallsdebatt kring fristdende skolor ar tva andra faktorer
som kan ha dampat intresset.”

Skollagen (SFS 2010:800) med delvis hardare regelstyrning var en inskrankning
av skolornas frihet och darmed ett satt att reducera den ovan nédmnda
konfliktrisken mellan olika friheter. Den pagaende samhallsdebatten om
vinstuttagen i friskolekoncernerna och regeringens konkreta parering genom att
tillsatta en parlamentarisk friskolekommitté (Regeringskansliet 2011) var en
avisering om eventuell ytterligare reglering och darmed annu ett satt att reducera
risken for konflikt mellan de olika friheterna. Friskolekommittén lamnade sin
rapport sommaren 2013 (SOU 2013:56).

3.3 SKAPANDE AV INTERNA MARKNADER,
KVASIMARKNADER.

En annan syn pa ansvar och ett narmande mellan den offentliga och den privata
sektorn, Hoods forsta doktrin (1995 s. 94), kan tolkas till decentralisering och val
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av nya organisationsformer for den offentliga forvaltningen. En disaggregering
(Agevall 2005 s. 23) genom bl.a. bolagiseringar av offentliga verksamheter samt
offentligt finansierade tjanster i privat regi ar vad denna doktrin implicerar.
Doktrin 1 kan emellertid forutom &ndrade organisationsformer i den offentliga
sektorns egen verksamhet dven avse uppdrag at privata entreprendrer att utfora
offentliga tjanster eller Overldamna offentlig service i privat regi/
huvudmannaskap.

| litteraturen finns manga exempel pa bolagiseringar och skapande av
marknadsbildning eller kvasimarknadsbildningar (se Brunson och Hagg 1992,
Chubb och Moe 1992, Blomqvist 1996, Gordon 1996, Miron 1996, Svalander och
Lindgvist 1998, Hansson och Lind 1998, Sdderstrom och Lundback 2000,
Nordgren 2003 och 2010 a, Paulsson 2010). Lapsley visade i en studie pa hur den
brittiska sjukvarden forsokt &andra pa medicinprofessionens makt Over
organisationen genom att forst inféra en hierarkisk struktur med s.k.
generalistledning och sedan, nér detta inte fick dnskad effekt, skapade olika
former av marknadsldsningar (Lapsley 1993 s. 387-393).

Sjukvardssektorn i Sverige och inte minst i Region Skane har anvant sig av
bolagiseringar och avknoppningar for att uppna samma effekter och mojlighet till
effektiviseringar (se Lindkvist och Aidemark 2005). Till skillnad fran skolans inre
arbete, inner marketization, anvande Lundahl m.fl. (2013.s. 499-500) begreppet
external marketization om den yttre marknadsbildningen och begreppet
quasimarket som benamning pa marknadsbildningens effekter (ibid. 502). Redan
I ansvarspropositionen (Prop. 1990/91:18 s. 105) fanns ett avsnitt om val av skola
m.m. inom en kommuns grundskola. Denna forsta trevande mojlighet till
skapande av en intern marknad genom val av skola inom en och samma kommun
utgor exempel pa en 6vergang till konkurrensbhaserad produktion av offentliga
tjanster (Hood 1995 s. 95). Agevall (2005 s. 23, 27, 28) kallade detta kdarnelement
I NPM for disaggregering och konkurrens och Stark (2002 s.137) kallade det for
skapande av interna marknader. Intressant dr ocksa att begreppet fristaende skola
anvandes av davarande ministern. Han antog dock att behovet av att inrétta
fristdende skolor skulle bli begransat eftersom ansvarspropositionen gav
kommunerna en 6kad frihet att sjalva fa besluta om sin skolorganisation, inklusive
skolor med alternativ pedagogik och annan organisation/styrelseform (Prop.
1990/91:18 s. 106).

| sitt resonemang kring strukturella férandringar som en viktig forandringsfaktor
inom NPM betonade Lapsley att det inte bara gallde organisationsstrukturerna
som sadana utan dven den milj6 i vilken organisationerna verkade och det sétt pa
vilket resurser fordelades. En av de mest betydelsefulla bekraftelserna pa detta
fann Lapsley nar det brittiska sjukvardsvasendet, National Health Service, NHS,
etablerade interna marknader, kvasimarknader (Lapsley, 2008 s. 82). | en artikel
redovisade Lapsley en studie som gjorts pa den marknadsreform som infordes i
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den brittiska sjukvarden ar 1989 (Lapsley 1993). Han menade att
marknadsreformerna haft langtgaende konsekvenser for sjukvardsledningar,
kéarnprofessionen och maojligtvis dven for dgarna till realkapitalet.

| Sverige har skola och sjukvard ofta betraktats som tva likartade
samhallsinstitutioner (se Le Grand 2007, SKL 2010 ), i det att de bada har en
mycket stark profession vars framsta rattesndren fanns i speciallagstiftning.
Skollag med forordningar gallde for skolan och hélso- och
sjukvardslagstiftningen for varden. For skolans och sjukvardens huvudman,
kommunerna och landstingen, utgjorde kommunallagen det framsta
kompetensbestdmmande styrinstrumentet. Dubbelkommandot (Isaksson, red
2011 s. 219) hade ibland skapat missforstand och problem i de offentligt dgda
skolorna och sjukhusen och det kunde darfor vara av intresse att underséka om
marknadsbildningar med frikoppling fran politisk styrning, t.ex. fristdende skolor,
kunde overbrygga dessa kollisionsrisker och problem. Den genom
ansvarspropositionen skapade mdjligheten att vélja grundskola inom kommunen
var en start pa intern marknadsbildning, en kvasimarknad inom kommunens
grénser. Marknadiseringsgraden var dock inte tillracklig for den nya regering som
kom efter 1991 ars val. Den ville genom ett systemskifte satta stérsta mojliga
valfrihet som ett viktigt skolpolitiskt mal. Regeringen lade varen 1992 fram
proposition om Valfrihet och fristaende skolor (Prop. 1991/92:95). Forslaget
gallde fristaende grundskolor som efter statligt godkénnande skulle fa verka pa i
stort sett samma villkor som de kommunala skolorna. Nésta steg i den samlade
valfrihetsreformen kom varen 1993 med regeringens proposition Valfrihet i
skolan (Prop. 1992/93:230). Genom denna proposition starktes den ratt att vélja
grundskola inom hemkommunen som inférts i samband med
Ansvarspropositionen (Prop. 1990/91:18) men &ven rétten att vélja grundskola i
en annan kommun. Att det var elevens eget val som skulle vara utgangspunkten
vid platsberedningen betonades i detta forslag.

Det bor har understrykas att de fristdende skolorna i Sverige redan fran bérjan
tilldts rekrytera elever fran hela riket vilket innebar att deras upptagningsomrade
gick over alla kommungranser. Eftersom mojligheterna att véalja gymnasieskola i
annan kommun &n hemkommunen eller samverkanskommunen redan var
noggrant reglerat i intagningsreglerna fann regeringen ingen anledning att i
valfrihetspropositionen foresla andringar i maojligheten att valja gymnasieskola.
Valfrihetspropositionen (1992/93:230) forde ocksa in nagot helt nytt i det att de
offentliga huvudménnen gavs mojlighet att genom avtal lata privata foretag
bedriva undervisning inom gymnasieskolans estetiska, ekonomiska, och tekniska
yrkesamnen. Att lagga ut gymnasieundervisning pa entreprenad blev alltsa
mojligt med riksdagens beslut. Inom vuxenutbildningen kom entreprenadformen
pa bred front i och med det stora statshidragsunderstodda projektet
Kunskapslyftet, som borjade ar 1997 och strackte sig 6ver en femarsperiod. For
gymnasieskolan fick, mangarigt utredningsarbete till trots, entreprenadformens
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mojligheter till annorlunda marknadsinslag dock ej nagon stérre omfattning
(Skolverket 2000 s. 74). Med 1993 ars riksdagsbeslut med anledning av
propositionen om Valfrihet i skolan (Prop. 1992/93:230) och propositionen om
Ny laroplan och ett nytt betygssystem for gymnasieskolan, komvux,
gymnasiesarskolan och sarvux lades grunden for den gymnasiemarknad som vi
nu har. Den senare propositionen innehdll nédmligen forslag om att ge
kommunerna frihet att sjdlva bestdmma om etablering av kommunala
gymnasieskolor (se Richardson 2004 s. 198). Darmed slapptes den kommunala
gymnasieskolan loss fran den statliga etableringskontrollen och ytterligare ett steg
togs i1 gymnasieskolans marknadisering.

3.4 SKOLPENG SOM BETALNINGSMEDEL OCH ANDRAT
FINANSIELLT STOD

Stark (2002) menar att NPM bl.a. innebér att resultatkrav och andra finansiella
incitament for de offentliganstallda inférs medan Hood (1995) menar att
betalningar sker i rorligt pris vilket kan 6versattas till volymbaserad eller
prestationsbaserad ersattning. Lapsley (2009) fokuserar pa storre krav pa disciplin
och sparsamhet i resursanvandningen inom NPM. Bortsett fran sjalva namnet,
fristdende skolor, sa var alternativ till de offentliga skolorna i form av enskilda
eller privata skolor inte nagot nytt. Den stora forandringen lag daremot i att den
kommun dar den fristaende skolan, efter statens godkannande, etablerade sig,
lageskommunen, skulle lamna bidrag till den fristdende skolan. Vid
bestimmandet av bidragsnivan skulle kommunens egen genomsnittskostnad
utgora, det i politiska sammanhang kontroversiella begreppet, skolpeng.

Att de fristdende skolorna skulle fa verka pa i stort sett samma villkor som de
kommunala skolorna (Prop. 1991/92:95) innebar bl.a. att de skulle fa finansiellt
stod av den kommun dér de hade sin verksamhet. Om eleverna i den fristaende
skolan kom fran andra kommuner an lageskommunen fick den senare ratt att
debitera hemkommunen for de bidrag som betalts ut till den fristaende skolan.
Bidragsnivan  skulle  bestimmas utifran lageskommunens  egen
genomsnittskostnad med mojlighet att dra av upp till 15 % for det
medborgaransvar som vilade pa kommunen men inte pa den fristdende skolan.
Detta bidrag kom i den allménna debatten att kallas skolpeng.

Den kommunala skolpengen samt rétten och mojligheten att vélja mellan
kommunal och fristaende skola innebar ytterligare ett steg i den svenska skolans
marknadisering. Pa denna marknad var det kundernas foretradare, kommunerna,
som skulle betala for den plats som eleven och dess foraldrar valt. For detta
betalningssatt anvands ibland begreppet indirekt finansiering (se Soderstrdm och
Lundbick 2000). Aven for gymnasieskolan féreslog proposition (1990/91:18) att
ett bidragssystem for de fristaende skolor som bedrev utbildningar som
motsvarade gymnasieskolan inom det offentliga skolvasendet skulle inféras. De
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fristaende gymnasieskolor, som efter regeringens prévning blev godkanda, skulle
fortsattningsvis fa finansiellt stod i form av offentliga bidrag fran elevernas
hemkommuner. Regeringen skulle faststalla miniminivan for detta bidrag. I likhet
med grundskolan utgick ministern fran att bidragsnivan skulle bli lagre an den
kommunala kostnadsnivan for gymnasieskolan eftersom den kommunala skolan
hade ett annorlunda ansvar, ett vidare uppdrag, dn de fristaende huvudmannen.
Med ett andrat statsbidragssystem, fran det da nyligen inforda sektorsbidraget, till
ett kommunalt utjamningsbidrag for alla kommuner blev det naturligt att lagga
finansieringsansvaret pa hemkommunerna.

| sitt resonemang om strukturella férdndringar som en viktig férandringsfaktor
inom NPM tog Lapsley upp det satt pa vilket resurser fordelas (Lapsley 2008 s.
82). | det forsta valfrihetssteget, som beskrivs ovan, valde staten att lata
genomsnittskostnaden i den fristaende skolans lageskommun utgora
bidragsnormen. Denna bidragsmodell kom senare att modifieras. Med en andrad
styrfilosofi bort fran resurs- och regelstyrning och en évergang till mal- och
resultatstyrning samt en dandrad organisationsfilosofi med decentralisering,
kommunal sjalvforvaltning och kommunalt verksamhetsansvar for skolan blev
det ocksa nodvandigt att andra statsbidragssystemet till skolan. Ett nytt, starkt
avreglerat statsbidrag skulle inte l&ngre kunna styra kommunernas
skolorganisation eller inputmix 6verhuvudtaget (Prop. 1990/91:18 s. 53). Med ett
finansiellt stdd i form av ett statshidragssystem riktat till hemkommunerna och
grundat pa deras ansvar att erbjuda sina medborgare utbildning i grundskolan,
gymnasieskolan och den kommunala vuxenutbildningen lades grunden for, framst
I vad avser gymnasieskolan och vuxenutbildningen, en marknadsbildning. |
propositionen (Prop. 1990/91:18 s. 90) forutsattes att systemet med
interkommunal erséttning, priset pa denna marknad, skulle utvecklas, att
ersattningen skulle omfatta samtliga utbildningskostnader samt att de
interkommunala mellanhavandena skulle regleras i detaljerade samverkansavtal.

