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Till statsradet och chefen for
Utbildningsdepartementet

Regeringen beslutade den 24 maj 2012 att ge en sirskild utredare i
uppdrag att bland annat bedéma nir de dtgirder som har vidtagits
frdn 2007 och framit {6r att hoja kunskapsnivin och ka malupp-
fyllelsen i grundskolan kan férvintas 3 avsedd effekt.

Per Thullberg anstilldes fr.o.m. den 1 juni 2012 som sirskild ut-
redare.

Amnesridet Maria Caryll och departementsridet Kjell Nyman,
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Kerstin Hultgren, Utbildningsdepartementet, som expert i utred-
ningen.

Som sekreterare 1 utredningen anstilldes fr.o.m. den 1 juni 2012
Eva Wallberg och fr.o.m. den 11 juni 2012 Mats Miljand.

Utredningen ¢verlimnar hirmed sitt delbetinkande Der tar tid —
om effekter av skolpolitiska reformer (SOU 2013:30).

Stockholm 1 april 2013
Per Thullberg

/ Eva Wallberg
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Sammanfattning

Den 24 maj 2012 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild ut-
redare med uppdrag (bilaga 1) att 1 ett forsta steg bedoma nir de
tgirder som har vidtagits frdn 2007 och framait, for att héja kun-
skapsnividn och 6ka miluppfyllelsen i grundskolan, kan forvintas 3
avsedd effekt. Denna del av uppdraget redovisas i detta delbetin-
kande. Utredningen ska dessutom 1 ett senare betinkande belysa
hur reformer pd skolomrddet bér genomféras f6r att underlitta ut-
virdering samt vilka relevanta data som behovs for sidan utvir-
dering. Denna andra del av uppdraget ska redovisas senast den
29 november 2013.

Uppdraget — en utmaning

Utredningens tolkning ir att avsedda effekter i férsta hand avser
forbittrade studieresultat. De allra flesta av reformerna eller insat-
serna motiveras i forarbetena med behovet av att forbittra studie-
resultaten 1 den svenska grundskolan och motsvarande skolformer.
I vissa fall har de dock ett vidare eller kompletterande syfte utover
detta, till exempel att bittre svara upp mot de évergripande liro-
plansmaélen, att 6ka likvirdigheten mellan skolor eller mellan grup-
per av elever, eller att 6ka rittssikerhet f6r enskilda elever.

Att analysera effekterna av en s stor miingd olika dtgirder, med
s& vitt skilda karaktirer, som dessutom genomférts vid olika tid-
punkter och med skilda férutsittningar, har inneburit en utmaning.
Det ir knappast méjligt att nu eller i framtiden leda i1 bevis vilken
av alla dessa dtgirder, eller vilka av dtgirderna i samverkan, som har
bidragit till en specifik effekt. Att effekter av en tgird inte kan
faststillas kan bero pd att det faktiskt inte har uppstitt nigra effek-
ter, men det kan ocksd bero pd att effekterna inte varit mojliga att
mita.
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Av naturliga skil har det inte heller varit mojligt att utgd frin
effektutvirderingar av de dtgirder som genomforts frin 2007 och
framit. Vi har sledes inte kunnat utgd frin empiriskt underlag. Vi
har 1 stillet tagit vir utgdngspunkt i logiska resonemang, erfaren-
heter av tidigare genomférda férindringar, erfarenheter frdn andra
linder och frén tillgingliga prognoser om den framtida utveckling-
en. Studier av forsknings- och annan litteratur har haft en central
betydelse for arbetet liksom samtal och seminarier med forskare
och andra nyckelpersoner.

Beslutade och genomférda atgarder

Utredningen har indelat de olika &tgirderna i sju huvudgrupper
som redovisas utférligare 1 kapitlen 3-9. Dir redovisas dven resultat
frin forskning och andra killor omride fér omrdde. De genom-
forda dtgirderna har avsett att

o skapa tydligare styrdokument, genom inférandet av nya liropla-
ner med kursplaner som kompletteras med kunskapskrav samt
genom inférandet av férst mil och sedan kunskapskrav for
godtagbara kunskaper for drskurs 3,

o stirka uppfoliningen av elevernas kunskapsutveckling och skolans
madluppfyllelse, genom nationella prov i fler amnen och fler ars-
kurser, ny betygsskala, betyg frdn irskurs 6 och skriftliga om-
démen frin irskurs 1,

o stirka lirares kompetens, genom inrittandet av en ny ldrarut-
bildning, inférandet av lirarlegitimation och skirpning av be-
horighetsreglerna samt genom fortbildningsinsatser for lirare
(Lirarlyftet I och Lirarlyftet IT),

o stirka det pedagogiska ledarskapet genom en ny rektorsutbildning

och genom fortbildningsinsatser f6r redan verksamma rektorer
(Rektorslyftet),

o genom stod till sirskilda satsningar stirka basfirdigheterna lisa,
skriva, rikna samt utveckla undervisningen i matematik, natur-
vetenskap och teknik,

o Gka tillsynen och forstirkta sanktionerna samt genom att inritta
Statens skolinspektion, samt
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e genomfdra vissa dvriga dtgirder i den nya skollag (2010:800)
som tillimpas frin 1 juli 2011, t.ex. stdrka rdtten till sirskilt stid,
fortydliga befogenheterna for lirare och rektorer att skapa stu-
diero och skapa mer lika villkor for kommunala och fristdende
skolor.

Reformerna genomfors i ett delvis nytt “landskap”

Den ansvarstordelning mellan stat och skolhuvudmin, och de
principer f6r mal- och resultatstyrning, som slogs fast i bérjan av
1990-talet giller fortfarande och utgér den grund pd vilken de
férindringar som belyses 1 detta betinkande genomférts och ge-
nomfors.

Reformerna genomfors dock 1 ett visentligt férindrat ”land-
skap” jimfoért med det som fanns pd 1990-talet. Den statliga styr-
ningen och kontrollen av skolan har 6kat samtidigt som valfrihets-
reformer har lett till att skolutbildning erbjuds pd en marknad med
skolor 1 bdde offentlig och enskild regi. Det saknas dn si linge
forskning som belyser konsekvenserna av detta. Det giller sirskilt
vad det betyder for den statliga styrningen och for genomférandet
av reformer att vi nu har ett stort antal manga gdnger mycket sma
fristiende skolhuvudmin, 1 vissa fall med alternativ pedagogisk in-
riktning, parallellt med stora skolkoncerner som har en stark egen
styrning av sina skolor.

Storst effekt for atgarder nara undervisningen

Med stdd i forskningen bedémer utredningen att sddana tgirder
som paverkar det som sker i undervisningen, dvs. 1 métet mellan
elev och lirare, har storst forutsittningar att leda till forbittrade
studieresultat. Ju nirmare lirarnas undervisning en 4tgird verkar,
och ju firre stegen ir frdn dtgird till motet mellan elev och lirare,
desto storre dr forutsittningarna for att en tgird ska resultera i
forbittrade studieresultat.

Vi bedomer dirfor att de &tgirder som teoretiskt bor ha storst
forutsittningar att pdverka studieresultaten ir inférandet av Lgrl1
med nya kursplaner kompletterade med kunskapskrav. Andra it-
girder med goda forutsittningar att piverka studieresultaten ir de
som syftar till att stirka lirares amneskunskaper och imnesdidak-
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tiska kompetens. Det giller den nya lirarutbildningen, de skirpta
behorighetsreglerna for lirare, de bdda lirarlyften samt satsningar-
na pd kompetensutveckling och lokal skolutveckling inom natio-
nellt prioriterade omriden. Satsningarna pd rektorers kompetens
bér ocksd kunna fi en indirekt betydelse fér kunskapsresultaten, 1
de fall de bidrar till att stirka rektorernas férmiga att skapa forut-
sittningar for lirarna att genomfora sitt uppdrag. Hur kraftfulla
effekterna av de olika dtgirderna kan bli liksom hur snabbt de tidi-
gast kan {3 effekter varierar naturligtvis. Satsningar pd kompetens-
utveckling kan till exempel {3 genomslag visentligt snabbare in den
nya lirarutbildningen eller den nya speciallirarutbildningen.

Aven itgirderna for forbittrad uppfoljning av elevernas kun-
skapsutveckling och skolans resultat genom nationella prov i fler
imnen och fler drskurser, ny betygsskala, betyg frin drskurs 6 och
skriftliga omdémen fran drskurs 1, kan enligt vir bedémning kom-
ma att paverka undervisningen och dirmed elevernas studieresultat.
Det giller dock frimst under férutsittning att prov, betyg och
bedémningar ges en formativ funktion, dir lirare och skola syste-
matiskt analyserar resultaten och anvinder dem fér att utveckla
undervisningen och dir det egna lirandet synliggors for eleven. Det
kan ocksd gilla om de nationella proven bidrar till en 6kad forsta-
else for kursplanerna och kunskapskraven.

Inférandet av mél—fr&n och med Lgrll kunskapskrav— for
drskurs 3 hor, tillsammans med inférandet av nationella prov 1 &rs-
kurs 3, till de mest pétagliga férindringarna som genomforts sedan
2007. Vi bedémer att dessa bida férindringar kommer att ha stor
betydelse for dtgirdspaketets samlade effekt pd studieresultaten.

For andra 3tgirder, dir effektkedjan ir lingre 1 férhdllande till
vad som sker i klassrummet, dr det svdrare att pavisa ett samband
mellan den enskilda itgirden och studieresultat. Det giller till
exempel tillsyn och sanktioner, méjlighet att 6verklaga beslut om
sirskilt stod, dtgirder for 6kad studiero och mer lika villkor for
fristiende och kommunala skolor. Det innebir inte att dessa &tgir-
der helt saknar betydelse for studieresultaten. De bidrar dock i
foérsta hand till en annan form av 6kad miluppfyllelse, 1 form av
okad likvirdighet eller 6kad rittssikerhet f6r den enskilde eleven.

Atgirder kan dessutom visa sig ha icke dnskade bieffekter eller
kontraproduktiva effekter. Allt f6r mycket kontroll kan till exem-
pel enligt forskningen leda till att lirares professionella sjilvtillit
undergrivs, vilket 1 sig kan leda till att de inte kan bidra till den ut-
veckling som krivs f6r att skolans kunskapsresultat ska forbictras.
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Det tar tid att implementera reformer pa skolomradet

Det ir inte alltid enkelt att implementera foérindringar pd skol-
omridet. Exempelvis uppfattas de nya kursplanerna och kunskaps-
kraven tydligare dn de tidigare. Trots det ir de begreppsmissigt och
strukturellt komplexa. Att implementera dem tillsammans med den
nya betygsskalan ir dirfér en komplicerad process, vilket talar for
att det kommer att ta tid innan effekterna av de nya styrdoku-
menten kan bli avlisbara — sirskilt 1 form av forbittrade studie-
resultat p nationell niva.

For att belysa nir effekter av de olika dtgirderna kan forvintas
uppstd har utredningen valt att utgd frin nir effekter kan férvintas
bli synliga i de internationella studierna PIRLS, PISA och TIMSS'.
Detta val har gjorts av tvd anledningar. For det forsta bedémer vi
att det ir genom de internationella studierna som det 1 praktiken
kommer att vara mojligt att f6lja utvecklingen. Dessa studier ir de
enda kunskapsmitningar vi har i dag som ir utformade for att mita
trender. For det andra idr det for var del omgjligt att vara mer pre-
cisa dn vad de internationella studierna ger stéd fér. Vi ir samtidigt
vil medvetna om att dessa inte fingar upp samtliga effekter av de
férindringar som skett och att de endast miter effekter inom vissa
dmnen.