Om kvasimarknaderna inom den engelska sjukvarden haft konsekvenser for
ledning, profession och realkapitaldgare (Lapsley 1993 s. 384) borde
implikationerna for motsvarande kategorier inom den svenska skolan vara stora
eftersom det har r0r sig om en mer riktig” marknad, open enrolment system (Le
Grand 2011). Resurser, skolpengar, flyter in och ut ur den enskilda kommunen
och in i de fristaende och landstingskommunala skolorna. Nordgren (2010 b) gor
i sin studie en jamforelse mellan skolpengen och vardpengen samt visar hur de
bidrar till att marknader bildas. Den andrade styrfilosofin och det nya statsbidraget
till den svenska skolan stdmde val med Hoods doktrin 2 som bl.a. indikerar en
fokusforflyttning fran processer till resultat och fran en inputfixerad
resurstilldelning till ett outputfixerat finansiellt stdd (Hood 1995 s. 94). De
korrigeringar som gjorts efter 1993 ars riksdagsbeslut har framst géllt den
skolpeng som kommunerna ska betala till de fristaende skolorna Korrigeringarna

27



kan ses som en sadan forandringsmekanism inom det av staten foreskrivna
betalningssystemet som Lapsley (2008 s. 82) framhaller.

3.5 OVERTAGANDE AV ADMINISTRATIVA TEKNIKER FRAN
DEN PRIVATA SEKTORN

Hood (1995) menade att enligt NPM stills krav pa ekonomi- och
redovisningssystem samt redovisningsrapporter pa andra organisationsnivaer an
vad som tidigare kravts. Lapsley (2008 s. 81) framholl att manga NPM-
foretrddare menade att en hdgre grad av transparens i de offentliga finanserna
behovdes for att underlétta granskning av olika budgetar och utgiftsplaner. Stark
(2002) menade att de offentliga organisationerna hamtade de nya administrativa
teknikerna fran den privata sektorn. De stora snabba forandringarna inom den
svenska skolan med valfrihet, konkurrens pa lika villkor och skolpeng pa lika
villkor stéllde nya krav hos kommuner och skolor pa en transparent budgetering,
redovisning, ekonomisk uppfdljning och rapportering.

Forandringen 1992 av de sektoriella statsbidragen till ett kommunalt
skatteutjamningsbidrag tog bort kopplingen mellan de traditionella
statshidragsberakningarna och de olika sakomradena. Skolan jamstélldes i dessa
avseenden med ovriga kommunala forvaltningar. Krav pa nya kodplaner,
kontoplaner, véxte successivt fram och kom att gélla alla nivaer i en forvaltning
och inte som dittills enbart den centrala, aggregerade forvaltningsnivan. | likhet
med lagregleringen av redovisningen inom den privata sektorn fick kommunerna
ar 1998 en Kommunal Redovisningslag (SFS 1997:614). Brorstroms (1997)
boktitel om den goda redovisningsseden kan kopplas samman med begreppet god
redovisningssed vilket infordes i den nya kommunallag som tradde ikraft ar 1992.
Devisen hamtades fran den redovisningslagstiftning som géallde och géller for den
privata sektorn (se RKR 2000 s. 14).

Friskolornas rattigheter att fr.o.m. ar 2010 6verklaga kommunala bidragsbeslut
skarpte ytterligare kraven pa och intresset for en transparent kommunal
redovisning pa saval skolniva som central kommunniva. Givetvis ar det fran
politikernas sida dven intressant att kunna se hur de offentliga bidragen anvants i
de fristaende skolorna d.v.s. en transparent redovisning och insyn aven i deras
produktion av offentliga tjanster (se t.ex, SOU 2013: 56 s. 18). | propositionen
Valfrihet i skolan (Prop. 1992/93:230 s. 28) framholl davarande ministern att visst
hade den snabba tillvéxten av fristdende skolor skapat planeringsproblem for
kommunerna men &ven stimulerat till en utveckling i manga kommuner.
Ministern framholl att de kommunala redovisningssystemen blivit mer
sofistikerade eftersom kommunerna tvingats ta fram olika kostnadsslag och
genomsnittskostnader for skolvasendet (ibid. s. 28).
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Bestammelserna om kommunala bidrag till fristaende skolor och det mer eller
mindre implicita kravet pa en transparent budgetering, resurstilldelning och
redovisning satte press pa kommunerna att utveckla sina ekonomisystem och
krava noggrann redovisning pa lagre organisationsnivaer an vad man dittills gjort
(ibid. s. 28). Kritiker inifran karnverksamheterna har inte sallan kallat detta for
skolans ekonomisering (se Isaksson 2011 s. 211, Svensson 2010 s. 4) dar man
menat att budgetdisciplin och kommunala ekonomiska resultatmal 6verskuggat
de for karnverksamheten nationellt faststallda pedagogiska mélen. Aven om det
ar de kommunala forvaltningarna som har det ekonomiska och politiska ansvaret
infor kommunstyrelsen och kommunfullméktige har ekonomisystemet utvecklats
till att man gor en fullstandig redovisning &ven pa skolniva och darmed kan
forvaltningarna utkrdva ekonomiskt ansvar, budgetansvar, av den enskilda
rektorn. Det dr ett kommunalt ansvar, en verkstallighetsuppgift enligt de
spelregler vilka den egna politiska namnden stéllt upp, som rektorn ska matcha
med sitt av staten, via de nationella malen, utkravda direkta sakansvar.

Lapsley och Pallot rapporterade i en artikel ar 2000 om redovisningssystemets roll
som padrivare eller hinder i forandringssituationer. De gjorde detta genom att pa
lokal niva studera tva organisationer i Skottland och tva organisationer i Nya
Zeeland. Med NPM och ny institutionell teori som tolkningsbas fann de ett
komplext monster av samband mellan ledarstilar, inflytande fran redovisning och
finansiell information samt institutionella miljéer (Lapsley och Pallot 2000 s.
226).

De stora, snabba forandringarna inom den svenska skolan med valfrihet,
konkurrens pa lika villkor och skolpeng pa lika villkor stillde nya krav pa en
transparent budgetering och redovisning hos kommuner och skolor (se SOU
2013:56 s. 18-19). Det ar relevant att pa kostnadsniva jamfora de kommunala och
de fristdende skolorna. Kostnadsnivan i de kommunala gymnasieskolorna styr
vilken skolpeng som ska folja med medborgarna till de fristaende skolorna men
det betyder inte att de fristiende skolorna kommer att hamna pa samma
kostnadsniva som de kommunala skolorna. For de fristdende skolorna kan dels
finnas krav fran dgarna pa viss avkastning, dels finnas behov av avséattningar for
olika dndamal t.ex. investeringar. Det mdjliga kostnadsutrymmet &r for de
fristdende skolorna sallan, om ens i nagot fall, detsamma som den intékt som de
sammanlagda skolpengarna genererar.

3.6 BENCHMARKING OCH NYA KRAV PA UPPFOLJNING,

UTVARDERING OCH KONTROLL.
Till NPM:s element pa detta omrade menade Stark (2002), att benchmarking och
framtagande av resultatmatt hér. Hood (1995) framholl NPM:s fokusering pa

resultat och Lapsley (2009) angav tydliga formella och métbara standards och
matt pa prestationer, utférande och framgangar samt storre uppmarksamhet pa
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resultatkontroll. Jamforelser och benchmarking samt granskningar och
utvarderingar hanfor Agevall (2005 s. 23) till elementet styrning och kontroll. |
sin studie av NPM:s mangsidiga perspektiv anvander Lapsley tre dimensioner for
att beskriva NPM, n&mligen ledningsprocessen, forandringsmekanismer samt
villkor och restriktioner (Lapsley 2008 s. 78). Under villkor och restriktioner tar
han bl.a. upp revisorssamhallet. Han menar att blotta existensen av en revisorskar
skulle kunna underlatta inférandet av NPM men vid en nérmare granskning
reducerar den istallet NPM:s maluppfyllelsegrad. Revision &r inte bara vad det en
gang varit utan revision har kommit att anvandas pa manga olika omraden sasom
miljo, value for money, ledarskap, lararskap menar Lapsley med aberopande av
bl.a. Power (1997 s. 7).

Den starka expansionen av revisionsfunktionen i den engelska offentliga sektorn
hade inneburit att ledarna inom denna sektor i allt hdgre grad stravat efter att gora
sina handlingar revisionsbara, verifierbara (Lapsley 2008 s. 89). Med hanvisning
till en fallstudie Over value for money-revision och best value-revision menar
Lapsley att det fanns en risk att revisionsfokus som sadant kan fa ledning och
organisation att efterstrava resultat som var bra for revisionsrapporten men inte
helt i 6verensstammelse med karnverksamhetens mal och uppdrag (Lapsley 2009
s. 14).

Riktigt samma revisionsexpansion har vi inte haft i den svenska kommunsektorn.
Detta kan ha sin forklaring i det sétt pa vilket revisionen av den kommunala
verksamheten organiserades och de professionella revisorernas begransningar i
denna revisionsorganisation, menar Tagesson (2010). Om man emellertid
hanforde krav pa granskning, tillsyn, kontroll och utvardering till samma kategori
som revision sa hade den svenska skolan ocksa fatt 6kningar, framforallt fran
statens sida. Det kunde forklaras med att en 6kad decentralisering medfort ett
storre behov av samordning och kontroll (Andersson och Olsson1990 s. 45).

Kommunallagens fOreskrifter om revision innefattade all kommunal
skattefinansierad verksamhet inklusive den kommunala skolan (se SFS 1991:900
Kap. 9, Cassel 2000, Tagesson och Eriksson 2011). Sjalvklart skulle traditionell
granskning av kommunens rékenskaper fullgdras men under den senaste
tiodrsperioden har kommunrevisionen latit revisionsforetag rikta en vaxande del
av resurserna pa sakgranskningar inom de olika forvaltningsomradena t.ex.
registrering och hantering av franvaron i skolan (se Tagesson och Eriksson 2011).
De av kommunrevisionen anlitade revisionsforetagen var ofta de stora
multinationella foretag som pa olika omraden kunde fa influenser fran sina
systerbolag i andra lander (se ibid. s. 12).

Saval de kommunala som de fristaende skolorna maste enligt statens foreskrifter
(SFS 2010:800 26 kap.) delta i Skolverkets reguljara uppféljning och utvardering
av den svenska skolan vilket inkluderar att lamna de statistiska uppgifter som
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Skolverket anfordrar. Skolverkets arligen aterkommande rapporter, t.ex.
L&gesbedomningen del 1 och 2, 2013 (Skolverket 2013 a), utgor underlag for
politikernas beslut om policies pa skolomradet. Samtliga skolor och
skolhuvudman, offentliga som fristaende, ska genom tillsyn granskas av det ar
2008 inrattade statliga verket Statens Skolinspektion. For de fristaende skolorna
ar det Skolinspektionen som beslutar om godkéannande for att de ska fa offentliga
bidrag och darmed &ven bli underkastade den statliga tillsyn som utévas av
Skolinspektionen.

Lundahl m.fl. finner manga NPM-element i skolans inre arbete sasom
kontinuerlig utvérdering, tester, resultatansvar och prestationsbaserad erséttning
(Lundahl m.fl. 2013 s. 501). Ek (2012) har visat att tillsyn eller granskning dock
inte enbart galler fran den granskande utan &ven fran den granskades sida. En
projektrapport (Andersson 1998) visade hur benchmarking och nyckeltal for
kommuner kunde framtas. Inom den kommunala férvaltningen hade den s.k.
interna  kontrollen utvecklats under 2000-talet och har, forutom
kommungemensamma kontrollmal, mer och mer kommit att innefatta kontrollmal
inom sakomradena (Svensson 2008). For de fristaende skolorna géller, utéver
statens krav pa uppgiftsinlamning och deltagande i uppféljningar och
utvarderingar, de civilrattsliga bestdmmelser om revision som lagstiftningen for
vald associationsform, juridisk form, foreskriver.

3.7 VALUE FOR MONEY, BEST VALUE OCH LIKA VILLKOR.

Begreppet Value For Money, VFM, vilket myntades av Friedman (1962),
anvéandes flitigt under den s.k. Reagan-Thatcher-eran i USA respektive U.K.
VFM:s huvudbegrepp &r tre E: economy, efficiency och effectiveness. Paulsson-
Frenckner (1989) anvénde begreppet vérde for pengarna i sin bok om controllerns
arbete ungefar samtidigt med uppkomsten av NPM. | en artikel om value-for-
money audit in public services redogjorde Lapsley and Pong (2000) for en
undersokning av hur VFM-revisionen i Skottland fungerade i praktiken.
Forfattarna menade att VFM, blivit ett sjalvklart begrepp i vardagsspraket nar man
diskuterade den offentliga sektorns ekonomi, effektivitet och maluppfyllelse men
att det i sjalva verket var ett komplext och problematiskt begrepp (se aven Power
1997). Med utgangspunkt i revisorsexpertisen undersokte forfattarna VFM-
begreppet (Lapsley and Pong 2000 s. 554). Efter parlamentsval och regimskifte i
UK till en Labourregering var det politiskt omgjligt att anvanda den forra
regimens honndrsord, VFM, sa da myntades istallet begreppet Best Value. Om
hur Best Value implementerades som revisionsverktyg i den lokala férvaltningen
och om det paverkade den offentliga ekonomin, effektiviteten och
maluppfyllelsen redovisades i en artikel (Arnaboldi och Lapsley 2008).

Pa den svenska skolmarknaden ska det rada konkurrens pa lika villkor mellan de
olika alternativen (se bl.a. SOU 2000:117, SOU 2001:12 s. 3, 79 — 95, Prop.
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2001/02:35 s. 30, SOU 2008:8 s. 113, SOU 2008:122, Prop. 2008/09:171, Prop.
2009/10:157 s. 14-15, SOU 2013:56 s. 57-58 och Bil. 1). Lika villkor har fatt en
sarskild klang i pa skolmarknaden. Begreppet lika villkor har getts sin mest
konkreta innebord i samband med de offentliga bidragen till de fristaende
skolorna. Av propositionerna bakom skolreformerna (se Prop 1991/92:95, Prop
1992/93:230, Prop 1992/93:250) framgar att regeringen ville bryta det offentliga
skolmonopolet genom att ge eleverna frihet att pa lika villkor valja skola och nya,
privata aktorer mojlighet att pa lika villkor, som de offentliga aktérerna, etablera
och driva skolor. Genom denna valfrinet och etableringsfrihet skulle en
konkurrenssituation uppsta vilken i sin tur skulle leda till battre resursutnyttjande,
kostnadseffektivitet, och hojd kvalitet pa utbildningen. Begreppet Lika villkor har
av statsmakterna betraktats som fundamenta for det skolvdsende vi nu har.
Konkurrens forutsétter egentligen olika villkor eller heterogenitet i elevernas,
kundernas, dgon.

Det ar emellertid inte pa outputsidan som de statliga reformpaketen menade att
det skulle rada lika villkor utan i forutsattningarna for att bedriva verksamhet. |
tillaggsdirektiv till 1997 ars Friskolekommitté gavs kommittén i uppdrag att
utreda ekonomiska och andra konsekvenser av det snabbt véaxande antalet
fristdende gymnasieskolor samt belysa forutsattningarna for konkurrens pa lika
villkor for fristaende och offentliga gymnasieskolor. Kommittén anforde i sina
slutsatser att den inte ansag att konkurrensen mellan gymnasieskolorna skedde pa
lika villkor men fann att det i forsta hand var en skolas mojlighet att optimera sin
organisation och goéra urval bland de sokande som leder till avgérande
konkurrensfordelar och inte om skolan hade en kommunal eller fristaende
huvudman. Kommittén menade att en avgorande skillnad var att en fristaende
skola, som far for fa ansokningar ett visst ar, kunde valja att inte ta in nagra elever
alls det aret (SOU 2001:12 s. 92). Som ett inlagg i debatten om den likvardiga
konkurrenssituationen mellan fristdende och kommunala gymnasieskolor citerade
friskolekommittén en sentens ur den regionalpolitiska utredningens
slutbetdnkande (SOU 2000:87):

’En modern syn pa lokalisering och konkurrenskraft utgar alltsa inte primart
fran kostnadsfordelar, utan snarare fran att foretags langsiktiga
konkurrenskraft bestdms av deras innovationsformaga, flexibilitet och
formaga till standigt larande.”

Riksdagen fattade varen 2009 beslut om offentliga bidrag pa lika villkor. I den
bakom riksdagsbeslutet liggande propositionen Offentliga bidrag pa lika villkor
(Prop. 2008/09:171) foreslogs nya, fortydligande, bestdmmelser i skollagen om
kommunernas bidrag till fristdende skolor m.fl. samt en rattighet for enskilda
huvudman att dverklaga en kommuns beslut om bidragets storlek hos allmén
forvaltningsdomstol. De nya bestdmmelserna tradde ikraft den 1 juli 2009 med
tillampning forsta gangen pa bidrag for kalenderaret 2010. Lika villkor har
sedermera inarbetats i den nya skollagen (SFS 2010:800). Det bér papekas att i
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skolsammanhang ar det viktigt att halla isar begreppen lika villkor och likvardiga
villkor. Lika villkor &r ett skolpolitiskt mal for vad som ska galla mellan
marknadens utbudsaktorer (se bl.a. SOU 2013:56 s. 16) medan likvérdiga villkor
ar ett av skollagstiftningens tunga begrepp for att ange elevernas rattigheter (SOU
2010:800 kap 1 § 9). Kanske spelar policybegreppet Lika Villkor samma roll for
den svenska gymnasiemarknaden som policybegreppen Value For Money och
Best Value gjort for hela den totala offentliga sektorn, foretradesvis i
Storbritannien, d.v.s. som politiska honnérsord.
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KAPITEL 4

GYMNASIEMARKNADENS EFFEKTER PA
NATIONELL NIVA OCH SAMVERKANSNIVAN
SKANE OCH VASTRA BLEKINGE

4.1 INLEDNING

| detta kapitlet beskrivs vad den pa NPM-influenser skapade kvasimarknaden for
gymnasieutbildningen fatt for effekter pa den nationella nivan och det skanska
samverkansomradet.

Skolverket har funnit att den nationella gymnasiemarknaden kan delas in i 94
lokala och 20 regionala skolmarknader (Skolverket 2011 a). | samverkansomradet
Fritt sok i Skane finns fyra av de totalt 20 regionala skolmarknaderna. Det skanska
samverkansomradet bestar av 37 kommuner, 33 i Skane och 4 i Blekinge. Det
teoretiska begreppet gymnasiemarknaden bestar som alla andra marknader av
efterfrigan och wutbud. | de marknadsskapande reformerna uttrycktes
forvantningar om att konkurrensen inte bara skulle leda till hégre kvalitet utan
aven lagre kostnader. Hur gymnasiemarknaden sett ut och fdrandrats med
avseende pa efterfragan, antal elever, utbud, antalet skolor, och
utbildningskostnader for savél den nationella nivan som samverkansnivan ar
intressant att studera som effekter av kvasimarknadsbildningen. Aven om
marknaden som sadan inte dr baserad pa priskonkurrens utan pa
kvalitetskonkurrens finns ett ersattningssystem, skolpeng, med indirekt
finansiering (Soderstrom och Lundbéack 2000). Staten upprattar arligen en
riksprislista for gymnasieskolans olika program vilken, om ingen annan
ersattningsregel galler, ska tillampas som aktuell skolpeng.

| detta kapitel beskrivs, som namnts ovan, dven det skanska samverkansomradet
med 37 kommuner inom vilket de folkbokforda eleverna fritt far valja kommunal
gymnasieskola inom hela samverkansomradet. Om elevernas hemkommuner inte
erbjuder det aktuella gymnasieprogrammet ska ersattning ske till mottagande
friskola enligt ett gemensamt samverkanspris istdllet for ett belopp enligt
riksprislistan. Mellan kommuner déremot ar priset forhandlingsbart.
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4.2 EFTERFRAGAN OCH UTBUD

4.2.1 Nationell niva

Antalet elever och antalet skolor &r relevanta variabler ndr gymnasiemarknadens
efterfragan och utbud ska studeras. De tre sista aren av den senaste demografiska
uppgangen, 2006 — 2008, och de tre forsta aren av den darpa foljande nedgangen
sag den nationella bilden ut sasom framgar av tabell 1. Siffrorna i tabell 1 visar
hur totala elevantalet 6kade fram till lasaret 2008/09 och sedan lag kvar ytterligare
ett ar innan den nedgang borjade som kommer att vanda forst ar 2016 (SCB 2009
s. 28, Skolverket 2012 ¢ s. 9, SKL 2012 b s. 32-33). Elevantalet i fristaende
gymnasieskolor fortsatte att 6ka medan nedgangen i de kommunala skolorna
borjade redan ar 2008/09. Detta innebar att de fristdende gymnasieskolorna
lyckades attrahera inte bara tillvaxten under den demografiska uppgangen utan
annu mer och erévrade marknadsandelar fran de kommunala skolorna.

Tabell 1: Antalet elever och skolor i den svenska gymnasieskolan 2006-2011

2006/2007

2007/2008

2008/2009

2009/2010

2010/2011

2011/2012

Ant.dever,
kommunala

315021

318 060

314724

305 367

289927

271563

Ant.deve,
fristdende

56 547

67 740

77454

85510

91975

94 060

Ant. dever

371568

385800

392178

390877

381902

365623

Ant. komm.
skolor

494

508

509

497

505

485

Ant. Frist.
skolor

300

359

414

458

489

499

Ant. skolor

794

867

923

955

994

984

Ett for marknadsbildningen viktigt fenomen &r elevernas maéjlighet att valja skola
i annan kommun. Elevpendling ar en viktig dimension pa gymnasiemarknaden.
Genom att applicera en analysmodell, pendlingsmodell, pa de 290 svenska
kommunerna kom Skolverket fram till att det for lasaret 2009/10 kunde dela in
landet i 94 lokala skolmarknader (Skolverket 2011 a). Dessa 94 skolmarknader
uppvisade dock stora variationer med avseende pa elevantal och forutsattningar
for elevernas val av gymnasieskola. Darfér gjordes en indelning av de lokala
skolmarknaderna i sex olika marknadstyper efter de likheter i strukturella
forutsattningar som fanns. Den variabel som valdes som marknadsskiljande var
skolmarknadens storlek, elevantalet. Skolverket hade ndmligen funnit att denna
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variabel samvarierade med flera andra variabler, t.ex. geografiska avstand och
andelen elever i fristdende skolor. Variabeln geografiskt avstand fick representera
den generella tillgangligheten for eleverna och andelen elever i fristdende skolor
graden av konkurrens mellan utférarna. Grupperingen beaktade variationen i
elevunderlagets storlek pa respektive marknad och den geografiska attraktivitet
som uthildningscentrum hade eller forvantades komma att fa. Dessa sex
marknadstyper ar: storstadsomraden, storre regionala centra, mindre regionala
centra, storre lokala centra, mindre lokala centra och kommunala centra (ibid. s.
25 ). Hur Sverige, enligt den av Skolverket valda pendlingsmodellen och
indelningen i marknadstyper och skolkommuntyper, fordelade sig pa lokala
marknader och regionala marknader visas i kartbilagor till Skolverkets rapport
(2011 a). De regionala marknaderna framgar av kartbilden i bilaga 2.

Tabell 1 visar att utbudet matt i antal skolor, utbudsaktorer, har vuxit starkt inom
den privata sektorn medan antalet kommunala aktorer fluktuerat med ett nagot
lagre antal vid periodens slut an periodens bérjan. Dock skedde en avmattning
under senare ar och lasaret 2011/12 minskade antalet skolor med 10 stycken (se
aven Skolverket 2012 a, s.2). Antalet skolor speglar antalet aktorer pa utbudssidan
men man maste aven beakta att skolorna varierar kraftigt i storlek fran stora
kommunala till sma privata enheter vilka i vissa fall endast erbjuder ett eller ett
fatal program (se Skolverket 2012 b s. 20-21 ). Inom friskolesektorn &r varje
enskild skola sin egen huvudman men det utgor inget hinder for skolan att inga i
koncernbildningar. Okningen av fristdende skolor under den aktuella
studieperioden hade ndstan uteslutande skett genom skolor som tillh6rde
friskolekoncerner. Lasaret 2009/10 gick en tiondedel av gymnasieeleverna i
skolor som drevs av ett stort skolforetag och en fjardedel av alla friskoleeleverna
i skolor som agdes av de tio storsta koncernerna (Skolverket 2012 b s. 21). Aven
agarstrukturen hade dndrats snabbt for landets fristaende skolor med skillnader i
finansiell styrka som foljd. Dessa forandringar paverkade ocksa
konkurrenssituationen bland utbudsaktorerna.