Flertalet av forindringarna genomférdes forst frin och med lis-
dret 2011/12. Det innebir att reformerna ir unga. Resultaten for
elever som kommer att ha gitt hela sin grundskoletid i det nya sys-
temet kommer dirfér att kunna f6ljas upp 1 internationella studier
forst frdn och med 2020. Eventuella effekter pd studieresultaten
bér dock 1 vissa fall kunna visa sig tidigare dn s8. Dels genomférdes
vissa dtgirder redan innan 2011/12, dels uppstdr effekterna av de
olika &tgirderna successivt.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att effekterna av de olika
dtgirderna ir osikra. Helt klart dr att det tar tid innan de kan for-
vintas fi genomslag 1 de internationella studierna, att det tar olika
langt tid for olika 4tgirder och att det handlar om en successiv
process. Vissa dtgirder kommer dessutom knappast att bidra till
forbittrade resultat i dessa studier. Det ir enligt vir bedémning
inte rimligt att forvinta sig ndgra pdtagliga effekter i de interna-
tionella studierna som genomférts under 2011 och 2012. Vid de

' PIRLS undersdker lisférmigan for elever i1 drskurs 4. PISA miter kunskaper och firdig-
heter hos 15-riga elever i matematik, naturvetenskap och lisférstielse. TIMSS underséker
elevers kunskaper i matematik och naturvetenskap i drskurs 4 och &rskurs 8.
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studier som kommer att genomféras 1 mitten av 2010-talet kan ett
visst genomslag férvintas, som sedan gradvis bér kunna férstirkas
fram till slutet av 2020-talet, allt annat oférindrat.

Det gar att paverka om och nar effekterna uppstar

Implementeringen av styrningsreformerna uppfyller si hir lingt
flera av de faktorer som anses vara avgoérande f6r om en implemen-
tering ska lyckas. Det finns 1 huvudsak en bred uppslutning kring
reformernas intentioner, visentliga delar av reformerna var efter-
frigade och de innebir snarare en utveckling inom ramen for det
befintliga systemet in ett fullstindigt nytinkande. Till exempel
bygger Lgr11 pd den kunskapssyn som iven gillde 1 Lpo 94. Dess-
utom har insatserna for att stodja implementeringen varit omfat-
tande och 1 allt visentligt uppskattade av sdvil lirare och rektorer
som av lokala politiker och férvaltningschefer. Trots detta kommer
det att ta tid innan reformerna ir att betrakta som institutionali-
serade 1 verksamheten, dvs. innan de har internaliserats 1 lirarnas
praktik och bidrar till avsedda effekter. Det framgir av bade forsk-
ning och tidigare erfarenhet.

Takten och kvaliteten 1 implementeringen gir dock att pdverka
och dirmed dven forutsittningarna for att reformerna ska kunna 3
avsedda effekter, och nir detta ska kunna ske. Det handlar hir om
att genomfora ett stort antal reformer — ofta av strategisk karaktir.
Enligt vir uppfattning bor f6ljande faktorer beaktas i den fortsatta
processen:

e Det ir genom lirarna som férindringarna férverkligas. For att
reformarbetet ska hillas vid liv behover de tid, lokalt férankrat
utvecklingsstdd och lokalt férankrad kompetensutveckling. De
behéver ocksd uppfatta att det finns ett fértroende frin stat och
skolhuvudman fér den egna professionen. En central del av
lirarprofessionen ir enligt vir uppfattning att utveckla under-
visningen genom planering, genomférande och formativ utvir-
dering. Fortsatta implementeringsinsatser bér dirfor inriktas
mot denna centrala del av lirarens uppdrag.

e For att implementeringen ska bli lyckosam méste insatserna vara
uthilliga. Arbetet ir 4n s linge 1 ett tidigt skede. Processen be-
stdr av minga olika steg.
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o Det behovs en lingsiktig nationell strategi for den fortsatta imp-
lementeringen av reformerna, som ir kraftfullare in den Skol-
verket har mojlighet att arbeta med inom sitt nuvarande upp-
drag. Genom formativ nationell utvirdering av reformerna be-
hoéver staten lira om hur de utvecklas lokalt, f6r att sedan kunna
forma strategier for att fortsatt stodja eller eventuellt justera
reformerna. Detta inte minst f6r att virna likvirdigheten, di
kommuner och enskilda skolhuvudmin har vitt skilda férutsitt-
ningar att genomfora reformarbetet.

e Aven skolhuvudminnen behéver utveckla strategier for hur re-
formerna fortsatt ska implementeras. Medan det pedagogiska
ansvaret dvilar rektorer och lirare ir det skolhuvudmannens
uppgift att skapa férutsittningar f6r implementeringen.

e Implementeringen kan frimjas av en utdkad dialog om férut-
sittningarna for och genomférandet av férindringarna. Det
giller savil mellan stat och kommun/skolhuvudman som mellan
skolhuvudman och skola.
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1 Inledning

Den 24 maj 2012 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild ut-
redare' (bilaga 1) med uppdrag att i ett forsta steg bedéma nir de
tgirder som har vidtagits frdn 2007 och framait, for att hoja kun-
skapsnividn och 6ka méluppfyllelsen i grundskolan, kan férvintas {3
avsedd effekt. Denna del av uppdraget redovisas i féreliggande del-
betinkande.

Utredningen ska dessutom dels utreda vilka relevanta data som
behévs for att 1 6kad utstrickning kunna utvirdera de reformer
som genomfors pd skolomrddet, och vid behov limna férfattnings-
eller andra forslag for att 6ka tillgdngen till sddana data, dels belysa
hur reformer pd skolomrddet bor genomféras for att underlitta ut-
virdering av desamma. Denna andra del av uppdraget ska redovisas
senast den 29 november 2013.

1.1 Uppdraget — en utmaning

Utredningen konstaterar att den del av uppdraget som redovisas i
detta betinkande av olika skil innebir en utmaning.

En mdéngd dtgirder av vitt skilda karaktirer

Utmaningen har bland annat att géra med att det ir en stor mingd
dtgirder av vitt skilda karaktirer som ska analyseras, som dessutom
ir genomforda vid olika tidpunkter och med skilda férutsittningar.
Utredningen har sorterat de olika dtgirderna 1 ett antal huvudgrup-
per. De genomférda dtgirderna har handlat om att

! Dir. 2012:53
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o skapa tydligare styrdokument, genom inférandet av nya liropla-
ner med kursplaner som kompletteras med kunskapskrav samt
genom inférandet av férst mdl och sedan kunskapskrav for
godtagbara kunskaper f6r drskurs 3,

o stirka uppfoliningen av elevernas kunskapsutveckling och skolans
maéluppfyllelse, genom nationella prov i fler imnen och fler ars-
kurser, ny betygsskala, betyg frin &rskurs 6 och skriftliga om-
démen frin irskurs 1,

o stirka lirares kompetens, genom inrittandet av en ny lirarut-
bildning, inférandet av lirarlegitimation och skirpning av be-
hoérighetsreglerna samt genom fortbildningsinsatser for lirare
(Lirarlyftet I och Lirarlyftet IT),

o stirka det pedagogiska ledarskapet genom en ny rektorsutbildning

och genom fortbildningsinsatser f6r redan verksamma rektorer
(Rektorslyftet),

o genom stid till sirskilda satsningar stirka basfirdigheterna lisa,
skriva, rikna samt utveckla undervisningen i matematik, natur-
vetenskap och teknik,

o Gka tillsynen och forstirkta sanktionerna samt genom att inritta
Statens skolinspektion, samt

e genomfora vissa 6vriga dtgirder i den nya skollag (2010:800)
som tillimpas frén 1 juli 2011, t.ex. stdrka ritten till sirskilt std,
fortydliga befogenheterna f6r lirare och rektorer att skapa stu-
diero och skapa mer lika villkor for kommunala och fristdende skolor.

De dtgirder som har vidtagits motiveras i stort sett i samtliga fall
med att studieresultaten 1 den svenska skolan har férsimrats, som
de redovisas i1 bdde nationella och internationella studier (se vidare
avsnitt 2.2). For att komma till ritta med bland annat detta har
regering och riksdag vidtagit ett stort antal 3tgirder med olika
utgdngspunkter. For att inte helt forlora oss 1 for manga detaljer
har vi lagt stérre kraft pd analysen av de reformer och andra 3tgir-
der som vi uppfattat som kirnan i reformarbetet och p& de som kan
forvintas ha storst effekter pd studieresultat och miluppfyllelse.
Det innebir dock inte att vi uteslutit nigon av de &tgirder som
direktiven tar upp.

Atgirdernas skilda karaktirer innebir att de kan forvintas f3
genomslag 1 verksamheterna pd olika sitt, med olika kraft och efter
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olika ling tid. Att med precision géra en sammanvigd analys av
detta miste anses 1 stort sett omdjligt. Utredningen har indd sokt
ge en sammanfattande bild av vilka dtgirder som kan férvintas ha
storst respektive minst paverkan, om dtgirderna kan férvintas sam-
verka eller motverka varandra, vad som pdverkar 3tgirdernas ge-
nomslag och hur ling tid det kan ta innan nigra effekter av de
vidtagna dtgirderna kan forvintas bli méjliga att observera.

Vi har i vr analys skilt pd reformer och stddinsatser. Flertalet av
tgirderna ovan betraktar vi som reformer, vilka kan vara mer eller
mindre genomgripande. Atgirder som till exempel handlar om att
staten tidsbegrinsat bidrar med finansiering betraktar vi som insat-
ser av stddjande karaktir — stédinsatser. Det senare giller Lirar-
lyftet I, Lirarlyftet II, Rektorslyftet och de sirskilda stimulansbi-
dragen. Aven itgirder som stottar systemet benimns i det fortsatta
stodinsatser. Det giller till exempel kontrollrittningen av natio-
nella prov.

Vad innebdr avsedda effekter

Utredningen ska bedéma nir 8tgirderna fir avsedda effekter, dvs.
att kunskapsnivin hojs och méiluppfyllelsen okar 1 grundskolan.
Som avsedda effekter uppfattar utredningen 1 férsta hand effekter
som innebir forbittrade studieresultat. Det ir dock inte okomp-
licerat att bedéma hur l8ng tid det kan ta innan det uppstdr mitbara
effekter av en viss dtgird. De internationella mitningarna, som ir
de bista instrumenten vi har tillgdng tll f6r att mita forindringar
over tid, omfattar till exempel endast vissa imnen och enbart vissa
kunskaper och kompetenser inom dessa dmnen. Det finns dirfér
behov av att vidga perspektivet till iven andra imnen och kompe-
tenser och till de &vergripande mal f6r skolans verksamhet som
uttrycks i liroplanen. Vi dterkommer till frigan om svirigheterna
att mita effekter av de vidtagna dtgirderna 1 bland annat avsnitt 2.2.

Okad méluppfyllelse kan tolkas begrinsat eller brett. Utred-
ningen har i sin analys s6kt utgd frin de syften regeringen formu-
lerat for de olika vidtagna dtgirderna. I vissa fall har dessa ett vidare
eller kompletterande syfte utdver forbittrade studieresultat. Det
kan tll exempel handla om att bittre svara upp mot de over-
gripande liroplansmélen, om ©kad likvirdighet mellan skolor, eller
grupper av elever, eller om 6kad rittssikerhet f6r enskilda elever.
En elev som ir trygg kan i vissa fall forvintas nd bittre studie-
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resultat dn en elev som idr otrygg. Det méste emellertid anses inne-
bira en 6kad miluppfyllelse i férhillande till skolans mél att eleven
ir trygg, oavsett om detta pdverkar elevens kunskapsresultat eller
inte.

Forskningen ger fd svar om effekter

Av naturliga skil har det inte annat dn undantagsvis varit mojligt att
1 utredningens analys utgd frin effektutvirderingar av de &tgirder
som genomfdorts frin 2007 och framét. Det har helt enkelt gitt for
kort tid sedan reformerna beslutats och bérjat tillimpas for att
sddana effekter ska ha uppstitt och f6r att sddana utvirderingar ska
ha hunnit genomféras. Aven om en utvirdering av effekterna av en
reform bér initieras tidigt eller redan innan férindringen genom-
fors kan den inte slutféras forrin efter att en reform eller &tgird ir
genomford och har tillimpats under viss tid (se vidare avsnitt 2.1).