4.2.2 Samverkansniva Skane

Inom vissa stora eller tatbefolkade omraden i landet har kommunerna fattat beslut
om samverkansavtal som medger fritt sok och férstahandsantagning Over ganska
stora omraden. Skane plus fyra kommuner i vastra Blekinge ar det till antalet
kommuner storsta av dessa samverkansomraden. | ett samverkansomrade med
helt fritt s6k ar konkurrensen som mest uttalad. Dar konkurrerar de enskilda
kommunala gymnasieskolorna inom en kommun med varandra, de enskilda
kommunala gymnasieskolorna i samverkansomradets olika kommuner med
varandra, de enskilda kommunala gymnasieskolorna i de olika kommunerna och
de fristiende gymnasieskolorna med varandra samt de fristaende
gymnasieskolorna inbordes. Forutom konkurrens mellan kommunala skolor och
fristaende skolor, vilken den offentliga debatten ofta handlar om, foreligger
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saledes inbordes konkurrens saval inom den offentliga sektorn som inom den
privata sektorn.

Tabell 2: Antalet elever och skolor i den skanska gymnasieskolan 2006-2011
(Skolverket/SIRIS, Urval gymnasieelevers pendling mellan hem och skolkommun, Graf

per ar).

2006/2007

2007/2008

2008/2009

2009/2010

2010/2011

2011/2012

Ant.dever,
kommunala

40 294

40 491

39603

38199

36 092

33190

Ant.dever,
fristéende

7016

8418

9663

10853

12 063

13079

Antal dever

47 310

48 909

49 266

49 052

48 155

46 269

Ant. Komm.
Skolor

77

74

74

75

70

65

Ant. Frist.
Skolor

45

52

58

67

74

80

Ant. skolor

122

126

132

142

144

145

Sasom papekats ovan ar marknaden och konkurrensen starkt beroende av antalet
elever och antalet skolor. De tre sista aren av den senaste demografiska
uppgangen, 2006 — 2008, och de tre forsta aren av den darpa foljande nedgangen
sag gymnasiesituationen i Skane ut sasom framgar av tabell 2. Siffrorna i tabell 2
visar att det skanska samverkansomradet foljde trenden i riket genom att det totala
elevantalet 6kade fram till lasaret 2008/09 och lag sedan kvar ytterligare ett ar
innan den nedgang borjade som kommer att vanda forst ar 2016 (SCB 2009 s. 28,
Skolverket 2012 c, s. 9). Elevantalet i fristdende gymnasieskolor 6kade varje ar
medan de kommunala skolorna pabdrjade sin nedgang redan ar 2008/09. Detta
innebar att de fristdende gymnasieskolorna lyckades dven i Skane att attrahera inte
bara tillvaxten under den demografiska uppgangen utan &nnu mer och erévrade
marknadsandelar fran de kommunala skolorna. Utbudet matt i antal skolor,
utbudsaktorer, vaxte starkt inom den privata sektorn medan antalet kommunala
aktorer fluktuerade med ett nagot lagre antal vid periodens slut &n periodens
bérjan. En avmattning hade dock skett under de senare aren men den
minskningsvolym som skett i riket i sin helhet hade inte intraffat i Skane.

Av de 94 lokala skolmarknader som skolverket delade in landet i fanns 8 i Skane
och av de 20 regionala skolmarknaderna fanns 3 i Skane och 4 inom
samverkansomradet. De tre i Skane ar Helsingborgs, Lunds och Malmas regionala
skolmarknader. Den 4:e &r Karlshamns regionala skolmarknad. Overens-
kommelser i form av kommunala samverkansavtal ar en forutsattning for
elevernas fria val och réttighet till forstahandsantagning men sedan &r det
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elevernas preferenser och valbeteenden som &r den helt avgOrande faktorn for
marknadsindelningen. | sin indelning av riket i1 lokala och regionala
skolmarknader fokuserade Skolverket endast pa elevernas val av studieort,
studiekommun. Skolverket gjorde darvid inte nagon atskillnad pa om eleverna
valde en kommunal eller fristdende gymnasieskola i den valda skolkommunen.
Skolverkets indelning i regionala skolmarknader utfoll for det skanska
samverkansomradet pa det satt som framgar av kartan i bilaga 2. Malmos
regionala skolmarknad omfattar kommunerna i sédra Skane, Lunds regionala
skolmarknad finns i mellersta Skane, Helsingborgs regionala skolmarknad finns i
nordvastra Skane och Karlshamns regionala skolmarknad omfattar Bromolla
kommun i Skane och de tre kommunerna i vastra Blekinge. En skansk kommun,
Osby, héanfors till Vaxjos regionala skolmarknad. Hassleholms kommun,
Kristianstads kommun och O Goinge kommun tillhér inte ndgon regional
skolmarknad. P& webportalen SKANEGY.se finns information om de
gymnasieskolor och gymnasieprogram i Skane och vastra Blekinge som eleverna
i de 37 kommunerna kan vélja respektive ar. Dessa skolor med sitt innehall av ett
eller flera av de olika gymnasieprogrammen i Gy 11 representerar det
gymnasieutbud som respektive ars arskurs 9-elever kunde ansoka till pa den
skanska gymnasiemarknaden. Hur utbudsaktorerna, kommunala och fristaende,
fordelade sig 6ver de olika kommunerna och totalt i samverkansomradet samt till
vilken geografisk marknad Skolverket hanférde de olika kommunerna framgar av
bilaga 3.

4.3 POLITISK STYRNING PA NATIONELL NIVA OCH
SAMVERKANSNIVA SKANE

| den av Skolverket valda modellen for marknadsindelning (Skolverket 2011 a) ar
det elevernas efterfragan pa utbildningsplatser i gymnasieskolan, elevvolym och
pendlingsbenédgenhet, som bestdmmer marknadsdefinitionen och inte beslut i
forvaltningar och politiska organ. Men det ar utbildningspolitiska reformer och
beslut som reglerar de forutsattningar under vilka marknaden far verka. | en
rapport (Skolverket 2011 b) har Skolverket forsokt fanga huvudmannens
perspektiv och specifika problem i sk&rningspunkten mellan nationell styrning
och kommunal sjalvstyrelse. Skolverket kommer fram till att oklarheten kring
ansvarsfordelning, styrning och uppféljning &r stor, vilket forsvarar samspelet
mellan férvaltning, ndmnd och kommunledning (ibid. s. 2). Enligt skollagen och
kommunallagen &r det kommunfullméktige som d&r mottagare av statens
huvudmannauppdrag. | sitt reglemente delegerar kommunfullméaktige at en
namnd att operativt fullgora de statliga uppdragen for skolverksamheten. Aktuell
namnd har verksamhetsansvaret infor kommunfullmaktige men huvudmanna-
ansvaret infor staten gar ej att delegera utan ligger kvar hos kommunfullméktige.
Studien visar genomgaende pa en separation mellan befogenhet och ansvar i det
kommunala huvudmannaskapets utférande (ibid. s. 2). Makten éver ekonomi och
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overgripande organisation ligger hos den hogre politiska ledningen medan
ansvaret for verksamhetens kvalitet och maluppfyllelse ligger langre ned i
organisationen, namnd och forvaltning. Skolverkets studie visar ocksa att
resursfordelningen till namnderna sker schablonmaéssigt enligt varje kommuns
traditionella prioriteringar och inte utifran analyserade lokala forutsattningar och
behov visavi de nationella maldokumenten. Detta kan fa till foljd att de politiskt
hogst ansvariga inte ser sig som en del av problemet med lag maluppfyllelse utan
I6sningen forlaggs i praktiken utanfor det politiska laget och hénskjuts till det
pedagogiska laget, rektor och larare, att hantera inom tilldelad budgetram (ibid.,
s. 4). Skolverkets studie och rapport géller grundskolan men torde i valda delar
vara relevant aven for gymnasieskolan.

Skolverket har i sin Bild av skolmarknaden studerat den lokala politiska
styrningen pa marknaden. | rapporten (Skolverket 2012 d) anfors i en punkt under
rubriken Skolmarknadens konsekvenser och dilemman att kommuner &r
producenter av utbildning och konkurrerar darmed med andra aktorer pa
skolmarknaden (ibid. s.20). Rimligen syftar Skolverket da pa att den for skolan
ansvariga namnden i kommunen ar styrelse for den egna produktionen. Vidare
framhaller Skolverket att samtidigt med producentansvaret for den egna
verksamheten ar kommunen garant for att elever ska fa den utbildning de har réatt
till och dessutom finansiarer av denna utbildning. Avslutningsvis sammanfattar
Skolverket med att det & kommunen som ansvarar for utbildningen av elever som
ar folkbokforda i kommunen, samtidigt som den konkurrerar med andra aktorer
pa marknaden. Detta kan ses som ett problem. En viss andel, en pa senare ar starkt
vaxande andel, av kommuninvanarna i gymnasiealdern valjer att fa sin
gymnasieutbildning i en fristaende gymnasieskola eller en annan kommuns
gymnasieskola. N&r kommunpolitikerna ikl&dder sig producentrollen och
eventuellt fattar beslut som far negativa konsekvenser for den kommunala
gymnasieskolans konkurrenter kan det paradoxalt sett innebara att det aven far
negativa konsekvenser for dem av deras principaler som far sin utbildning hos
konkurrenterna.

Med kommunaliseringen av det svenska skolvasendet ar 1991 och det darefter
foljande nya kommunutjamningsbidraget riktat till hemkommunerna blev det
varje enskild kommuns uppgift att sérja for ett tillrdckligt stort och nyanserat
utbud av utbildningar at sina medborgare. Motsvarande bestammelser finner man
idag i skollagen (SFS 2010:800) dar hemkommunens ansvar regleras.
Hemkommunen kan antingen erbjuda medborgarna utbildning i egna skolor eller
genom samverkansavtal i annan kommuns skolor. Nar man bedémer behovet av
utbildningsplatser bor man &ven ta hansyn till det utbud som de fristdende
skolorna i kommunen eller samverkansomradet erbjuder invanarna. Skane hade
anda fram till ar 2009 bestatt av ett antal grupper av kommuner som ingatt
samverkansavtal, bildat kommunalférbund eller i nagot fall &ven gemensam
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namnd for att kunna uppfylla skollagens bestammelser om att erbjuda
medborgarna ett allsidigt urval av gymnasieprogram.

Med det for alla kommuner gemensamma avtalet, Fritt Sok i Skane, vilket borjade
tillampas fr.o.m. ar 2009 beréttigades alla elever att soka platser vid alla de
kommunala gymnasieskolorna i Skane + Solvesborg.  Samverkansavtal
omfattande ett stort antal kommuner med mer eller mindre fritt s6k hade funnits
langt fore Fritt sok i Skane t.ex. Goteborgsomradet, GRG, men fran och med ar
2009 ars tillampning av samverkansavtalet Fritt Sok i Skane blev Skane +
Solvesborg det till antalet kommuner storsta samverkansomradet i hela riket.
Avtalsomradet har fr.o.m. ar 2011/2012 utvidgats till att omfatta &ven
kommunerna Olofstrém, Karlshamn och Ronneby. Samverkansavtal av detta slag
Oppnar for en hog grad av valfrihet for eleverna genom att utbudet av
gymnasieutbildningar i de olika kommunerna erbjuds alla ungdomar i hela
samverkansomradet pa samma formella villkor och vid vilken skola som helst,
oavsett huvudman. Ur marknadsstrukturell synvinkel &r samverkansavtal att
betrakta som utbudsskapande eller utbudsékande. Kommunforbundet Skane
koordinerar samverkansarbetet. Pa sin hemsida (www.kfsk.se) visar forbundet
hur denna gymnasiesamverkan ar organiserad.

Forutom administrativ skolsamverkan mellan olika kommuner ar politiska beslut
om Kkollektivtrafikens omfattning for elevernas valfrinet och pendlingens
omfattning en annan viktig grundldaggande marknadsforutsattning (Skolverket
2012 ds. 16).

4.4 PROGRAMSAMMANSATTNING PA NATIONELL NIVA OCH
SAMVERKANSNIVA SKANE

Forutsattningarna for det utbud i form av program och inriktningar pa program,
som de kommunala och fristdende skolorna kan erbjuda, regleras av staten i
skollagstiftningen. Kommunerna foreldggs i lag att erbjuda sina medborgare ett
allsidigt urval av gymnasieutbildningar i sina skolor medan de fristaende skolorna
maste fa sina utbudsonskemal godkénda av Statens Skolinspektion. De
kommunala huvudménnens och de enskilda skolornas produktmix,
programsammansattning, har stor betydelse for kostnadsbilden men &ven for
skolans attraktivitet och darmed elevantalet.