Eftersom det 1 dagsliget i huvudsak inte finns dokumenterade
effekter av de olika dtgirderna har utredningen som stéd for sin
analys sokt kunskap om effekter av liknande dtgirder i forskning
och utvirdering. Aven det har dock visat sig svirt. Det finns visser-
ligen mycket forskning om skolan. Denna har dock vanligtvis inte
ett nationellt eller reforminriktat perspektiv, den ir inte vad man
brukar kalla policyrelevant. Den ger siledes inte svar pa de frigor vi
stillt oss, dvs. frigor om effekter av dtgirder som beslutats pd den
nationella nivin.

Exempelvis gir det att hitta forskning och utvirdering som
belyser om elever 1 den svenska skolan upplever att de har studiero
eller inte. Diremot saknas underlag om vilka effekter de nu be-
slutade dndringarna i lagstiftningen, som ger lirare stérre befogen-
heter att ingripa mot stérande beteende, kan ha fér elevernas stu-
diero. Ett annat exempel giller elever 1 behov av sirskilt stod. I
fokus for forskningen inom detta omride stir de olika organisa-
tions- och arbetsformer som skolan anvinder 1 undervisningen och
inte vilka effekter som en ny reglering av elevens ritt till sirskilt
stod far.

Det ir vanligt att forskningsresultat kommer fram till att effek-
ter av en 4tgird inte kan pavisas. Att effekter inte kan pdvisas inne-
bir dock inte att de inte kan finnas. Styrutredningen” menar att det
mycket vil kan finnas effekter, trots att de inte kan pavisas, men att

2SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin férvaltning.

22



SOU 2013:30

dessa inte framtrider pd grund av brister 1 det empiriska underlaget
eller i de analysverktyg som kommit till anvindning.

Nir det giller merparten av de itgirder som utredningen har
haft att analysera pdverkas mojligheten att leda effekter i bevis av
ett antal férsvdrande omstindigheter; dtgirderna ska minga ginger
verka genom flera nivier i systemet, det handlar om minga &tgirder
som sinsemellan pdverkar varandra och férindringarna sker 1 en
skola som dven piverkas av andra foérindringar i samhillet in de
som direkt avser skolan. Reformerna méter dessutom pd den
operativa nivdn en mdingfacetterad verksamhet med skilda foérut-
sittningar, olika skolkulturer och dven olika typer av skolhuvud-
min.

Om implementering av reformer vet vi ndgot mer

Implementeringsforskningen ir central fér en utredning som har
att belysa och analysera nir olika tgirder kan férvintas i avsedd
effekt. Inte heller hir finns forskning som fullt ut ger oss stod for
analysen av varje enskild 3tgird inom reformpaketet. Diremot
finns generell forskning om implementering av reformer som har
gett stod for vir analys av hur ldng tid det kan forvintas ta till dess
att implementeringen kommit s lingt att reformernas effekter kan
bérja bli synliga och mitbara. Implementeringsforskningen kan
ocks3 bidra till att identifiera faktorer som ir av betydelse f6r moj-
ligheterna att f6rstd och utvirdera reformer, ndgot som utredning-
en dterkommer till 1 slutbetinkandet.

Det finns dessutom en hel del forskning om implementering av
férindringar 1 skolan. Denna har dock ofta ett lokalt perspektiv
och knyter inte thop nationella initiativ med vad som hinder i
klassrummet. Att den internationella forskningen inte fokuserar
effekter av nationella liroplansreformer av det slag som genomforts
1 Sverige beror delvis pd att det i andra linder ir férhillandevis
ovanligt med denna typ av nationella reformer. Forskningen kan
trots detta ge betydelsefulla bidrag till férstdelsen av vad som ir
viktigt for att forindringar ska f genomslag 1 klassrummet. Frigan
om implementering belyses vidare i avsnitt 2.3, kapitel 10 och 11
samt 1 bilaga 2.
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Bedémning — inte utvirdering

Det finns siledes ett flera svirigheter som ir forknippade med upp-
draget. Dessutom har utredningen inte haft férutsittningar att ge-
nomféra egna undersékningar. Att mita effekter som dnnu inte
kunnat uppstd l3ter sig helt enkelt inte goras. Att studera pd vilket
sitt lirarnas praktik foérindras till f6ljd av dtgirderna ir en forsk-
ningsuppgift som behover [6pa 6ver lingre tid.

Vi konstaterade tidigt under arbetets ging att det inte gir att
faststilla ett fixt datum frin vilket de olika dtgirderna i samverkan
kommer att {3 avsedda effekter. Vi har dock skt att, med stéd av
forskning, beprévad erfarenhet och kloka bedémningar, skaffa oss
en uppfattning om vad som trots allt kan vara en nigorlunda ini-
tierad beddmning av nir dtgirderna kan férvintas {3 genomslag —
om inte pd elevernas studieresultat, sd p3 faktorer som forskningen
visar har betydelse for studieresultaten. Ett exempel pd detta ir om
lirare indrar sina undervisningsstrategier eller inte. Med detta som
utgdngspunkt har vi sedan s6kt bedéma nir det i sin tur tidigast
kan tinkas uppstd avlisbara effekter i de internationella studierna.

Den tid det tar for att 3 genomslag f6r de olika reformerna och
dtgirderna beror pd vad olika aktérer 1 systemet gor. Vi belyser dir-
fér dven hur implementeringen kan paverka reformernas genom-

slag.

1.2 Utredningens arbete

Utredningen har arbetat brett och éppet. Vi har exempelvis samta-
lat med ett stort antal personer med for oss viktig kunskap och
overblick. Det handlar om medarbetare pd berérda myndigheter,
som Statens skolverk, Statens skolinspektion och Institutet for ar-
betsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU). Det
handlar vidare om verksamma i kommuner, forskare inom olika
discipliner (pedagogik, féretagsekonomi, nationalekonomi, statsve-
tenskap, etc.) och foretridare for olika organisationer inom utbild-
ningsomradet.

Utéver moten med enskilda medarbetare vid myndigheterna har
utredningen dessutom vid flera tillfillen sammantriffat med en re-
ferensgrupp med medarbetare vid Statens skolverk och Statens
skolinspektion. Gruppen har bidragit med sin djupa och breda kun-
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skap och erfarenhet om skolan och styrningen av skolan. Vi har
dessutom samrdtt med berdrda myndigheter.

Utredningen har genomfért ett seminarium med forskare frin
Sverige och Norge. Vid detta diskuterades bland annat karaktiren
pd de olika 3tgirderna, hur mer eller mindre genomgripande dessa
ir, hypoteser man kan ha betriffande deras méjliga effekter, hur de
olika insatserna kan forvintas samverka eller motverka varandra,
férutsittningarna att folja utvecklingen och slutligen nir eventuella
effekter kan tinkas uppsta.

Bide referensgruppen med medarbetare frin myndigheterna och
de forskare frin Sverige som deltog 1 seminariet har dessutom getts
mojlighet att lisa och limna synpunkter pd utkast till detta be-
tinkande, vilket har fort arbetet vidare pd ett positivt sitt och varit
uppskattat frin vir sida. Vi vill samtidigt understryka att det ir
utredningen som ansvarar for sdvil redovisning, analys som slutsat-
ser.

Utredningen har haft ett méte med féretridare for Sveriges
kommuner och landsting (SKL) f6r att diskutera uppdraget.

Utredningen har dessutom haft minga och olikartade kontakter
med skolchefer. Tillsammans med Féreningen Sveriges skolchefer
har utredningen anordnat ett seminarium med deltagare frin olika
delar av landet. Infér seminariet besvarade ett mindre antal skol-
chefer en enkit frin utredningen. Vi har ocks deltagit vid en sam-
mankomst med skolchefer anordnad av Kommunférbundet Stock-
holms lin (KSL). Sammantaget har utredningen genom dessa olika
aktiviteter samlat intryck om implementeringen av de olika refor-
merna och andra 4tgirderna frén ett trettiotal skolchefer. Allt frin
Stockholms kommun till sm3d kommuner i glesbygd har represen-
terats.

Utredningen har ocksd besokt Karlstad kommun och dir sam-
mantriffat med skolchef, rektorer, forskare verksamma 1 skolan
m.fl. samt med skolchefen f6r Hammaré kommun. Vidare har vi
besokt Haninge kommun och sammantriffat med skolchef, grund-
skolechef m.fl. Slutligen har vi haft ett sirskilt méte med skol-
chefen i Stockholms kommun. Vid kommunbeséken har bland det
lokala arbetet med, och foérutsittningarna for, implementeringen av
reformerna diskuterats.

Utredningen har triffat en grupp med foretridare for Lirar-
forbundet, Lirarnas riksféorbund och Skolledarférbundet for att
bland annat diskutera hur de verksamma i skolan ser pd reformerna
och foérutsittningarna f6r implementeringen.
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Vidare har utredningen sammantriffat med Friskolornas riks-
férbund och Waldorffederationen for att diskutera reformerna och
implementeringen ur ett friskoleperspektiv.

Utredningen har dirutover besékt Nationellt centrum f6r mate-
matik (NCM) i1 Géteborg och Centrum f6r de samhillsvetenskap-
liga dmnenas didaktik (CSD)i Karlstad.

Utredningen har ocksd mott en foretridare for Svenska liro-
medel, Liromedelsférlagens branschorganisation. P4 férfrigan har
organisationen tillskrivit utredningen med underlag om hur den
nya liroplanen med kursplaner (Lgr11l) har paverkat liromedels-
utgivningen och liromedelsférsiljningen.

Utredningen har triffat féretridare for Kunskapsdepartementet
och Utdanningsdirektoratet 1 Norge for att ta del av deras erfaren-
heter av implementeringen och utvirderingen av reformen Kun-
skapslyftet frin 2006. Vidare har vi deltagit i den slutkonferens som
genomférdes med anledning av Kunskapslyftet. Erfarenheterna
frdn vira besok 1 Norge har relevans foér detta delbetinkande lik-
som for det kommande slutbetinkandet.

Utredningens expertgrupp har haft tre méten under arbetet med
delbetinkandet. Gruppen har besttt av representanter f6r Utbild-
ningsdepartementet.

1.3 Betiankandet

I kapitel 2 Utgingspunkter utvecklas bakgrunden till de 3tgirder
som vidtagits sedan 2007 och diskuteras pd vilket sitt studieresultat
och miluppfyllelse kan mitas pd ett relevant sitt. Vidare fordjupas
frigorna om att mita effekter, om implementering och om utred-
ningens “metod”.

I kapitlen 3-9 redogors for och analyseras omrddesvis de olika
tgirder som vidtagits. Det finns samband mellan dtgirder som re-
dovisas inom skilda kapitel. Den sammantagna analysen av dessa
samband gors inte hir utan i kapitel 10-11.

I kapitel 10 redovisas och analyseras de insatser som genomféorts
for att stodja implementeringen av reformerna.

[ kapitel 11 gors slutligen en sammantagen analys och bedémning.
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2 Utgangspunkter

Utredningen ska bedéma ndr de 1 direktiven utpekade reformerna
far avsedda effekter. 1 detta kapitel diskuteras dirfor inledningsvis
hur vi tolkar effektbegreppet samt hur sddana effekter om mojligt
kan mitas. Som ett ytterligare analysstdd for utredningens arbete
redogors ocksd for kunskapsliget vad giller implementering av
reformer.

2.1 Om effekter

Effektbegreppet ir centralt 1 utredningsdirektiven. Ekonomistyr-
ningsverket (ESV) har tagit fram en handledning for effektutvirde-
ring inom statlig verksamhet'. ESV definierar en effekt som “en for-
dndring som intriffat som en foljd av en vidtagen dtgird och som
annars inte skulle ha intréffat.”

Vedung® diskuterar olika slags effekter och hur de férhiller sig
till varandra. Han skiljer pd

o huvudeffekter som beslutsfattaren primirt och medvetet dnskar
uppnd,

o nolleffekter som innebir att en insats inte fir nigra konsekven-
ser, dvs. att ingenting alls intriffat eller att den férindring som
skett skulle ha skett dven utan insatsen,

o perversa effekter som innebir att reformen fir rakt motsatta kon-
sekvenser in de som avsigs; perversa effekter kan vara bide
positiva och negativa och uppstir ofta ldngt fram i styrkedjan
och minga ginger efter ldng tid, samt

o bieffekter som antingen kan vara foérutsedda (avsedda) eller
oforutsedda (oavsedda) samt positiva eller negativa.

! Ekonomistyrningsverket (2006:8) Effektutvirdering. Att vilja uppléiigg.
? Vedung, Evert (2009) Utvirdering i politik och forvaltning. Tredje upplagan. Studentlitteratur.
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Effekter kan uppstd sdvil inom det omride som satts upp som mal
f6r en intervention eller en reform, som utanfér denna. Effekter
kan ingd i en effektkedja, dvs. uppstd i flera led dir en insats leder till
en effekt som 1 sin tur leder till en ny effekt och si vidare. Vid
utvirdering dr det vanligt att en analys av en effektkedja tar sin
utgdngspunkt i en verksambetslogik, eller programteori, dvs. 1 en
beskrivning av forvintade relationer mellan exempelvis resursin-
sats, aktiviteter, prestationer och effekter.

2.1.1 Att utvirdera effekter

Att gora en effektutvirdering innebir att géra en noggrann efter-
handsbedémning, dvs. en bedémning som gors efter det att en &t-
gird har vidtagits. Utvirderingen forvintas spela en roll i framtida
praktiska beslutssituationer. I en effektutvirdering férséker utvir-
deraren faststilla ett orsakssamband mellan en insats och en fér-
indring av ett tillstdnd som organisationen i friga férsékt paverka.’
En forutsittning for effektutvirdering ir siledes att det tillstind
utvirderaren ir intresserad av dr mojligt att mita. I en redovisning
till regeringen skriver Statskontoret*:

Att utvirdera effekter innebir att forsoka faststilla ett orsakssamband
mellan en insats och en férindring av ett tillstdnd som insatsen varit
tinkt att piverka. Det ricker allts3 inte att kunna konstatera att en
forindring skett, utvirderaren méste ocksd kunna argumentera for att
férindringen beror pd insatsen i friga.

Det ir dock enligt Statskontoret inte alltid mojligt att direkt finga
det tillstdnd man ir intresserad av. Utvirderaren méste di férsoka
identifiera olika mitbara aspekter av, eller referensalternativ till, det
tillstdnd man avser att utvirdera. For att kunna jimfora resultatet
av en insats med utfallet om en insats inte vidtagits miste utvir-
deraren dessutom bide kinna till utfallet 1 utgdngsliget och vad
som skett efter insatsen. En nodvindig férutsittning vid effekt-
utvirdering ir dirfor oftast att det finns data éver tid.

Det finns enligt ESV ett flertal olika metoder att mita effekter.
En effektutvirdering kan till exempel goras med eller utan kon-
trollgrupp. Man kan dven skilja mellan effektstudier som har ett
empiriskt uppligg och sddana som har ett reoretiskt uppligg. Studier

* Ekonomistyrningsverket (2006:8) och Vedung a.a.
* Statskontoret (dnr. 2008/23-5) Att utvirdera forthildningens effekter — forutsittningar och
mdjligheter.
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med ett teoretiskt uppligg utgdr inte frdn empiri utan framfor allt
frdn logiska resonemang byggda p4 till exempel verksamhetslogik,
statistiska modeller och litteraturstudier. En effektstudie kan ocksd
kombinera bdde en empirisk och en teoretisk ansats.

Att mita effekterna av en statlig insats kan enligt ESV vara
svart. Effekterna kan minga ginger uppstd forst péd lingre sikt, in-
satserna kan vara heterogena och bestd av minga olika delinsatser,
insatserna kan pdverkas av andra reformer eller samhillsférind-
ringar, etc. Beslutet om att en utvirdering ska géras kommer dess-
utom ofta for sent, dvs. forst sedan reformen sjdsatts. Samman-
taget innebir detta att en empiriskt inriktad effektutvirdering ofta
inte liter sig goras. Resultaten av en teoretisk utvirdering har van-
ligen inte samma tyngd som en vil utférd empiriskt baserad ut-
virdering, konstaterar ESV, och bér dirfér presenteras forsiktigt.

Aven styrutredningen® pekar pi nigra av de grundliggande
problem som sammanhinger med utvirdering av offentlig verk-
samhet. For det forsta handlar det om svirigheten att definiera och
mita de férindringsvariabler man ir intresserad av. Det krivs ofta
en operationalisering av variablerna fér att de ska kunna hanteras i
en utvirdering, vilket skapar en viss osikerhet om vad det egent-
ligen ir man miter (reliabilitets- och validitetsproblematiken). For
det andra ir det ofta svirt att ringa in och definiera den insats som
ska leda till en viss forindring. Avgrinsningar kan goras pd olika
satt.

Aven om de tvi forsta svirigheterna kan hanteras s kvarstar ett
tredje, mer svirlost problem, nimligen det s.k. kausalitetsproble-
met. Att faststilla ett samband ir en sak, att faststilla orsaker till
sambandet ir en annan. Orsakssamband ir enklast att faststilla om
antalet variabler som har betydelse ir begrinsat. Nir antalet variab-
ler som kan pdverka ett visst férlopp eller utfall 6kar blir de mojliga
sambanden alltfér komplexa for att kunna hanteras av de analys-
verktyg som ir tillgingliga.

For att kunna identifiera effekter m3ste man enligt Styrutred-
ningen kunna utréna hur mycket av férindringarna i mélvariablerna
som ir en direkt foljd av de gjorda insatserna. Problemet fordjupas
ju lingre tid det gitt frin det att initiativet togs till dess att
effekterna studeras. Likasd forsviras effektutvirderingen ju flera
led som finns 1 effektkedjan. Sirskilt problematiskt blir det om
kopplingen ir svag mellan de férvintade samhillseffekterna och

5SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.
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vad en eller flera myndigheter har kontroll 6éver, och befogenhet,
att vidta dtgirder om.

Som nimnts i inledningen stannar forskning minga gdnger vid
att effekter inte kan pévisas, vilket enligt Styrutredningen inte be-
hover betyda att effekter saknas. Effekter kan mycket vil finnas,
men inte framtrida pd grund av brister 1 det empiriska underlaget
eller 1 de analysverktyg som kommit till anvindning.

Det ir vidare viktigt att skilja mellan effekten av sjilva dtgirden
och effekten av genomfoérandet av samma &tgird. Man méste till
exempel skilja pd & ena sidan effekten av nya kursplaner pd elever-
nas studieresultat och 4 andra sidan effekterna av Skolverkets imp-
lementeringsinsatser.

Effekter bedoms ofta utifrdin mél som staten (eller huvud-
mannen) satt upp. Om mdlen inte idr tillrickligt tydliga behover,
enligt ESV, indikatorer pd méiluppfyllelsen tas fram. En indikator
kan baseras pd bdde kvantitativa och kvalitativa data. Syftet med en
indikator kan vara att férutsiga férindringar i utvecklingen, att
etablera en ”baslinje” mot vilken férindringar kan mitas eller att
visa pd behov av och identifiera mojligheter till dtgirder.

2.1.2  Vad betyder detta fér utredningen?

Foér utredningen ir effektutvirdering av betydelse, inte for att vi
har i uppgift att utvirdera effekterna av de dtgirder regering och
riksdag har vidtagit, utan dirfér att vi knappast kan uttala oss om
tidpunkten f6r nir effekter uppstdr utan att ha en uppfattning om
vilka effekter som kan forvintas uppstd, och under vilka omstin-
digheter dessa kan antas bli infriade.

Sammantaget ger utredningens uppdrag exempel pd flertalet av
de forsvirande faktorer vid effektbedémning som redovisats ovan.
For merparten av dtgirderna kan exempelvis effekter dnnu inte ha
uppstitt, vilket gor att det saknas kvantitativa data. Det gor det i
sin tur svirt att pdvisa samband mellan orsak och verkan (kausali-
tet). Dessutom ir dtgirderna minga och av olika karaktir, vilket
gor det svirt att bedéma vilka relationerna mellan dtgirderna ir,
hur de samverkar och eventuellt motverkar varandra. Vidare piver-
kas skolans praktik dven av andra samhillsférindringar och effekt-
kedjan mellan 4tgird och avsett utfall ir f6r en del av dtgirderna
laing. Det ir siledes en mycket komplex verklighet som utred-
ningen har att hantera.
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Utredningen kan mot denna bakgrund 1 de flesta fall knappast
uttala sig pd empiriska grunder om nir de dtgirder som har vidta-
gits sedan 2007 for att héja kunskapsnivin och 6ka miluppfyllelsen
i grundskolan kan férvintas i avsedd effekt. Vi har i stora delar
fatt anta ett teoretiskt perspektiv. 1 stillet for att utvirdera effekter
av vad som har hint har vi fitt arbeta med hypoteser om vilka
effekter som kan tinkas uppstd med anledning av de vidtagna 3tgir-
derna, och férs6ka bedéma nir limpliga mittidpunkter infaller. Vi
har di huvudsakligen sokt ta utgdngspunkt i logiska resonemang,
erfarenheter av tidigare genomférda férindringar, erfarenheter frin
andra linder — bland annat Norge har nyligen genomfért och
utvirderat en stor reform, Kunskapslyftet — och frdn prognoser om
den framtida utvecklingen, till exempel det framtida lirarbehovet. I
detta arbete har studier av forsknings- och annan litteratur varit
centrala inslag liksom samtal och seminarier med forskare och
andra nyckelpersoner.

Det ir foljaktligen knappast méjligt att leda 1 bevis att just en
viss dtgird leder tll férbittrade studieresultat, vilket dr det yttersta
milet f6r de flesta av reformerna och de &vriga insatserna. Inte
heller ir det mojligt att faststilla hur mycket en viss dtgird, till-
sammans med andra 3tgirder, bidrar med till en total effekt. Vi har
dirfor fitt vinda pd perspektivet och friga oss vad som utifrin
forskning och beprévad vetenskap ir de viktigaste faktorerna for
att paverka elevernas studieresultat, dvs. vilka framgingsfaktorerna
ir for goda studieresultat. Utifrdn det har vi sedan hirlett vilka
dtgirder som méiste betraktas ha stdrst respektive minst potential
att pdverka studieresultaten. En praxisférindring i klassrummet
kan till exempel indikera att det pd sikt ska uppstd forbittrade stu-
dieresultat.

2.2 Om avsedda effekter

Med avsedda effekter forstir utredningen forbittrade kunskaps-
resultat och 6kad méluppfyllelse. Vi tolkar miluppfyllelse som ett
vidare begrepp in kunskapsresultat. Kunskapsresultaten dr snarast
en delmingd av méiluppfyllelsen som dessutom dven kan omfatta
liroplanens mél, om till exempel normer och virden samt ansvar
och inflytande. Okad miluppfyllelse kan ocks3 avse forindringar i
systemet som ir betydelsefulla av andra anledningar in att de bidrar
till bittre kunskapsresultat. Det kan handla om 6kad likvirdighet
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eller 6kad rittssikerhet for elever, till exempel i samband med
bedémning och betygssittning eller for elever 1 behov av sirskilt
stdd.

Merparten av de dtgirder som vidtagits sedan 2007 och framit
har av regeringen motiverats med de forsimrade resultaten i den
svenska grundskolan, som de mits 1 internationella och nationella
undersokningar. Det gor att vi har uppfattat att forbittrade studie-
resultat dr den avsedda effekten for de allra flesta av dtgirderna.
Det innebir ocksd att det ytterst ir i internationella och nationella
kunskapsmitningar som effekterna av de olika &tgirderna f6rvintas
visa sig. Vi har dock diskuterat dven andra métt pd miluppfyllelse
dir s dr motiverat.