Ar 2011 implementerades gymnasiereformen Gy 11 med start i arskurs 1. Statens
Skolverk fick samtidigt i uppdrag att félja upp och analysera reformen. Varje ar
per den 15 oktober aligger det skolorna att lamna uppgifter om elever, deras
programtillhérighet och arskurs. En rapport (Skolverket 2013 b) redovisar hur
Sveriges gymnasieelever fordelade sig pa programtyper och program. Via den
rapporten kunde ocksa vissa slutsatser dras om gymnasieskolornas
programsammansattning, produktmix, och de olika programmens popularitet hos
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arskurs 1-eleverna. 52 procent av det totala antalet arskurs 1-elever gick pa
hogskoleforberedande program, 29 procent pa yrkesprogram och 18 procent pa
introduktionsprogram.

De fem storsta programmen tillhorde alla de hogskoleférberedande. Dessa
program kan ha flest elever i sina undervisningsgrupper, har lag kapitalintensitet
och tillhor darmed de billiga utbildningarna. Samhéllsvetenskapsprogrammet &ar
storst. Det sjatte hogskoleforberedande programmet, humanistiska programmet,
ar minst av alla 18 programmen. Bland yrkesprogrammen &r el- och
energiprogrammet storst foljt av bygg- och anldggningsprogrammet och fordons-
och transportprogrammet. Dessa kapitalintensiva program med ett normalt lagre
antal elever i undervisningsgrupperna kommer fore de mindre kapitalintensiva
yrkesprogrammen som har mojlighet att ta fler elever i grupperna.

Sett till likasa totalantalet arskurs 1-elever fanns vid de fristaende
gymnasieskolorna 28 procent pa hogskoleforberedande program och 27 procent
pa yrkesprogrammen. De fristaende skolorna tillsammans hade en produktmix
med en jamnare fordelning mellan hogskoleforberedande program och
yrkesprogram an de kommunala skolorna. Om man istallet for totalnivan betraktar
programnivan var det stora skillnader i andel elever som gick i fristaende skolor.
Skolverket (2013 b s. 7) exemplifierar detta med att pa hantverksprogrammet
fanns mer an hélften av eleverna pa fristdende skolor medan endast 12 procent av
humanistiska programmets elever fanns hos dem. | de kommunala skolorna fanns
samhallsvetenskapsprogrammet pa flest skolenheter foljt av naturvetenskaps-
programmet, ekonomiprogrammet och el- och energiprogrammet.

Aven i de fristdende skolorna fanns samhallsvetenskapsprogrammet péa flest
enheter med estetiska programmet som nummer tva. Tva av yrkesprogrammen,
hantverksprogrammet och naturbruksprogrammet, fanns pa fler fristaende skolor
an offentliga.

Denna programrepresentation pa skolenheter visar pa olika produktmix i
offentliga och fristdende skolor. Hur manga elever som gick i offentliga
respektive fristaende skolor visar sig inte i valet av produktmix utan istallet i
dimensioneringen inom vald produktmix. | genomsnitt hade de fristaende
skolorna betydligt farre elever &n de offentliga skolorna.

Om man lamnar den aggregerade nivan och ser pa de enskilda skolorna fanns
stora variationer i produktmix savél inom den offentliga som den fristaende
skolsektorn. 2011 ars gymnasiereform implementerades samtidigt som den
demografiska nedgangen i gymnasiealdrarna blev brantare. Det &r darfor svart att
peka pa om det ar demografiska eller andra orsaker till forandringar i skolornas
produktmix och elevernas preferenser men det kan konstateras att bade
efterfragan pa och utbudet av yrkesprogram minskat. Skolornas produktmix holl
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pa att andras. T.ex. fanns yrkesprogram pa farre fristaende skolor. | den nya
gymnasieskolan har individuella program ersatts av fem introduktionsprogram.
C:a 650 skolor varav 160 fristdende skolor erbjod ett eller flera
introduktionsprogram. Vid de fristaende skolorna var det framst programinriktat
individuellt ~ val och  yrkesintroduktion som erbjods. De nya
introduktionsprogrammen paverkade ocksa skolornas produktmix, framst for de
fristaende skolorna. Foregangaren till introduktionsprogram, individuellt
program, fanns vid endast 20 fristaende skolor medan introduktionsprogram i Gy
11 fanns vid 160 skolor. Det ar en stor forandring och en konkurrensskapande
faktor.

Skolverket (2013 b s. 12) konstaterar att det inte bara var elevernas fordelning pa
programtyp som hade forandrats med den nya gymnasieskolan utan dven att
gymnasiemarknadens utbud av program forandrats kraftigt i den nya
gymnasieskolan. Skolornas produktmix hade forandrats. Skolverket papekar att
det dock var svart att bestdamma vilka forandringar i utbud och efterfragan som
berodde pa gymnasiereformen och vad som berodde pa minskande elevkullar och
darmed storre konkurrens om eleverna. Men det fanns ett samband mellan utbudet
av program och hur elever fordelar sig pa programmen:

Det ar svart for huvudman att anordna utbildningar som fa elever véljer.
Daremot ar det gynnsamt for huvudmén att anordna program som &r
populara hos ungdomar. Darmed kan det uppsta saval positiva som negativa
spiraler for elevutvecklingen pa olika program [...] Elevers gymnasieval
paverkar saledes det framtida utbudet av program, vilket i sin tur paverkar
framtida val.”” (Skolverket 2013 b s. 72).

Konkurrensen staller krav pa kommuners formaga att anpassa sitt utbud till
ett osékert elevunderlag och en féranderlig ansékningsbild, och att samtidigt
erbjuda ungdomar ett allsidigt urval av program. Aven fristdende
gymnasieskolor behéver forhalla sig till elevminskningen och Skolverket har
tidigare papekat att konkurrensen av allt att doma kommer att leda till att en
del gymnasieskolor lagger ner sin verksamhet, savél offentliga som enskilda.
Sa har ocksa skett, men nya gymnasieskolor har ocksa startat. Andra skolor
har organiserats om och andrat sitt programutbud. Kartan ¢ver utbudet av
gymnasieutbildningar har kontinuerligt férandrats.” (Skolverket 2013 b, s.
68)

Né&r de enskilda skolorna ska bestamma sin produktmixmix och dimensioneringen
pa program eller gora forandringar i mix och dimensionering ar det viktigt att dels
avlasa den demografiska férandringen, dels fordndringar i elevernas preferenser.
T.ex. visar Skolverkets offentliga statistik att mellan 2011 och 2012 med kraftig
elevminskning hade anda vissa program fler elever ar 2012 an 2011. Det gallde
ekonomiprogrammet, teknikprogrammet och International Baccalaureate. Alla
ovriga program minskade i elevantal mellan de bada aren. Sadana signaler kan
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vara viktiga vid beslut om kommande produktmix. Konkurrenternas val av
produktmix ar givetvis ocksa en viktig faktor.

4.5 KONKURRENSFORDELAR OCH KVALITET PA NATIONELL
NIVA OCH SAMVERKANSNIVA SKANE

Skollagen, laroplanen och 0Ovriga styrdokument staller upp de grundldggande
villkoren for skolans verksamhet (Skolverket 2012 c s. 9). Staten formulerar i
dessa maldokument de nationella kraven pa utbildningskvalitet. Pa en marknad
dar eleverna/foraldrarna har tolkningsforetrade ar utbildningskvaliteten endast en,
om an viktig, faktor bland flera kvalitetsfaktorer. Men det som utgor kvalitet for
kunderna, eleverna, utgor oftast konkurrensférdelar for utférarna, skolorna och
kommunerna. Statens Skolinspektion har till uppgift att granska att saval de
kommunala som de fristaende skolorna uppfyller de nationella malen och kraven
men de 6vriga kvalitetsbedémningarna rader endast eleverna/ foraldrarna over,
vilket &r en nyhet som kommit med marknadiseringen.

Huvudsyftet med 1990-talets valfrihets- och friskolereformer var att skapa
(Skolverket 2012 c, s. 10):

”forutsattningar for barn och féraldrar att valja skola, en effektivare
resursanvandning, ett Okat foraldra- och elevinflytande, en pedagogisk
fornyelse och dkad mangfald och en béttre kvalitet pa undervisningen. Den
Okade decentraliseringen av skolvasendet, kommunaliseringen, skulle 6ka
effektiviteten i skolan eftersom kommunerna ansags ha béttre forutsattningar
att planera, anpassa och genomféra verksamheten mot bakgrund av lokala
behov och forutsattningar.” (ibid., s. 10).

Redan i friskolekommitténs betankande (SOU 2001:12) papekas att de fristdende
gymnasieskolorna har konkurrensfordelar pa nagra omraden medan kommunala
gymnasieskolor har konkurrensfordelar pa andra omraden.
Konkurrenssituationen kan leda till en positiv utveckling av gymnasieskolan
oavsett huvudman och darmed till att eleverna far en battre gymnasieutbildning
(ibid. s. 92).

Skolverket har i sina genomforda studier kunnat konstatera att
reformintentionerna i viss man har infriats (Skolverket 2012 c, s. 10) i det att
eleverna fatt storre mojlighet att valja skola, det finns fler alternativ att vélja
mellan och fler och fler elever gar i en annan skola dn den kommunala skola som
ligger narmast hemmet, fler enskilda huvudmén har fatt mojlighet att driva
fristaende skolor och ett vaxande antal fristaende skolor av olika karaktéar har
etablerats. Men studierna visar aven pa att den okade marknadsanpassningen
medfort ett antal dilemman sasom (ibid., s. 10-11) att:

e marknadskrafterna inte alltid framjar likvardighet och battre kvalitet,
e utvecklingen har gett upphov till betydande lokala och regionala skillnader,
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e kommunerna har ansvar for utbildningen for elever folkbokférda inom kommunen
samtidigt som de sasom producenter av uthildning konkurrerar med andra aktorer pa
marknaden,

e gymnasiala skolmarknader blir allt mer centraliserade med bibehallen finansiering av
elevens utbildning vilket leder till problem for utpréglade utpendlingskommuner,

e de reella valmojligheterna inte ar lika for alla elever i det att socioekonomisk bakgrund,
migrationsbakgrund, koén, geografiska faktorer, kommunala villkor och elevens betyg
paverkar,

e den Okade konkurrensen i en del kommuner har lett till 6kade kommunala kostnader i
motsats till reformintentionerna om minskade kostnader samt

e att det marknadsanpassade skolsystemet &r brokigt, snabbt forénderligt och
svaroverblickbart.

Pa aktorsnivan menar skolverket (ibid., s. 11) att syftet med att skapa storre frihet
for elever/foraldrar att valja skola, storre mojlighet for enskilda huvudmén att
etablera och driva skolor samt att ge skolorna stérre utrymme att utveckla egna
profiler och inriktningar och déarmed en 6kad mangfald av utbildningsvagar och
pedagogiska metoder har infriats. Skolverket menar (ibid. s. 12) att studierna
pavisat att skolmarknaden ar komplex i sin dynamik och foranderlighet och att
marknadsaktorerna utvecklar och anpassar sina strategier i forhallande till
forandrade villkor samtidigt som aktorernas strategier paverkar skolmarknadens
utveckling. Skolverket ser som ett av sina huvuduppdrag att folja utvecklingen
inom skolvésendet genom att fortsatta och ytterligare fordjupa analysen av
marknadsutvecklingen. Skolverket menar att det finns ett behov av fordjupade
kunskaper om marknadsaktérernas forutsattningar och strategier, férekomsten av
lokala och regionala skillnader i landet, elevernas val- och utbildningsvillkor samt
hur utvecklingen paverkar likvardigheten och kvalitén inom skolvasendet
(Skolverket 2012 d, s. 15).

4.6 KOSTNADER, PRISER OCH FINANSIERING

4.6.1 Nationell niva

Ett av syftena med skolreformerna vid 1990-talets borjan, forhoppningar enligt
Skolverket, var friheten att vélja skola och det 6kade utrymmet for skolorna att
profilera sig. Dessa valfriheter skulle skapa béttre incitament for
kostnadseffektivitet inom det samlade skolvéasendet (Skolverket 2012 c, s. 12-13).
Héar visar dock Skolverkets studier att den Okade konkurrensen om
gymnasieskolans elever istallet lett till 6kade kostnader for kommunerna.
Kostnader och kostnadsutveckling studeras har pa den nationella nivan.
Kostnaderna for bl.a. gymnasieskolan presenteras i den officiella statistiken i form
av s.k. jamforelsetal. Jamforelsetal for den nationella nivan under perioden 2006
-2011 presenteras i tabell 3. Nyckeltalen antal elever, antal skolor och larartathet
avser lasdren 2006/07 — 2011/12 medan de ekonomiska nyckeltalen galler
kalenderaren 2006 — 2011. Tabellens kolumner rubriceras dock som helar.
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Tabell 3. Nationella nyckeltal for gymnasieskolans huvudmén ar 2006 - 2011

Ar 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Komm. | Frist. | Komm.| Frist. | Komm.| Frist. | Komm.| Frist. | Komm. | Frist. | Komm. | Frist.