2.2.1 Hur kan vi mata avsedda effekter?

Skolverket har under en f6ljd av &r pitalat att resultaten i den
svenska grundskolan har férsimrats sedan 1990-talet. Slutsatsen
har grundat sig pd utvecklingen av resultaten i de internationella
studierna PIRLS®, TIMSS’ och PISA® och i nationella utvirde-
ringar, till exempel den nationella utvirderingen av grundskolan
2003 (NU 03).

De internationella undersékningarna och de nationella utvirde-
ringarna av grundskolan ir i stort sett de enda undersékningar
utredningen kan relatera till som ir utformade for att beskriva
trender. Varken de nationella proven eller betygssystemet ir ut-
formade med ett sidant syfte. De internationella undersékningarna
far siledes tillsammans med de nationella utvirderingarna av grund-
skolan en central roll om man ska férséka félja upp effekterna av
reformerna. En nackdel med de internationella studierna ir att de
endast gor det mojligt att f6lja trender for ett begrinsat antal imnen.

¢ PIRLS (Progress in Reading Literacy Study) ir en internationell studie som underséker
elevers lisférmdga i drskurs 4. Studien organiseras av The International Association for the
Evaluation of Educational Achievement (IEA) och genomférs vart femte ar.

7TIMSS (Trends in International Mathematics and Science Study) underséker kunskaper i
matematik och NO hos elever i &rskurs 4 och &rskurs 8. Studien organiseras av The Inter-
national Association for the Evaluation of Educational Achievement (IEA) och genomférs
vart fjirde ir.

8 PISA (Programme for International Student Assessment) ir ett OECD-projekt som syftar
till att undersoka i vilken grad respektive lands utbildningssystem bidrar till att femtondriga
elever, som snart kommer att ha avslutat den obligatoriska skolan, ir rustade att méta
framtiden. Studien genomférs vart tredje &r f6r kunskapsomridena matematik, naturveten-
skap och lisforstielse, med olika huvudomriden vid de olika undersékningstillfillena.
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Det hivdas ofta att skolans framgdng bist utvirderas lingre
fram i systemet, dvs. genom métt som belyser till exempel hur stor
andel som gir 6ver till den hogre utbildningen, genomstrémningen
1 denna, landets ekonomiska tillvixt och innovativa férméga etc. Vi
har valt att hilla oss till mdtt som ligger nirmare sjilva verksam-
heten.

Utredningen dterkommer 1 sitt slutbetinkande till behovet av
information fér att det ska vara méjligt att bittre folja upp och
utvirdera genomférande och resultat av reformer.

Budgetpropositionens indikatorer f6r miluppfyllelse

I budgetpropositionen fér 2012° aviserade regeringen att milupp-
fyllelsen inom utbildningsomridet framgent ska f6ljas med hjilp av
ett antal indikatorer. Indikatorerna redovisas for forsta gingen 1
budgetpropositionen fér 2013'"°. Regeringen understryker att indi-
katorerna inte ger en heltickande bild av respektive verksambhet,
men menar att de belyser delar av mdluppfyllelse och resultat som
regeringen beddmer ir centrala. For grundskolan anvinds féljande
indikatorer:

¢ Resultat pd nationella prov

¢ Andel elever som uppnitt milen i1 samtliga grundskolans imnen
1 &rskurs 9

e Genomsnittligt meritvirde 1 drskurs 9

e Andel elever 1 drskurs 9 som uppnir behorighet till gymnasie-
skolans nationella program

o Lirarbehorighet

e Resultat pd internationella studier i de fall ndgon ny studie pre-
senterats sedan foregdende drs budgetproposition

For specialskolan och sameskolan presenteras motsvarande indika-
torer. For grundsirskolan presenteras uppgifter om lirare samt
uppgifter om utvecklingen av andelen elever.

Utredningen bedomer att det kommer att ta tid innan de nya
bedémningssystemen satt sig. Det giller bland annat den nya

? Prop. 2011/12:1 Budgetproposition fér 2012.
1% Prop. 2012/13:1 Budgetproposition for 2013.
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betygsskalan och inférandet av betyg frin rskurs 6. Flertalet av
budgetpropositionens indikatorer bor dirfér tolkas med stor
forsiktighet under de nirmaste dren. Det giller sirskilt for att mita
effekterna av om de reformer och itgirder som vidtagits sedan
2007. Detta eftersom flertalet av dessa indikatorer paverkas av de
genomférda reformerna. Det giller frinsett resultaten frin de
internationella undersékningarna, och méjligen lirarbehorigheten.
Att indikatorerna pdverkas av reformerna innebir att det uppstir
brott i tidsserier som tar utgdngspunkt i liget innan 4tgirderna
vidtagits. Framfor allt innebir det att indikatorernas kvalitet paver-
kas.

Bide resultaten pd nationella prov och betygssittningen paver-
kas till exempel av att sdvil kursplaner och kunskapskrav som be-
tygsskalan ir nya. Erfarenheten visar att det tar tid innan nya
bedémningssystem sitter sig. I samband med att 1994 &rs betygs-
system introducerades visade det sig att lirare inledningsvis inte
anvinde hela betygsskalan. Mycket tyder pd att samma fenomen
kommer att upprepa sig nu, bide vad giller bedémningen av resul-
taten pd nationella prov och vid betygssittningen (se vidare
kapitel 4).

Detta forhillande kan enligt vir uppfattning piverka kvaliteten
pa de forsta fyra indikatorerna ovan under kanske inda upp till fem
&r. Om samma fenomen uppstdr som nir det nya betygssystemet
introducerades pd 1990-talet, kan flera av mitten komma att indi-
kera forbittrade resultat under ett antal &r utan att detta behover
svara mot en verklig forbittring av kunskaperna. Detta som en
konsekvens av att lirarna brukar vara forsiktiga med at anvinda de
hégre betygen i borjan och férst successivt ta hela skalan i besitt-
ning. Andelen elever som uppnir behorighet till nationella program
1 gymnasieskolan paverkas av att dven detta métt utgdr frin betygs-
resultat.

Resultat pd de internationella undersékningarna

Trots att Sverige deltagit 1 internationella undersékningar under
manga &r ir det inte meningsfullt att jimfora resultat frdn dagens
studier med resultat frin studier som genomférts fére 1990-talet.
De framgir av den sammanfattning av utvecklingen av kunskaps-

34



SOU 2013:30 Utgangspunkter

resultaten i grundskolan som Skolverket redovisade 2009"". Studier
som TIMSS, PIRLS och PISA etablerades forst i mitten pd 1990-
talet. Aven PISA ir enligt Skolverket behiftat med vissa problem
nir det giller trendbedémning, beroende pd uppligget med olika
huvudomriden vid de olika undersékningarna. Ett problem med de
internationella undersékningarna ir ocksd att det tar ldng tid frén
det att de genomfors till dess resultaten presenteras.

Lésforstdelse

PIRLS 2011 visar att svenska elever i &rskurs 4 har en god lis-
forstdelse jimfort med elever 1 minga andra linder. Sveriges ge-
nomsnittliga lisprovsresultat var 2011 signifikant hégre in genom-
snittet for EU/OECD-linderna. En statistisk signifikant tillbaka-
ging kan dock identifieras mellan dren 2001 och 2011, varav huvud-
delen skedde mellan 2001 och 2006. I ett avseende, forstielsen vid
lisning av skonlitterira texter, skedde ingen signifikant férsimring
alls av resultaten mellan 2011 och 2006. Aven Sveriges relativa posi-
tion 1 lisforstielse for elever 1 drskurs 4 har férsimrats 6ver tid. I
PIRLS 2001 hade Sverige inget land fére sig. 2011 hade fem linder
signifikant bittre positioner, varav tre' inte tillhér EU/OECD.
Positivt dr att Sverige fortfarande 2011 hade en relativt liten sprid-
ning mellan elever. Andelen med resultat pd avancerad och hég nivd
hade dock minskat sedan 2001, samtidigt som andelen med resultat
pad medelgod nivd hade 6kat. Andelen pd elementir nivd var ofor-
indrat mycket 1ig."” Tillbakagingen i lisférmdga i drskurs 4 frdn
2001 ingdr 1 en negativ trend Over lingre tid, som bland annat
kunde identifieras f6r 9-8ringar redan mellan 1991 och 2001 inom
ramen fér IEA LR'™

Av PISA 2009 framgir att de svenska 15-8ringarnas resultat 1
lisforstdelse inte signifikant skilde sig frin OECD-medelvirdet.
Jimfort med 2000 d3 lisforstdelse senast var huvudimne 1 PISA
hade dock de svenska resultaten forsimrats signifikant. Ytterligare

! Skolverket (dnr. 2008:3010) Skolverkets bild av utvecklingen av kunskapsresultaten i grund-
skolan och av elevers studiemiljo — redovisning av uppdrag att utarbeta ett sammanfattande
underlag avseende utvecklingen av kunskapsresultaten i grundskolan.

2 Hongkong, Ryssland och Singapore.

13 Skolverket (2012) PIRLS 2011 Lésférmdgan hos elever i drkurs 4 i ett internationellt pers-
pektiv. Rapport 381.

" IEA Reading Literacy (LR) genomférdes for 9-dringar 1991 och upprepades fér 9-dringar
2001 parallellt med PIRLS 2001 och Skolverket (2007) PIRLS 2006 Lésformdgan hos elever i
drskurs 4 — i Sverige och i vérlden. Rapport 305.

35



Utgangspunkter SOU 2013:30

tre OECD-linder uppvisade signifikanta férsimringar medan &tta
linder hade forbittrat sig sedan 2000. Bland de svenska eleverna
hade andelen svaga lisare 6kat och andelen elever som bedéms som
avancerade lisare minskat. Bakom den genomsnittliga nedgingen
fér de svenska eleverna dolde sig en mycket omfattande nedging
for de elever som redan dr svaga lisare medan nedgingen for de
mer avancerade lisarna var mer modest och inte ens statistiskt
signifikant."

Matematik

Utvirderingar har visat att svenska elevers matematikkunskaper
forbittrades stadigt frin 1960-talet fram till borjan av 1990-talet.
Utvecklingen var under denna period positiv dven i internationell
jimforelse. Sedan dess har utvecklingen vint och de svenska ele-
vernas kunskaper 1 matematik har successivt blivit simre — absolut
och relativt — bide enligt nationella och internationella utvirde-
ringar.

Resultaten 1 matematik for elever i &rskurs 4 1 TIMSS 2011 var
signifikant simre in f6r EU/OECD-genomsnittet. Jimfért med
2007 var dock resultaten oférindrade. Sveriges relativa position
hade forsimrats, vilket kan forklaras av att det tillkommit flera lin-
der i undersékningen med goda resultat. Spridningen i de svenska
resultaten var foérhdllandevis 18g i ett internationellt perspektiv.
Andelen hogpresterande elever var i Sverige betydligt mindre dn for
EU/OECD-genomsnittet, medan andelen mest ligpresterande inte
skilde sig nimnvirt frdn genomsnittet."

Resultaten 1 matematik for elever 1 drskurs 8 1 TIMSS 2011 lig
signifikant under EU/OECD-genomsnittet. En tidigare negativ
utveckling frdn 1995 hade fortsatt till 2011. Sett dver hela tidspe-
rioden svarar Sverige for den storsta nedgdngen av samtliga del-
tagande EU/OECD-linder. Stérst var nedgdngen mellan 1995 och
2003. Forsimringen bromsades sdledes upp till 2011, dock utan att
plana ut eller vinda. Sveriges relativa position i matematik 1 drskurs
8 hade ocksd forsimrats. Mellan 1995 och 2003 minskade andelen
elever med resultat pd avancerad och hég niva kraftigt, medan ande-
len okade pd elementir nivd eller ligre nivd. Direfter har utveck-

15 Skolverket (2010) Rustad att méta framtiden? PISA 2009 om 15-dringars lisforstdelse och
kunskaper i matematik och naturvetenskap. Rapport 352.

16 Skolverket (2012) TIMSS 2011 Svenska grundskoleelevers kunskaper i matematik och natur-
vetenskap i ett internationellt perspektiv. Rapport 380.
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lingen fortsatt, men i lingsammare tempo. 2011 presterade endast
en procent av de svenska eleverna resultat pd avancerad nivd, en
minskning frdn 12 procent 1995. P4 motsvarande sitt 6kade ande-
len som inte ens ndr upp till elementir nivd frin 4 tll 12 procent
under samma period."” Enligt Skolverket var férsimringen i resultat
mellan TIMSS 1995 och TIMSS 2003 s& kraftig att eleverna redan
pd denna korta tid férlorade motsvarande ett lisir 1 matematik.
Eleverna i drskurs 7 var dr 1995 bittre i matematik in eleverna i 8rs-
kurs 8 var dr 2003. Resultaten visar ocksd att de svenska elevernas
kunskaper 1 matematik utvecklades mindre mellan &rskurs 4 och
drskurs 8 4n 1 andra linder.

Enligt PISA lig, 1 motsats till resultaten 1 TIMSS, svenska 15-
dringars matematikkunskaper strax éver OECD-genomsnittet vid
mitningarna 2000 och 2003. Till skillnad frin mdnga andra OECD-
linder hade dock ingen férbittring skett mellan mittillfillena. Vid
den senaste mitningen 2009 hade Sverige gitt frdn att 2003 ha
signifikant bittre resultat till att ha ett resultat som inte signifikant
skilde sig frin OECD-genomsnittet. Nedgingen var signifikant.
Andelen svenska elever med svaga resultat hade 6kat samtidigt som
andelen som presterade pd de hogsta nivierna hade minskat. Ned-
gdngen var relativt jimnt fordelad mellan de l8gpresterande och
hégpresterande eleverna.'

Naturvetenskap

Svenska elever 1 drskurs 4 har goda kunskaper 1 naturvetenskap. De
svenska resultaten 1 TIMSS 2011 lg signifikant 6ver genomsnittet
for EU/OECD-linderna. Positivt dr ocksd att resultaten har for-
bittrats signifikant jimfért med 2007. Aven Sveriges relativa posi-
tion forbittrades mellan 2007 och 2011. Andelen elever som nidde
upp till avancerad eller hog nivd kade ocksd mellan 2007 och 2011
samtidigt som andelen pd elementir eller medelgod nivd minskade.
Andelen svenska elever som presterade pd avancerad nivd var dock
signifikant ligre in EU/OECD-genomsnittet. Spridningen var
jimférbar med EU/OECD-genomsnittet."”

I drskurs 8 presterade eleverna signifikant simre resultat i natur-

vetenskap in EU/OECD-genomsnittet 1 TIMSS 2011. Nedgingen

17 Skolverket (2012) Rapport 380.
'8 Skolverket (2010). Rapport 352.
1 Skolverket (2012) Rapport 380.
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1 de svenska elevernas resultat mellan 1995 till 2011 var signifikant
och var den stérsta nedgdngen bland samtliga deltagande linder.
Nedgingen mellan 2007 och 2011 var dock inte signifikant. For-
dndringen av Sveriges relativa position mellan 2007 och 2011 ir inte
sirskilt stor. Mellan 1995 och 2007 6kade andelen elever som inte
niddde upp till den mest elementira kunskapsnivén 1 naturvetenskap
samtidigt som andelen som presterade pd den mest avancerade
nivin minskade. Mellan 2007 och 2011 var férdelningen mellan de
olika kunskapsnivierna oférindrad. Spridningen var pd samma nivd
som fér EU/OECD-genomsnittet. Resultaten visar ocksd att de
svenska elevernas kunskaper i naturvetenskap utvecklas mindre
mellan drskurs 4 och &rskurs 8 in i andra linder.”

I PISA 2009 lig de svenska elevernas kunskaper i1 naturveten-
skap® signifikant under OECD-genomsnittet fér 15-dringar. Mel-
lan 2006 och 2009 forsimrades de svenska resultaten, dock inte
signifikant. Gruppen elever med svaga resultat ¢kade emellertid
signifikant. Samtidigt forsimrades resultaten f6r de ligpresterande
eleverna signifikant, medan de relativt hégpresterande eleverna
presterade pd samma nivd som i PISA 2006.%

Vad siger PISA om likvérdigheten?

I Skolverkets rapport om PISA 2009 gérs en analys av hur likvir-
digheten har utvecklats 1 Sverige 6ver tid, med utgingspunkt i
resultaten for lisforstielse. Skolverket konstaterar inledningsvis att
Sverige och &vriga nordiska linder historiskt har uppvisat en
relativt hég grad av likvirdighet” jimfért med de flesta &vriga
OECD-linder. Verkets samlade intryck ir att Sverige under 2000-
talet tappat sin position som ett av de linder som har mest likvir-
diga skolsystem till att i detta avseende ha blivit ett genomsnitts-
land. Nedgingen beror inte si mycket pd att évriga linder kommit 1
kapp Sverige. Den frimsta orsaken ir i stillet att likvirdigheten 1
Sverige har forsimrats 6ver tid. Skillnaderna mellan hég- och
ldgpresterande elever har o©kat, skillnaderna mellan hog- och

0 Skolverket (2012) Rapport 380.

2! Frigorna anknyter till skolimnena biologi, fysik och kemi, men iven till geografi och
geologi (det senare ir inte ett skolimne), som 1 minga linder riknas som naturvetenskapliga
dmnen.

22 Skolverket (2010) Rapport 352.

3 Likvirdigheten bedéms utifrdn fem indikatorer: total variation, mellanskolevariation, &ver-
gripande effekt av individens socioekonomiska bakgrund, effekten av skolors socioekono-
miska sammansittning samt spridning i socioekonomisk sammansittning mellan skolor.
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ligpresterande skolor har ¢kat och dessutom har betydelsen av en
elevs socioekonomiska bakgrund forstirkts. Den enda indikator
som inte forsimrats ir enligt PISA-resultaten den socioekonomis-
ka segregationen mellan skolor. **

Medborgar- och sambillsfragor

For att nyansera bilden av den svenska skolan finns anledning att
till ovan nimnda internationella undersékningar ocksa ligga resul-
taten frdn de undersékningar som belyser medborgar- och sam-
hillsfrdgor 1 skolan. ICCS (International Civic and Citizenship
Education Study) 2009 ir en internationell studie om medborgar-
och samhillsfrigor 1 drskurs 8 och arskurs 9 i grundskolan. Liknan-
de studier har tidigare genomforts vid tva tllfillen. 1971 dgde den
s& kallade seximnesstudien rum och CIVED (Civic Education Stu-
dy) genomférdes 1999/2000 bland 14- och 15-8ringar och gym-
nasieelever. ICCS 2009 byggde till stor del pd CIVED.

De svenska eleverna placerade sig en bra bit 6ver genomsnittet
for de deltagande 38 linderna pd ICCS 2009:s kunskapsprov. En
grupp om fyra linder — diribland Danmark och Finland - fick dock
signifikant bittre resultat dn Sverige. De svenska ungdomarnas
kunskaper var ind3 goda 1 en internationell jimférelse. Hir finns
ett starkt st6d f6r demokratins grundvirden och lika rittigheter for
olika grupper i samhillet. Manga elever ville och kunde paverka sin
skolvardag och forsokte dessutom gora det. Minga kunde ocksd
tinka sig att delta 1 politiskt arbete och samhillsliv som vuxna.

Bland de svenska 14-8ringarna fanns dock relativt minga som
siger sig vara ointresserade av politik och samhillsfrigor. Det visa-
de sig ocksd 1 en internationellt sett lig aktivitet i féreningar och
organisationer, diskussioner om politik och samhillsfrigor i familj
och kamratkrets liksom 1 hur minga som genom massmedia féljde
med 1 vad som hinder 1 samhillet. Om de svenska ungdomarna
visade ett jimforelsevis 1dgt engagemang i politiska frigor, var de
indd engagerade i demokratins virden och olika gruppers rittig-
heter i samhillet och hos ganska minga fanns en handlingsbered-
skap infér framtiden.

De svenska kunskapsresultaten ir stabila mellan CIVED 1999
och ICCS 2009. Jimférelsen ska tolkas forsiktigt eftersom den
baseras pd forhdllandevis & uppgifter och ticker en mindre kun-

2 Skolverket (2010) Rapport 352.
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skapsdomin, men den visar att det tminstone inte verkar ha skett
ndgon forsimring. Inte heller vad giller virderingar kan man iaktta
nigra stora férindringar mellan mittillfillena, i de avseenden som
ir mojliga att jimfora.

Nationella utvirderingar av grundskolan

Ar 1992 genomfordes en stérre nationell utvirdering av grund-
skolan. Den gav en bild av skolans verksamhet och av elevernas
kunskaper. Viren 2003 genomférdes en ny nationell utvirdering av
grundskolan (NU 03)*. Att kursplanerna hade férindrats mellan
1992 och 2003 forsvirade naturligtvis jimforelser. I vissa amnen —
svenska, matematik, engelska, natur- och samhillsorienterande 4m-
nen — genomfordes dock repliker pid de mitningar som genom-
fordes 1992.

Resultaten 1 engelska 1 NU 03 var goda och méluppfyllelsen var
hég. De var ocksd jimférbara med dem frin 1992. I matematik
kunde en férsimring noteras, tydligast i &rskurs 5. Nir det giller
naturorienterande imnen mdste resultaten enligt Skolverket be-
traktas som otillfredsstillande. Elevernas begreppsforstielse ofor-
indrad 1 biologi, var ndgot férsvagad 1 fysik och var tydligt férsim-
rad 1 kemi. Nir det giller de samhillsorienterande dmnena visade
NU 03 att eleverna hade ojimna och sporadiska kunskaper. Det
framgdr dock inte nigra pdtagliga skillnader 1 forhillande till 1992. 1
svenska studerades 1 NU 03 frimst elevernas lisfirdighet, vilken
hade forsimrats bade for elever 1 drskurs 5 och &rskurs 9. Vad giller
férmagan att uttrycka sig skriftligt och muntligt fanns inga indika-
tioner pd nigon férsimring.

Slutligen visade NU 03 pd en forbittring vad giller elevernas
problemlésande firdigheter, dvs. férmdgan att séka och kritiskt
granska information, att dra slutsatser och generalisera samt att
forklara och argumentera fér sitt tinkande och sina slutsatser. Det
giller bdde for elever 1 drskurs 9 jimfért med 1992 och elever i1 ars-
kurs 5 jimfort med 1998.

Det finns 1 dagsliget inga planer pd att genomféra ndgon samlad
nationell utvirdering av grundskolan motsvarande den som genom-
fordes 2003. Regeringen uppdrog 1 december 2004 3t Skolverket att
utreda forutsittningarna for att inféra ett rullande stickprovsbase-

3 Skolverket (2004), Nationella utvirderingen av grundskolan 2003, Rapport 250.
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rat system for kunskapsutvirdering fér samtliga dmnen 1 grund-
skolan. Skolverket redovisade 2006* sin avsikt att —under férut-
sittning att verkets ekonomiska ramar s§ medgav — genomféra en
strategi for nationella kunskapsutvirderingar som bygger pd en
kombination av internationella och nationella undersékningar. Re-
geringen har inte dterkommit till myndigheten 1 frigan.