Antal 494 300 508 359 509 414 497 458 505 489 485 499

skolor

Antal 315021 | 56547 | 318060 | 67 740 | 314724 | 77 454 | 305367 | 85510 | 289927 | 91975 | 271563 94 060

dever

Larartéth. 8,3 8,1 84 6,7 84 71 8,2 6,8 8,4 7,0 85 6,9

Tot.kostn.| 82500 | 81700 | 85500 | 83400 | 89600 [ 84000 | 90900 | 85600 | 93400 | 86400 | 98 300 | 88 700

pe dev

Underv. 38300 | 35600 [ 40300 | 36 800 | 42000 | 37300 | 42700 | 37600 | 43700 | 38100 | 47800 | 39200
Lokaler 17500 | 17200 | 17800 | 17600 | 18700 | 18300 | 19100 | 18500 | 19300 | 19200 | 20400 | 19300
Skolmat 3300 | 4900 3500 | 5200 [ 3700 5300 | 3800 [ 5300 | 3900 5500 | 4200 6 000
Laromed. | 6400 8800 6600 | 8800 6 900 8700 | 6900 [ 9100 7200 9000 | 7700 [ 8700
Eleward 1450 1160 1540 1150 1630 1270 1710 1160 1780 1200 1890 1280
Ovrigt 15200 | 14100 | 15400 | 13900 | 16300 | 13100 | 16200 | 13900 | 17100 | 13400 | 15900 | 14 300

Ar 2008 nédde antalet invanare i gymnasiedldern en topp pa sin demografiska
kurva. Av tabell 3 framgar att under den kraftiga demografiska uppgangsperioden
etablerades ett starkt védxande antal gymnasieskolor, utbudsaktorer, och darmed
en Okad konkurrens om elevkullarna. De fristaende skolorna tog hand om néstan
hela elevokningen och né&stan hela nyetableringen av gymnasieskolor. Efter
puckeln ar 2008 kom en ettarig utplaning i elevantalet och sedan borjade den
demografiska nedgang vilken beraknas na sin botten ar 2016, lasaret 2015/16, (se
SCB 2009 s. 28, SKL 2012 b, s. 35). Att nedgangen av antalet elever i
gymnasieskolan till en borjan inte blev sa kraftig som prognostiserats berodde
framst pa det ganska stora antal ungdomar som slutfért sin gymnasieutbildning
efter 4 ar istallet for normalstudietiden 3 ar. En orsak till ett ytterligare ar i
gymnasieskolan angavs vara det Overraskande ©kade antalet skol- och
programbyten som elevernas valfrihet méjliggjort (Skolverket 2012 c).

2009 — 2011 minskade antalet elever i de kommunala gymnasieskolorna med c:a
11 procent samtidigt som antalet elever i de fristiende gymnasieskolorna 6kade
procentuellt lika mycket. Nominellt blev det dock en nettominskning pa c:a 25000
elever. Nedgangen i elevantal t.o.m. lasaret 2011/12, skedde saledes i sin helhet
inom de kommunala gymnasieskolorna. Det minskande antalet elever
tillsammans med kravet pa kommunerna om ett allsidigt utbud samt ett 6kande
antal utbudsaktorer kunde ha reducerat mojligheterna for de kommunala
gymnasieskolorna att utnyttja skalekonomi for att héja kostnadseffektiviteten.
Genom den tilltagande konkurrensen och marknadsbildningen stélldes storre krav
an nagonsin pa kommunal lyhordhet och anpassning till marknadsforandringar
(Skolverket 2013 b, s. 68). Aven under aren 2009 - 2011 fortsatte antalet
fristaende gymnasieskolor att 6ka starkt medan de kommunala skolorna minskade
med nagra procent. Konkurrensen om eleverna i de minskande kullarna fortsatte
att oka. De kommunala skolorna hade under hela perioden bestatt av ganska val
konsoliderade enheter medan skolorna i den privata sektorn ofta varit ganska sma
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och relativt nystartade med de initialkostnader som nyetablering medfor (se
Skolverket 2012 b s. 20-26). En kostnadsjamforelse, totalkostnad/elev, i tabell 3
visar en hogre kostnadsokning inom den kommunala &n den fristaende sektorn
vilket innebar att kostnadsgapet mellan de bada sektorerna blivit storre under den
studerade perioden. Denna forandring syns tydligt om vissa nyckeltal i tabell 3
overfors till ett diagram:

Antal, kronor

Kommund solaTotd kostnad per
dev (Tkr)

- - —Frig&ende kolaTotd kostnad per
dev (Tkr)

—m— Kommund skolaAntd dever
r——.\.\.\.\l - m - Frist&nde solaAntdl dever
—a— Kommund skolaAntd skolor

- & —Frig&ende solaAntd skolor

A

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Diagram 1: Kommunala och fristaende skolor i riket, grafer for total kostnad per elev,
antal elever och antal skolor

Diagram 1 visar i grafisk form hur antalet elever, antalet skolor och
genomsnittskostnaden per elev, forandrats pa nationell niva for den kommunala
respektive fristaende skolsektorn. De skalekonomiska forhallandena i den
kommunala gymnasieskolan kan ha medfort Overkapacitet i lokaler eftersom
antalet skolor inte minskat i takt med elevminskningen och att den Okade
larartatheten medfért en hogre undervisningskostnad per elev. Begreppet
omstéallningskostnad har anvénts for att omfatta kostnader som den enskilda
forvaltningen sag som verksamhetsfrimmande och darfor ville att den centrala
nivan i kommunen skulle ta ansvar for och finansiera (samtal med f.d.
utbildningsdirektéren i Malmo stad). Den markant Okade larartatheten i
kommunerna kunde ha gynnat verksamhetskvaliteten —men  hojt
undervisningskostnaden per elev och darmed dragit ned kostnadseffektiviteten.
Elevminskningen och den tilltagande konkurrensen torde kunna medféra annu
storre krav pa kommunal Iyhérdhet och anpassning till marknadsforandringarna.
Denna svarighet att anpassa verksamheten, atminstone till demografisk nedgang,
papekades i rapporten om kommunernas och landstingens ekonomi, som Sveriges
Kommuner och Landsting publicerade i oktober 2012 (SKL 2012 b, s. 33 - 35).
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Tabell 3 visar dock pa att de storsta forandringsskillnaderna under de
demografiska uppgangsaren, 2006 — 2008 lag i nyckeltalen undervisningskostnad
och évriga kostnader. For de tre aren med demografisk nedgang, 2009 — 2011, var
okningen i undervisningskostnad betydligt stérre 1 den kommunala sektorn an i
den privata medan Ovriga kostnader minskade hos de kommunala och 6kade hos
de privata huvudmannen. Lé&rartatheten, antal larare per 100 elever, kan vara en
viktig forklaringsfaktor for undervisningskostnaden. Under de sista aren fram till
toppen 6kade larartatheten i de kommunala skolorna medan den minskade kraftigt
i de privata. Under de tre senaste aren dkade larartatheten i bada sektorerna men
mer an dubbelt sa mycket i den kommunala som i den privata sektorn. Skolmat
och elevvard okade kraftigt i bada sektorerna medan laromedel ocksa 6kade
kraftigt i de kommunala skolorna men minskade i de privata. P.g.a. den
demografiska uppgangen t.o.m. 2008 kunde lokalerna formodligen fyllas i de
kommunala gymnasieskolorna och anpassas i den i detta avseende mer flexibla
privata sektorn. De viktiga kapacitetskostnaderna hade i detta demografiska skede
inte skapat nagra storre skillnader mellan de tva sektorerna. En forsvarande
omstandighet nar det galler jamforbarhet av lokalkostnaden per elev kan vara den
mdojlighet som SCB ger kommunerna att under vissa omstandigheter korrigera for
eventuella Overhyror. Med Overhyror i1 det sammanhanget menas att de
kommunala forvaltningarna maste betala internhyror som ligger hogre &n
kommunens sjalvkostnadsniva (SCB 2013 s. 39, samtal med redovisningschefen
vid kommunkontoret i Lund).

Ett satt att gora en real kostnadsbeddmning vore att relatera till ett relevant index
for skolomradet. Enligt forordning (SFS 1993:167) ska SCB varje ar ta fram
underlag till skolindex vilket ska faststallas av regeringen for ett ar i taget.
Skolindex ska beakta dels I6neutvecklingen for samtliga offentliganstéllida, dels
varuprisutvecklingen for sadana varor som har betydelse for kommunernas
skolverksamhet. Skolindex ska anvéndas for justering av vissa bidrag inom
skolomradet. Skolindex skulle kunna vara ett sadant relevant index som antyds
ovan. Jamforelse mellan de relativa forandringarna i den kommunala sektorn och
den privata sektorn visar pa att den kommunala sektorn under den demografiska
uppgangen, 2006 — 2008, visade en 6kning i totalkostnaden/elev som var dubbelt
sa stor som forandringen i skolindex medan de fristdende skolornas
kostnadsokning lag pa 70 procent av forandringen i skolindex. For de tre aren med
demografisk nedgang hamnade den kommunala gymnasieskolan pa 32 procent
over forandringen i skolindex och de fristaende pa 59 procent. Den nya skollagen
(SFS 2010:800) vilken beslutades ar 2010 och skulle tillampas fr.o.m.
halvarsskiftet 2011 stallde nya krav pa bibliotek och elevvardspersonal vilket
kunde ha medfort satsningar redan under lasaret 2010/11. Kostnadsokningen for
den kommunala sektorn var betydligt hogre an den fristdende sektorn.
Forandringsskillnaderna mellan 2009 och 2011 lag dock mest hos de stora
kostnadsslagen undervisning och lokaler medan minskningen hos kommunerna
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nér det galler kostnadsslaget 6vriga kostnader kan betyda att de lyckades med att
dra ner pa overheadkostnaderna.

Tabell 3 innehaller endast tva ar med demografisk nedgang men den demografiska
nedgangen i gymnasiealdrarna fortsatter anda fram till ar 2016 och eftersom
antalet skolor samtidigt fortsatt att 6ka torde det bli 4nnu svarare att anpassa det
kommunala lokalbestandet med stigande fasta kostnader per elev som foljd (SKL
2012 b, s. 33). FOr att bevara en ekonomi i balans finns anledning att bevaka
kapacitetskostnaderna och gora tillrackliga anpassningar av t.ex. lokalbestandet.
Hogre fasta kostnader per elev innebdr namligen inte bara en kommunal
budgetpafrestning p.g.a. fordyrad egen produktion utan aven att bidragen till de
fristdende skolorna ska hojas i motsvarande man. Dock héjs normalt dven de
interkommunala priserna till foljd av hdgre egna sjalvkostnader och darmed de
interkommunala intdkterna i budgeten. Men beroende pa relationen mellan
andelen folkbokforda elever i egna skolor, andelen folkbokfdrda elever i
fristdende och andra kommuners skolor samt andra kommuners elever i de
kommunala gymnasieskolorna kan nettoeffekten bli olika i olika kommuner.