Under 2013 genomfor Skolverket en nationell imnesutvirdering
av bild, musik och sl6jd i drskurserna 6 och 9 1 grundskolan. Syftet
ir att ge en nationell bild av undervisningen och maluppfyllelsen i
dessa dmnen och att f6lja upp imnena utifrin resultaten 1 NU 03.
Skolverket planerar ocksd att lyfta fram vilka utmaningar och ut-
vecklingsbehov som finns i dessa dmnen. Skolverket planerar att
presentera resultaten frin utvirderingen under hésten 2014.

Sammanfattningsvis

Sévil de internationella undersékningarna som de nationella utvir-
deringarna (NU 03 och kommande dmnesutvirderingar) ska tolkas
med forsiktighet. Det finns till exempel alltid metodologiska prob-
lem 1 anslutning till denna typ av studier. Trots det gir det inte att
dra nigon annan slutsats dn att de svenska elevernas resultat har
forsimrats pdtagligt sedan mitten av 1990-talet och att det idn sd
linge saknas sikra tecken pd att den neddtgdende trenden har vint.
I vissa avseenden pekar dock de internationella undersékningarna
pd en uppbromsning. Det visar sig frimst 1 TIMSS undersékningar
av kunskaperna i matematik respektive naturvetenskap. TIMSS
undersékning av kunskaperna i naturvetenskap for elever 1 drskurs
4 visar till och med pd goda resultat. For elever 1 &r 4 finns endast
resultat frin studierna 2007 och 2011. Det behdvs mer dn tva ob-
servationer for att belysa en trend. Det behovs sdledes fler resultat
med en positiv tendens for att det i verklig mening ska vara mojligt
att tala om en vindning.

Skolverket har 1 sina ligesbedémningar dterkommande pitalat
allvaret i utvecklingen. I ligesbedémningen f6r 2009 pekade man pd
att foérsimringen av resultaten i matematik och naturvetenskap
handlar om elevers faktiska kunskaper, men ocksd om att Sverige
tappar mark 1 jimférelse med OECD- och EU-linder. Mot bak-
grund av att Sverige ofta tillhért de absolut bist presterande linder-

26 Skolverket (2006) Rullande stickprovsbaserat system for kunskapsutvirdering av grundsko-
lans dmnen. Rapport 286.
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na i lisforstdelse ansdg Skolverket att dven forsvagningen pd detta
omride bor tas pd allvar.

Det ir vidare viktigt att framhélla att den svenska skolan i en
internationell jimforelse lyckas vil med de delar av kunskaps-
uppdraget som avser medborgar- och samhillsfrigor samt med de
overgripande liroplansmailen.

2.2.2 Vad betyder detta for utredningen?

Som redan nimnts ir det ytterst i forbittrade resultat pd de inter-
nationella och nationella undersékningarna av elevers kunskaper i
olika amnen som minga av de dtgirder som genomforts sedan 2007
forvintas {8 genomslag.

Utredningen har konstaterat att det knappast ir mojligt att leda
1 bevis att just en viss dtgird leder till férbittrade studieresultat
eller hur stor effekten av en viss dtgird ir 1 forhillande till effek-
terna av andra itgirder. Annu svirare ir det att leda i bevis att just
en viss specifik dtgird kommer att pdverka resultaten pd nigon av
de internationella eller nationella undersokningarna. Detta hindrar
inte att ndgon av itgirderna, eller flera av dessa tillsammans, kan
komma att bidra till att nedgdngen i dessa planar ut eller att utveck-
lingen vinder 1 positiv riktning. Nir, och om, detta sker kommer
det dessutom att vara synnerligen svirt att hirleda utvecklingen till
den ena eller den andra av de vidtagna dtgirderna. I den min det
dverhuvudtaget ir mojligt dr det en friga f6r forskningen.

Svarigheterna att koppla resultatutvecklingen till genomférda
reformer eller andra itgirder bekriftas av utvecklingen 1 Norge.
Liksom 1 Sverige forsimrades resultaten pd de internationella un-
dersékningarna frin mitten av 1990-talet. Efter 2003 sker en bety-
dande uppging, som pdbdrjas redan innan Kunskapslyftet med nya
kursplaner genomfordes 2006. Det finns enligt forskarna ingen
enkel forklaring till varken nedgingen fére 2003 eller uppgingen
direfter.”

For utredningen innebir svirigheterna att koppla vidtagna &t-
girder till férindringar i resultaten att vi hinvisas till att ta utgdngs-
punkt i mer teoretiska resonemang som bygger pd logistiken kring
de genomfoérda reformerna och till vad vi vet om vad som fram-

77 Olsen, Rolf V. m.fl. (2012) Elevenes leringssituation etter innforingen av en ny reform. En
syntesrapport frin utvirderingen av Kunskpaslyftet. Institutt for Lererutdanning og Skole-
forskning. Universitetet i Oslo.
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gdngsrikt kan pdverka elevers studieresultat. Utifrdn detta soker vi
identifiera vilka dtgirder vi bedémer har storst potential att paverka
utvecklingen och bedéma nir effekter tidigast kan komma att visa
sig 1 férbittrade studieresultat och 6kad méaluppfyllelse.

2.3 Om implementering av reformer

Forskning och utvirdering om implementering ir relevant foér
utredningen av flera anledningar. Den kan bidra med kunskap dels
om hur l3ng tid det faktiskt tar att genomféra foérindringar, dels
om vilka faktorer som kan paverka férloppet och utfallet av f6rind-
ringsprocessen.

Med implementering avser utredningen hela processen frin det
att reformen utformas pd politisk nivd till och med att den insti-
tutionaliserats. Den bor pdpekas att det ocksd finns forskare som
gor en dtskillnad mellan § ena sidan implementering och & andra
sidan institutionalisering. I likhet med flertalet forskare menar vi
dock att den av oss valda modellen ger bittre mojlighet att beskriva
och analysera reformer i ett helhetsperspektiv.

2.3.1 Vad ar implementering?

Implementering kan definieras som férverkligande eller genomfo-
rande av politiskt beslutade reformer. Det ir en specifik uppsitt-
ning aktiviteter utformade for att 6verfora politiskt beslutade re-
former till en praktik som ger avsedda resultat.”® Sirskilt proble-
matiskt att implementera dr politiska reformstrivanden som syftar
till att staten aktivt ska férindra andra aktérers interaktion.

Det kan allmint sigas att ju mer en policy ir beroende av att de
byrdkratiska procedurerna penetreras pd djupet, desto mindre ir
sannolikheten f6r att den genomférs pd ndgot enkelt sitt. Det ir litt
att indra pd en socialbidragsanvisning, det ir bara dataformeln som
mdste dndras. Det ir diremot svirt att férindra attityder och sitt hos
larare, socialarbetare eller virdare.”

8 Fixen, Dean L., m.fl. (2005) Implementation Research: A Syntheis of the Litterature. Univer-
sity of South California. Tampa, Florida.

#Zald m.fl. Hir citerad efter Rothstein, Bo (2010) Den socialdemokratiska staten. Reformer
och forvaltning inom svensk arbetsmarknads- och skolpolitik. Arkiv férlag. Andra upplagan.
Arhus.
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Rothstein® lyfter fram tv3 kritiska aspekter vid implementering av
reformer. Den forsta utgdrs av den verkstillande personalens for-
stielse for, kunskap om och vilja att férverkliga reformernas in-
tentioner. Reformer som syftar till att aktivt férindra beteendet
hos den mélgrupp som politiken riktar sig till har sm& chanser till
framgidng om inte dessa ir starkt engagerade. Resultatet av en kurs-
planereform exempelvis den undervisning som de enskilda lirarna
faktiskt genomfor.

Den andra kritiska aspekten rér méjligheterna att nd en bred
politisk legitimitet f6r reformpolitiken 1 samband med implemen-
teringen. En reforms legitimitet kan inte enbart f6rstds utifrin hur
vil den lyckats, dvs. grad av mitbar mluppfyllelse. Sjilva utform-
ningen av implementeringen ir central f6r vilken legitimitet som
reformen kommer att f4, sirskilt nir politiken riktas mot avgrin-
sade grupper vilkas medverkan ir kritisk fér genomférandet.

I den ildre forskningen om implementering stod ett top-down-
perspektiv mot ett bottom-up-perspektiv. Top-down-perspektivet’
handlar i forsta hand om beslutsfattarnas roll i implementerings-
processen. Forskningen avsdg att kunna bidra med bittre kun-
skapsunderlag foér beslutsfattarna s3 att dessa skulle undvika klas-
siska implementeringsmisstag. Utgingspunkten var att resultaten
av en reform eller en 4tgird skulle dverensstimma med de ur-
sprungliga intentionerna®. Perspektivet utgick frin en itskillnad
mellan beslutsfattare och tjinstemin dir politikerna fattar besluten
och tjinsteminnen i forvaltningen lojalt genomfér dessa 1 enlighet
med de politiska intentionerna®. Kritikerna av perspektivet menar
att detta framstiller implementeringsprocessen som enkelriktad,
teknisk och mekanisk och att den inte till fullo fingar in hur
forindring inom till exempel utbildningsomridet faktiskt gir till**.

Den forskning som bedrivits inom ramen {6r bottom-up-pers-
pektiver kan sigas forsoka forklara varfér en beslutad reform med
stor sannolikhet inte kommer att vara den reform som realiseras.
Forskningen intresserar sig hir for variationer i hur individer och

3% Rothstein, Bo (2010) a.a.

! Med foretridare som Pressman, Wildavsky, Mazmanian, Sabatier m.fl.

32 Glemdahl, Michael (2008) Gubben pd kullen. Om den smértsamma skillnaden mellan
politiska intentioner och praktiska resultat. JIBS Dissertion Series No. 050. Jénkdpings
Universitet.

3 Vedung, Evert Utvdrdering som megatrend, gigatrend och fyra boljor. Essi med anledning av
Torben Beck Jorgensens 60-8rsdag. Publiceringsdr okint.

** Datnow, Amanda m.fl. (1998) Educational Reform Implementation: A Co-constructed
Process. Research Report No. 5 Centre for Research on Education, Diversity & Excellence.
UC Berkeley.
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institutioner reagerar pd en reform och pa frigan om vad som krivs
for att en reform ska genomféras med framging. Perspektivet kan
sigas ha utvecklats som en reaktion pi top-down-perspektivet och
dess inneboende antagande om rationalitet.

I detta perspektiv ses arbetssituationen for de personer som
dagligen arbetar i verksamheten som en mer relevant utgdngspunkt
for den som wvill f6rstd foérindringsprocesser in forenklade fore-
stillningar om hur man bittre hierarkiskt kan styra denna grupp av
personer. Inom vissa omriden, till exempel sjukvird, socialvdrd och
utbildning, bestdr de som verkstiller uppgiften av mer eller mindre
starka professionella grupper med en omfattande yrkeskompetens.
Arbetsuppgifterna har en sddan komplexitet att de inte liter sig
detaljregleras. Detta medfor att de verksamma har en “relativ auto-
nomi och ett tolkningsutrymme vad avser implementeringsarbetets
innehill och form”.”

Inom den internationella skolforskningen har forskare menat att
varken uppifrin-och-ner-perspektivet eller nerifrin-och-upp-pers-
pektivet fungerar som utgingspunkt for reformer inom skolans
omrdde.”® Bida perspektiven behovs for att analysera och forstd
genomfdrande av reformer och deras effekter.

Det finns forskare som férsokt att sammanféra de bdda pers-
pektiven i en och samma modell. Matland® menar dock att teori-
bildningen kring implementering inte lyckats identifiera under
vilka férhillanden som olika policyrekommendationer ir effektiva.
Han har dirfér utvecklat den si kallade mangtydighets-konflikt-
modellen som forsoker forklara nir de tvd perspektiven ir som
mest triffande och limpliga att beakta. En reform som priglas av
lg grad av politisk konflikt och 13g grad av mangtydighet (avseen-
de mélen och metoderna att uppnd mélen) limpar sig till exempel
fér en implementeringsstrategi som ligger nirmare top-down-mo-
dellen, medan en reform som priglas av 18g grad av politisk konflikt
men hog grad av mingtydighet limpar sig for en annan strategi
som 1 hogre grad beaktar de insikter som vunnits inom bottom-up-
forskningen.