Sasom redovisades i kapitel 2 skapades forutsattningarna for en marknadisering
av den svenska skolan genom rikspolitiska beslut. Kommunaliseringsbeslutet
ansags vara en absolut forutsattning for de kommande marknadsbildande besluten
om elevens/foralderns frihet att valja skola samt offentliga och privata aktorers
rétt att starta och driva skola. Konkurrens, marknad, kund och utforare vaxte fram
genom dessa beslut. Rikspolitiken skapade marknadsforutsattningarna pa
makronivan. Samtidigt med de marknadsskapande atgarderna fattade staten beslut
om ett nytt statsbidragssystem. De statliga bidragen skulle fortsattningsvis
destineras till medborgarnas hemkommuner. Hemkommunerna skulle sedan via
den kommunala budgeten finansiera medborgarnas utbildning oavsett om den
agde rum i egna skolor, annan kommuns skolor eller i fristaende skolor. Den
resurs som kommuner avsatter i sin centrala budget for gymnasieutbildning kan
ske enligt olika system. Sveriges kommuner och Landsting fann vid sin
uppfoéljning av de nya bidragsreglerna (SKL 2011) att det var mindre &n hélften
av landets kommuner som anvande ett system for fordelning av resurser till sina
egna skolor som liknade den mall efter vilken bidrag till fristaende skolor skulle
redovisas och betalas, d.v.s. ett volymbaserat skolpengssystem (min anm.). |
manga kommuner med icke volymbaserad tilldelning kunde det ligga narmare till
hands att betrakta gymnasieskolan som en budgetregleringspost an i kommuner
med ett utvecklat skolpengssystem. Men aven i ett skolpengssystem kunde det ske
en anpassning till framraknat budgetutrymme genom att visserligen halla fast vid
det i befolkningsstatistiken givna elevantalet, volymen, och istéllet sanka a-priset,
skruva priset. Darmed kunde kommunens resurs for gymnasieutbildning,
elevvolym x a-pris, hamna inom mojligt budgetutrymme (samtal med f.d.
ekonomidirektdren i Lunds kommun).
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Tabell 4: Hur kommunerna fordelar resurser till sina egna verksamheter (SKL 2011, s.14)

Finansieringssatt/tillddningssitt inom kommun Antal Andd
Via peng och tillaggsbdopp pad samma sitt som till 82 38%
enskilda

Vissa resursar férddas via peng/bidrag medan andra 76 35%
resurser ersitts med et fast andag dle far nyttjas fritt

Varje kommunal verksamhet fér et fast ansag 26 12%
Annat sétt, beskriv kortfattat hur 34 16%
Totalt 218 100%

Den skolpeng som i det indirekta finansieringssystemet foljer eleven till en
fristaende gymnasieskola och den interkommunala ersattning som féljer eleven
till en kommunal gymnasieskola i annan kommun ska i princip 6verensstdamma
med den aktuella sjalvkostnaden per elev. Det ar viktigt att notera att i
gymnasieskolan finns 18 nationella program inom Gy 11 och en eller flera
inriktningar pa de olika programmen. Interkommunal ersattning och bidrag till
fristaende gymnasieskolor faststélls per program och i vissa fall till och med per
inriktning pa program, vilket betyder att i gymnasieskolan finns det ett stort antal
olika priser och ingalunda nagon enhetlig skolpeng. For att ytterligare komplicera
prisbilden ska i vissa fall och under vissa omstandigheter av staten faststéllda
priser tillampas. For hemkommun som inte sjalv erbjuder utbildning pa visst
program eller inriktning pa program ska, om kommunen ingatt samverkansavtal
med annan eller andra kommun(er), i forekommande fall och under vissa
omstandigheter ett samverkanspris anvéandas istéllet for rikspriset.

Pa den svenska gymnasiemarknaden ar prisbildningen en aning komplicerad och
begreppet skolpeng fyller framst en symbolisk funktion. En egenhet for den
svenska skolmarknaden &r att om en kommun sjalv erbjuder utbildning, t.ex. pa
program eller inriktning pa program i gymnasieskolan, men som medborgaren
valt att fa i en fristiende gymnasieskola ska bidraget till den fristdende skolan
bestammas efter samma grunder som gallde vid hemkommunens egen fordelning
av resurser till utbildningen ifraga. Offentliga bidrag till fristaende skolor ska ske
pa lika, samma grunder, villkor som den interna resursfordelningen i kommunen.
Detta torde vara den mest konkreta men d&ven mest omtvistade delen av
malsattningen om konkurrens pa lika villkor pa den svenska gymnasiemarknaden.

4.6.2 Samverkansniva Skane

Tabell 5 nedan visar nyckeltal fér gymnasieskolan i Skane under de tre aren
narmast fore inforandet av samverkansavtalet Fritt sok i Skane och de tre forsta
aren med Fritt sok i Skane. Med samverkansavtalet forandrades
konkurrenssituationen satillvida att eleverna darmed fritt fick valja bland saval
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kommunala som fristdende gymnasieskolor inom alla de 37 kommunerna. Under
de demografiska uppgangsaren, 2006 — 2008, blev antalet kommunala
gymnasieskolor i Skane oférandrat medan antalet fristdende skolor kade kraftigt,
om &n inte lika kraftigt som pa riksnivan. Antalet gymnasieskolor i Skane ckade
och skapade dven i denna region en Okad konkurrens om eleverna. Under
uppgangsaren 2006 — 2008 var kostnadsckningarna i de kommunala skolorna i
Skane storre an det kommunala riksnittet for alla kostnadsslag utom undervisning
medan de fristdende skolorna i lanet visade storre okning for samtliga
kostnadsslag &n riksgenomsnittet for fristaende skolor.

Tabell 5. Nyckeltal for gymnasieskolans huvudman inom Fritt sok Skane ar 2006 - 2011

Ar 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Komm. |Frist. Komm. |Frist. Komm. |Frist. Komm. |Frist. Komm. |Frist. Komm. |Frist.
Antal skolor 77 45 74 52 77 58 75 67 70 74 65 80
Antal dever 40294 | 7016 | 40491 | 8418 | 39603 | 9663 | 38199 | 10853 | 36 092 | 12063 | 33190 | 13079
Lérartéth. 8,0 6,7 8,1 6,9 8,2 73 7,8 7,0 8,3 71 85 6,7
Tot.kostn. 80600 [ 71556 | 84600 | 74653 [ 90300 | 75671 | 91800 | 80756 | 90500 | 81208 | 95100 | 84 636
pe dev
Underv. 37200 | 34416 | 38700 | 35262 | 40500 | 35273 | 41300 | 38285 | 40800 | 38133 | 44 100 | 40028
Lokaler 17200 | 13644 | 17900 | 14803 | 19500 | 15260 | 19900 | 15381 | 19700 | 16492 | 20800 | 17 033
Skolmat 3200 4807 3400 5073 3600 5464 3500 5748 3500 5729 3800 5700
Laromed. 6 500 4952 6 700 5694 6 800 5505 6900 6308 7 000 6226 7 300 6484
Eleward 1380 980 1510 1023 1720 1167 1770 1146 1790 1286 1940 1414
Owrigt 15100 | 10505 | 16400 | 10673 | 18200 | 10814 | 18400 | 11680 | 17700 | 11082 | 17200 | 11681

Siffrorna i tabell 5 visar att det skanska samverkansomradet foljde trenden i riket
genom att det totala elevantalet 6kade fram till lasaret 2008/09 och sedan lag de
kvar ytterligare ett ar innan den nedgang borjade som kommer att vanda forst ar
2016 (SCB 2009 s. 28, Skolverket 2012 c, s. 9). Elevantalet i fristdende
gymnasieskolor 6kade varje ar medan de kommunala skolorna pabdrjade sin
nedgang redan ar 2008/09. Detta innebar att de fristdende gymnasieskolorna dven
i Skane lyckades attrahera inte bara tillvaxten under den demografiska uppgangen
utan &nnu mer och erévrade marknadsandelar fran de kommunala skolorna.
Utbudet matt i antal skolor, utbudsaktorer, véxte starkt inom den privata sektorn
medan antalet kommunala aktorer fluktuerade med ett nagot lagre antal vid
periodens slut &n periodens bdrjan. En avmattning hade dock skett under de senare
aren men den minskningsvolym som skett i riket i sin helhet hade inte intréaffat i
Skane. Jamforelse mellan den kommunala och fristaende sektorn visade éven pa
nivan Skane en hogre kostnadstkning inom den kommunala &n den fristaende
sektorn. Denna forandring syns tydligt om vissa nyckeltal i tabell 5 6verfors till
ett diagram. Diagram 2 visar i grafisk form hur antalet elever, antalet skolor och
genomsnittskostnaden per elev, fordndrats pa niva Skane for den kommunala
respektive fristaende skolsektorn.
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Antal, kronor

——Kommund skolaTotd kognad per
dev (Tkr)

- - —Frig&nde solaTotd kognad per
dev (Tkr)

.—_.\'\.\-\- ——Kommund skolaAntd dever

- B -Frigéende kolaAntd dever
—a— Kommund skolaAntd skolor

- & —Frig&ende kolaAntd skolor

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Diagram 2: Kommunala och fristdende skolor i Skane, grafer for total kostnad per elev,
antal elever och antal skolor.

Aren 2009 — 2011 minskade antalet elever i Skanes kommunala gymnasieskolor
med c:a -13 procent (-11 pa riksplanet) medan elevantalet i lanets fristaende
skolor 6kade med +20 procent (+10 pa riksplanet). Nominellt rérde det sig om en
nettominskning pa c:a 2800 elever (25000 i riket). Antalet fristdende
gymnasieskolor fortsatte att 6ka, +19 procent (+9 pa riksplanet), medan de
kommunala skolorna minskade med -13 procent (-2,5 i riket). Kommunférbundet
Skane samlar fran de olika medlemskommunerna in uppgifter om
interkommunala priser, uppréttar ssmmanstallningar och delger kommunerna och
omvérlden resultatet. Enligt skollagen (SFS 2010:800) ska kommunerna vid
bidragsbetalning till fristaende skolor for elevplats pa program, som kommunen
sjalv inte erbjuder, tillampa ett samverkanspris istallet for rikspriset men for
samverkansomradet Skane och de 4 kommunerna i véstra Blekinge forelag inte
nagot sadant pris.
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KAPITEL 5
SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

5.1 SKOLMARKNADENS UPPKOMST OCH INFLUENSER

Genom nagra beredande reformer i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet
lade den da socialdemokratiska regeringen grunden for ett systemskifte (se
Lundahl 2002, Richardson 2004) for den grundldggande svenska utbildningen.
Genom tre utbildningspolitiska reformer av den da nytilltradda borgerliga
regeringen kunde  systemskiftet  forverkligas  med  begynnande
marknadsbildningar. FOr gymnasieskolans del ser Richardson detta skifte som:

”Den storsta forandringen av den frivilliga skolan som nagonsin gjorts i
Sverige.” (Richardson 2004 s. 198)

Varfor kom denna forandring, marknadisering, i en tid da den svenska skolan lag
I toppskiktet av deltagande lander vid internationella test (se Leijnse 2012)? Ett
svar pa denna fraga framgar i denna rapport. NPM var den forvaltningssyn som
gallde da beslut om den svenska skolans systemskifte fattades. Beskrivningen i
kapitel 3 och sammanstallningen i bilaga 1 visar pa att en ny forvaltningssyn
spelat en viktig roll for gymnasieutbildningen som en marknad.

Den da, i OECD-landerna och vissa andra lander, forharskande management-
filosofin NPM (se Hood 1991, 1995) beskrivs och jamfors med innehallet i de
svenska reformdokumenten. Men hos reformmakarna, den centrala politiska
nivan, borjade pendeln kanske att svanga tillbaka med 2011 ars skolreformer. Da
pendeln svanger tillbaka ar det inte langre sarskilt sannolikt att NPM kan tjana
som véagledande forvaltningssyn. Kanske ar det da NPG som intar rollen som
bakomliggande influens? Men &ven om NPM nu, ett och ett halvt decennium in
pa 2000-talet, kanske haller pa att ersattas av NPG (se Osborne 2006, 2010) som
dominerande forvaltningssyn, fortar detta inte NPM:s inflytande vid den tidpunkt
da den svenska gymnasiemarknaden skapades.

5.2 EFFEKTER PA NATIONELL NIVA

Redovisningen i kapitel 4 visar att det pa det nationella planet skett stora
foréandringar i den demografiska utvecklingen men &ven i numerdren av skolor.
Elevantalet och antalet skolor 6kade under de tre forsta aren, 2006 - 2008. Hela
elevtillvaxten och lite till valde den fristdende sektorn. | den kommunala skolan
borjade nedgangen i elevantal 2008/2009 och fortsatte sedan nedat under de
foljande aren. | de fristaende skolorna fortsatte elevokningen dven under de tre
aren efter den demografiska toppen men p.g.a. den starka nedgangen i de
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kommunala skolorna blev nettot en minskning om 25000 elever. Antalet skolor
var ganska konstant i den kommunala sektorn men med en viss minskning vid
periodens slut. Antalet fristaende skolor fortsatte att 6ka dven under periodens
senare del, dock i en avtagande takt. I friskolesektorn skedde samtidigt en
strukturforandring satillvida att andelen koncernagda skolor 6kade.

De senaste 10 aren har praglats av en 6kad pendling av elever éver en eller flera
kommungranser. Den 6kade pendlingen kan bade vara en orsak till och en effekt
av Okad konkurrens och samverkan kring utbudet (Skolverket 2011 a). En
elevokning fram till ar 2008 har 6vergatt i en elevminskning vilket pa denna typ
av marknad, andlig och direkt demografiskt beroende, betyder att det blivit en
minskad efterfragan. Det fortsatt 6kande antalet gymnasieskolor har medfort
dveretablering och stora utbudséverskott pa gymnasiemarknaderna.

Redovisningen i kapitel 4 paminner om att graden av frihet for eleverna att vélja
skola paverkats av nationella beslut vilka kunnat forstarkas genom lokala politiska
beslut. Gymnasiemarknadernas efterfragan och utbud har saledes paverkats dels
till foljd av demografiska forandringar men i hog grad aven pa grund av fattade
politiska beslut. Politisk styrning, omreglering, kan saledes fa snabba och
omfattande genomslag pa den svenska gymnasiemarknaden. Forutsattningarna
for det utbud i form av produktmix, program och inriktningar pa program, som de
kommunala och fristdende skolorna kunnat erbjuda, har foreskrivits av staten i
skollagstiftningen. Kommunerna har i lag forelagts att erbjuda sina medborgare
ett allsidigt urval av gymnasieutbildningar medan de fristaende skolorna fatt sina
utbudsonskemal prévade av Statens Skolinspektion.

Beskrivningen i kapitel 4 visar vidare att det pa det nationella planet skett stora
forandringar i gymnasieskolans produktmix. Konkurrensen staller krav pa att
skolorna maste andra sitt utbud och anpassa sig till forandringar i elevbilden. |
den nya gymnasieskolan, Gy 11, har Skolverket (2013 b s. 12) sett att elevernas
fordelning pa program har forandrats. Skolornas produktmix har forandrats men
om det beror pa gymnasiereformen eller den demografiska nedgangen har inte
gatt att faststalla. Bade de demografiska forandringarna och elevernas preferenser
for enskilda program paverkar saval skolmarknadens efterfragebild som dess
utbudsbild. Skolor har organiserats om och andrat sin produktmix. Kommunernas
och skolornas, bade de offentliga och de fristdende, val av produktmix &r
strategiskt och marknadspaverkande.

De demografiska svangningarna pa de dndliga skolmarknaderna har gett starka
forandringseffekter i marknadernas efterfrageforhallanden och darmed pakallat
aven forandringar pa utbudssidan. Friskolekommittén (SOU 2001:12) menade att
konkurrenssituationen med konkurrensférdelar for de kommunala gymnasie-
skolorna pa vissa omraden och for de fristdende skolorna pa andra omraden skulle
kunna leda till en positiv utveckling av gymnasieskolan och en battre
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gymnasieutbildning for eleverna. Konkurrensen stéller dock krav pa att skolorna
maste andra sitt utbud och anpassa sig till forandringar i efterfrdgan. En del
gymnasieskolor, bade offentliga och enskilda, kan tvingas att lagga ned sin
verksamhet. Konkurrensen skulle, enligt de politiska intentioner som beskrivits i
kapitel 2, ske pa lika villkor mellan de olika utbudsaktorerna och leda till
kostnadseffektiviseringar. Redovisningen i detta kapitel visar att det pa det
nationella planet blivit stora kostnadsokningar for saval de kommunala som de
fristdende gymnasieskolorna. Men noterbart ar att kostnadsgapet mellan de
kommunala och fristaende skolorna har 6kat under saval demografisk uppgang
som nedgang. Skolverket menar utifran sina studier att istallet for att leda till
battre incitament for aterhallsamhet och en béttre kostnadseffektivitet har den
Okade konkurrensen om gymnasieskolans elever istéllet lett till 6kade kostnader
for kommunerna (Skolverket 2012 c, s. 12-13). Perioden 2006 — 2011 visar dock
inte sa stora skillnader i lokalkostnader utan kostnaden for kapacitetséverskott i
anlaggningar och lokaler kan forvantas ge tydliga utslag forst fr.o.m. ar 2012 da
den demografiska nedgangen blivit brantare.

5.3 EFFEKTER PA DET SKANSK - BLEKINGSKA
SAMVERKANSOMRADET

Skane foljde rikstrenden med elevokning fram till 2008/2009 och darefter
nedgang. Precis som i hela riket hade antalet friskolor Okat och tagit
marknadsandelar fran de kommunala skolorna. Antalet gymnasieskolor i Skane
foljde ocksa riksmonstret med en Okning i friskolesektorn ~men
samverkansomradet visade inte en lika stark dampning i Okningen som pa
riksplanet. De stora forandringarna i Skane var den stora marknadspaverkan som
det politiska beslutet om Fritt sok i Skane medfort. Med detta beslut infordes
fullstéandig frihet for lanets elever att valja skola oavsett kommun och huvudman.
I vissa kommuner fick denna marknadsstrukturella férandring betydligt storre
effekter an friskolereformen. Kostnadsokningen i Skane under den demografiska
uppgangen blev storre an rikssnitten bade for kommunala och fristaende skolor.
Aven for Skéane visade kostnadsstatistiken betydligt hogre okning for de
kommunala an de fristdende skolorna.
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BiLAGA 1:NPM OCH DE SVENSKA SKOLREFORMERNA

Karnelement i NPM

Nyckeldement i desvenska
Kkolreformerna

Anm.

Annan syn paansvar, decentrali-sering och pr

Mal- och resultatstyrning. Decentraiserad
och kommuna gavforvatning
Kommunalisering.

Prop. 1988/89:4 Skolans utveck-ling och
styrning.

Kommunaisering

Prop. 1989/90:41Kommunalt
huvudmannaskap for lérare, skol-ledare och
syo-funktionérer

Hogegad av frihet att leda, frihet att véja,
brukarval, och konkur-rensbaserad
produktion av offent-ligatjénser,

Frihet att valja grundskolainom kommun.

Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan.
(Begreppet frigtdende skola anvands
forsiktigr)

Ny skollag for kunskap, vafrihet och
trygghet.

SFS2010:800 (H &rdare regering av
pedagogi sk ledning)

Né&rmande mellan offentlig och pri-vat
sektor, bolagisering, privati-sering,
marknadsbildning.

Sorgamajligavafrihet och frig&ende
grundskolor — ett viktigt skol-politiskt mal.
Ej ett uniformt skolsysem utan olika profiler
igéllet.

Prop. 1991/92:95 Om vafrihet och
frisdende skolor.

Konkurrens mellan olika skolor med olika
inriktning och agarskap bidrar till hojd
Mdgjlighet att vdja grundskola i
kommun.

M gjlighet att lagga ut vissgym-
nadeutbildning pa entreprenad.

annan

Prop. 1992/93:230 Vdfrihet i skolan.

Forandringamekanism inom den av gaten
foreskrivna resursfordelnin-gen. Pregtations
/volymbaserad er-séttning.

Skolpengen  kommuna  resurs som  foljer,
eleven till den kommunala eller fristdendd]
kolasom eleven véjer.

Prop. 1992/93:230 Vdfrihet i skolan.

Konkurrensbaserad produktion av offentliga
tjangter. Konkurrens mel-lan offentligaoch
privata utforare.

Avskaffande av offentliga skolmono-polet.
Etableringsfrihet for kommunala
gymnasieskolor.

Prop. 1992/93:230 Vdfrihet i skolan.

Offentliga bidrag palikavillkor.

Prop. 2008/09:171 Offentliga bidrag palikg
villkor.

Samverkansavtal mellan kommuner skapar|
tota konkurrens

T.ex. Fritt SOk Skéne

Reaultatkrav o andrafinangelaincitament.
Resurdisciplin och hdgre grad av
trangoarensi de offentliga finanserna
Adminigrativatekniker fran den privata
s=ktorn

Nytt och sarkt avregerat statsbidrag med
hemkommunen som mottagare.

M edborgaransvaret hos hemkom-munen.
Incitament till vardadigt rationali-
seringsarbete i kommunerna och kommunal
samverkan och utveck-ling av sysemet med
interkommu-nal ersittning.

Prop. 1990/91:18 Ansvaret for skolan.

Kommunal redovisningdag.

SFS1967:614 Kommunal Redovis-ningdag.

Bidrag palikavillkor tasin i skollagen och
mojlighet att dverklaga kommunernas
ersittningtill de frig&ende skolorna.

SFS2010:800 Skollagen

Tydliga och métbara sandards for
prestationer och resultat.
Reaultatkontroll och benchmar-king.
Utokad revison.

Uppldsning av den offentliga sek-torn i
produktionsorienterade en-heter.

Statlig uppféljning och utvardering genom
Skolverket. Skyldighet for Kommuner och
skolor (aven frigdende) att lamnade
gatigiskauppgdfter som Skolverket
anfordrar.  Skolverkets &terkommande
nationd-la utvérderingsrapporter ger mojlig-
heter till jdmforelser och benchmar-king.
Samtliga skolor och huvudman sté&r under
Satens Skolingpektionstillsyn.
Intensfierad intern kontroll i kommunerna
med siva ekonomimd som md inom
sokomradet

SFS 2010:800 26 kap Skollagen

Vaue For Money (VFM) och Bes Vaue -
gévklarabegrepp vid var-dagiga
diskussoner om offentliga sektorns ekonomi,
effektivitet och maluppfyllelse men & i géva
ver-ket komplexa och problematiska

| offentliga utredningar och propostioner
har begreppen konkurrens palika villkor och
bidrag pa lika villkor anvants och gvits en
tung innebord med mojlighet till att i
domstol faprévat om det verkligen foreligger
lika villkor vid faggélande av bidrag till
fris&ende skolor.

SFS2010:800 Skollagen t.ex. 16 kap 88 52
—550ch 28 kap 8§ 5.

Lika villkor & ett vanligt begrepp i den
svenska skolvardagen men vad innebér det

egentligen?

Ett av den svenskarevisonamark-nadens
gorgaforetag har erbjudit utbildningar i lik:
villkorshantering. "’]
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BILAGA 2:RIKETS INDELNING | REGIONALA SKOLMARKNADER

Bilaga 4

(Skolverket 2012 b Fig. 4.1)

igur 4.1  Regionala skolmarknader med delmarknader. Véxjés och Karlstad-Hammar¢
regionala skolmarknader.

Vaxjo
1 Stockholm 6 Malmb 11 Trolihattan 16 Vasterds
2 linkoping 7 lund 12 lidkoping 17 Falun
3 Jonkoping B Helsingborg 13 Skovde 18 Givie
4 Vaxjo 9 Goteborg 14 Karlstad-Hammard 19 Umed
5 HKarlshamn 10 Uddevalla 15 Orebro 20 lyksele
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BILAGA 3: GYMNASIESAMVERKAN | SKANE AR 2011/12

Namn p& kommun Kommunala Fristdende gy Totalt i | Skolverkets . .
gy-skolor skolor kommun skolmarknadsindelning 1
Bjuv 0 0 0 Reg. skolmarknad Helsingborg
Bromodlla 0 0 0 Reg. skolmarknad Karlshamn
Gy-férbund
Burlov 0 0 0 Reg. skolmarknad Lund
Bastad 1 2 3 Reg. skolmarknad Helsingborg
Eslov 1 1 2 Reg. skolmarknad Lund
Helsingborg 4 17 21 Reg. skolmarknad Helsingborg
Hassleholm 4 1 5 Lokal skolmarknad Kristianstad
Hoganas 1 0 1 Reg. skolmarknad Helsingborg
Horby 0 1 1 Reg. skolmarknad Lund
HOOr 0 2 2 Reg. skolmarknad Lund
Karlshamn 1 0 1 Reg. skolmarknad Karlshamn
Klippan 2 0 2 Reg. skolmarknad Helsingborg
Kristianstad 5 7 12 Lokal skolmarknad Kristianstad
Kavlinge 1 0 1 Reg. skolmarknad Lund
Landskrona 3 2 5 Reg. skolmarknad Helsingborg
Gy-férbund
Lomma 0 0 0 Reg. skolmarknad Lund
Lund 4 15 19 Reg. skolmarknad Lund
Malmo 12 24 36 Reg. skolmarknad Malmo
Olofstrom 1 0 1 Reg. skolmarknad Karlshamn
Osby 2 1 3 Reg. skolmarknad Véaxjo
Perstorp 0 1 1 Reg. skolmarknad Helsingborg
Ronneby 2 0 2 Reg. skolmarknad Karlskrona
Simrishamn 1 0 1 Reg. skolmarknad Malmo
Sjobo 1 0 1 Reg. skolmarknad Malmo
Gy-férbund
Skurup 1 0 1 Reg. skolmarknad Malmo
Staffanstorp 0 0 0 Reg. skolmarknad Lund
Svalov 1 0 1 Reg. skolmarknad Helsingborg
Gy-férbund
Svedala 1 1 2 Reg. skolmarknad Malmé
Solvesborg 1 0 1 Reg. skolmarknad
Gy-férbund Karlshamn
Tomelilla 0 1 1 Reg. skolmarknad Malmé
Gy-férbund
Trelleborg 1 0 1 Reg. skolmarknad Malmo
Vellinge 1 0 1 Reg. skolmarknad Malmo
Ystad 2 2 4 Reg. skolmarknad Malmo
Gy-férbund
Astorp 1 0 1 Reg. skolmarknad Helsingborg
Angelholm 1 3 4 Reg. skolmarknad Helsingborg
Orkelljunga 1 0 1 Reg. skolmarknad Helsingborg
O Goinge 1 0 1 Lokal skolmarknad Kristianstad
Totalt antal 58 81 139
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