3 Berg, Gunnar m.fl. (1999) Skolan i ett institutionsperspektiv. Studentlitteratur. Lund.

% Se t.ex. Fullan, Michael (1994) Coordination Top-Down and Bottom-Up Strategies for Edu-
cational reform. http://www2.ed.gov/pubs/EdReformStudies/SysReforms/fullan1.html

% Matland, Richard E. (1995) Synthesizing the Implementation Literature: The Ambiguity-
Conflict Model of Policy Implementation. Journal of Public Administration Research and
Theory: J-PART, Vol. 5, No. 2
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2.3.2 Implementeringens olika faser

Férutom att analysera vad som sker under implementeringsproces-
sen, och vad som péverkar denna, har implementeringsforskningen
strivat efter att kunna ge vigledning ifriga om hur en reform limp-
ligen bor implementeras for att {3 avsett resultat och om vilka fall-
gropar som boér undvikas.

Aven om implementeringsforskningen i dag inte kan peka ut
exakt hur implementeringen av en politisk reform ska genomféras
for att 8 avsedd effekt, menar utredningen att den kan bidra till att
ge perspektiv pd, och begrepp f6r, att analysera och forstd vad som
hinder nir reformer ska genomfdras samt om vad som férsvirar
respektive underlittar genomférande av politiska reformer.

I det foljande redogors dels foér en indelning av implemen-
teringens olika faser, dels for iakttagelser som forskningen gjort
om vad som ir viktigt att beakta under implementeringen av re-
former. Indelningen har konstruerats genom en sammanjimkning
av olika indelningsgrunder som redovisas 1 litteraturen. > Ansatsen
ir alltsd operationell och pragmatisk och gor inte ansprik pd att
vara 1 strikt mening vetenskaplig. Indelningen bygger pd de tre
overgripande faserna A. Politikformulering, B. Processimplemen-
tering och C. Institutionalisering. Inom varje fas behéver ett antal
olika steg tas. Kunskapen om implementeringens olika faser har i
vart sammanhang, och i valda delar, relevans inte endast for rela-
tionen mellan statsmakterna och vad som hinder i kommun och
skola, utan dven fér relationen mellan kommunen och skolan samt
for processerna inom skolan.

I anslutning till de olika faserna har fogats vissa slutsatser och
rekommendationer som implementeringsforskningen formulerat
med anledning av olika fallstudier. En reform som implementerats i
enlighet med rekommendationerna kan antas vara mer effektivt
implementerad in en reform som inte dr det. Reformen kan dirmed
antas fa starkare genomslag.

3% Framstillningen bygger pi féljande framstillningar: Lofgren, Karl (2012), Rothstein, Bo
(2010c), Fixsen, Dean et al. (2005), Sahlberg, Pasi (2005), Aasen, Petter et al. (2012) och
Glemdal, Michael (2008).
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A. Politikformulering (den avsedda reformen)

De maitt och steg som vidtas i denna fas sker pd central nivd, dvs.
statlig niva. I denna fas ir det politiska inflytandet som stérst.

1. Utforskning eller problemformulering
Vilket behov ska tillgodoses eller vilket problem ska losas?
Finns det mélkonflikter eller matchningsproblem mellan olika
samhillsbehov? Finns nigon evidensbaserad praktik att falla
tillbaka pd inom omradet eller inte?

2. Ingdngsittningsfasen
Hur kan reformen utformas? Finns tillrickliga samhillsresur-
ser (mottagarkapacitet i form av kompetens, pengar etc.)? Har
reformen legitimitet: Ar den forankrad hos de berérda? Hur
ser opinionsliget ur? Rider konflikt eller konsensus i frigan 1
samhillsdebatten eller 1 forhllande till de yrkesverksamma?
Finns det behov av férhandling och kompromiss?

3. Policydesign
Vilken policyteori ligger till grund fér reformen, dvs. vilka
antaganden har gjorts om att dtgirden (eller dtgirderna) kom-
mer att {8 avsedda effekter visavi milet eller det problem som
ska l6sas (reformens rational)? Hur ska reformen implemen-
teras och utvirderas?

4. Offentliggorande

Enligt forskningen bér vissa forutsittningar uppfyllas respektive
undvikas under A. Politikformulering:

o Tydliga mdl: En reform med ett klart formulerat, specificerat
och entydigt mil har bittre férutsittningar att lyckas in refor-
mer som har ett oklart mil, flera olika mil eller m4il som 4r mot-
sigelsefulla. Reformer som ir vaga med avseende pd mélsitt-
ningar och valet av politiska instrument riskerar att inte imple-
menteras, di utférarna inte vet vad som férvintas av dem.

o Adekvatr policyteori: Framgingsrik implementering forutsitter
solida beslut som vilar p4 en stark eller rimligt korrekt policy-
teori, dvs. en teori som identifierar de centrala faktorerna och
orsakssambanden och relationerna mellan dtgirder och effekter/
mal. Den underlittas om relationen mellan mil och medel ir
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direkta och utan mellanled och om utférarna tror pd dtgirderna.
Problem uppstdr om det som forefaller vara mojligt att pdverka
ocksd ir paverkat av djupare liggande strukturella férhillanden
(ideologiska, sociala, geografiska, organisatoriska eller ekono-
miska) som sitter grinser for vad som dr mojligt att forindra
inom rimliga tidsramar och med rimliga resurser. Ju stérre
osikerhet som méste hanteras i genomférandeledet desto svi-
rare blir implementeringen och desto flexiblare mdste imple-
menteringsstrategin vara.

Konflikt eller konsensus: Fattas beslut i en konfliktfylld situation
okar risken for att yrkesverksamma ogillar reformen och upp-
fattar att reformen kan komma att upphivas, och att det dirfér
inte finns skl att genomféra den. Finns det stor konsensus om
reformen okar chansen for att reformen kommer att genom-
foras, dvs. att utférarnas beteenden kommer att indras.

Beslutets innehdll: Forutsittningarna for att lyckas beror i hog
grad pd foérindringens karaktir. Den mest komplicerade typen
av program ir de som kriver att utférarna eller milgrupperna
indrar sitt beteende. Enligt teorin om grésrots- eller frontlinje-
byrdkraterna (street level bureaucrats) ir det summan av den
operativa filtpersonalens handlingar som blir det offentliga &t-
girdsprogrammet. Denna typ av reformer stiller mycket stora
krav pd den offentliga forvaltningens organisering och férvalt-
ningsdtgirdernas legitimitet.

Beslutets form: En juridiskt strukturerad reform, dvs. en reform
som har sin grund i en lag eller férordning och som ger verk-
stillaren tillrickliga legala medel att genomféra reformen 6kar
forutsittningarna for att reformen blir implementerad pé avsett
sitt. "Mjuka” reformer, dvs. sddana som saknar lagstod, loper
storre risk att inte implementeras pd avsett sitt.

Forankring: Méjligheten att dstadkomma en lyckad implemen-
tering 6kar om reformen har stéd av politiker och tjinstemin pd
central (nationell nivd) och deras motsvarigheter pi lokal niva.
De s.k. nirbyrikraternas eller grisrotsbyrikraternas formiga
och vilja att understddja processen ir avgorande fér implemen-
teringen. Om reformen frimjar, eller tminstone inte utmanar,
de yrkesverksammas professionalitet eller handlingsutrymme
kommer implementeringen att underlittas. Om motsatsen ir
fallet miste beslutsfattaren rikna med motstdnd och méta detta
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med starkare insatser vad giller organisering och legitimering.
Den allminna ”socio-ekonomiska” situationen eller opinions-
stimningar spelar en betydelsefull roll f6r genomférandet av ett
politiskt beslut och de faktiska effekterna av detsamma.

B. Processimplementering

I denna fas genomfors operativa insatser som dels mer direkt syftar
till att inféra reformen pd utférarnivdn, dels mer laingsiktigt syftar
till att sikra ett reellt utfall av reformen.

5. Initial implementering

Detta steg har stor betydelse for vilka effekter en reform
kommer att f&. Roll- och ansvarstérdelningen samt formerna
for samverkan mellan de olika nivier och aktérer (vertikalt och
horisontellt) provas liksom policydesign och implementerings-
strategi. Motstdnd och konflikt pd den operativa nivin kan
forekomma. For att mota skillnader i kunskaper och firdig-
heter, organisatorisk kapacitet, organisationskultur etc. behovs
tid, utbildningsinsatser m.m. Insatser kan vara av olika slag och
genomfors pd olika nivder i styrsystemet:

¢ Informationsinsatser (myndighets- och huvudmannanivi)
e Kompetensutveckling (myndighets- och huvudmannanivg)
e Nitverksbyggande (myndighets- och huvudmannanivi)

o Konferenser (myndighetsnivd)

¢ Organisationsfoérindringar (huvudmannanivd)

e Forindringar 1 arbetssitt, rutiner, procedurer etc. (huvud-
mannaniv)

¢ Seminarier (huvudmannanivd)

e Handledning (huvudmannanivi)

6. Formativ utvirdering
Formativ utvirdering pd myndighets- och huvudmannanivd
syftar tll att i information om hur implementeringen gar.
Redan under den pdgiende initiala implementeringen fir man
pd detta sitt underlag fo6r att kunna vidta dtgirder — for att
forbittra utfallet eller for att justera reformen. Den formativa
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utvirderingen bér vara en del 1 implementeringsstrategin och
planeras tidigt.

Fullstindig implementering

Nir en reform ir fullt integrerad i1 utférarnas, organisationens
eller samhillets praktik, policy och procedurer ir reformen
fullstindigt implementerad. Hur ling tid det tar att nd detta
stadium beror dels pd reformens karaktir, dels p4 vilka insatser
som gjorts nationellt och lokalt fér att nd hit.

Enligt forskningen bor vissa forutsittningar uppfyllas respektive
undvikas under B. Processimplementering:

Styrsystemets karaktir: Maktdelning som innebir att politiskt
ansvar och politisk makt glider isir bér undvikas. Annars fir den
centrala nivdn fortsitta att ta politiskt ansvar fér ett program
den i stor utstrickning dverldtit makten att genomféra till lokala
politiska organ.

o Antalet aktérer och nivder: Ju mer hierarkiskt systemet som

reformen skall genomforas 1 dr, desto svdrare dr det att imple-
mentera den. Ju fler organisationer och aktérer som pi olika
nivier ir involverade 1 genomfdrandet av ett politiskt beslut,
desto fler mojligheter finns det att “omtolka” eller >omférhand-
la” det politiska beslutet i en viss riktning. De aktdrer som ska
samverka vid en reform ir sivil systemaktorer, dvs. politiker
och administratérer pd den centrala riksnivin och pi den kom-
munala skolférvaltningsnivdn, samt skolaktorer, dvs. skolledare,
lirare och elever men dven forildrar”.

Utférarnas kapacitet: Tempot och kvaliteten i implementeringen
piverkas av om de som leder de verksamhetsnira processerna
har kunskap om vad som forvintas av dem, om den egna orga-
nisationens kapacitet samt om vilka resurser 1 form av organisa-
tion, pengar, tid och kompetens som behéver sittas in for att
sikra genomférandet. Om den lokala férindringskapaciteten
(planer, strategier, tidsramar, nitverk, medverkan m.m.) inte
finns, behdver den byggas upp systematiskt och understédjas
frén den centrala nivin. Implementeringen gynnas av att utfo-
raren inte hindras av andra interna eller externa omstindigheter

%% Sundberg, Daniel (2005), Timplanereformen i ett implementeringsperspektiv, bidrag i anto-
login Utan Timplan — forskning och utvirdering (SOU 2005:102).
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samt inte ir beroende av andra aktdrer. Om reformen bestdr av
ett paket med olika delreformer stills mottagarnas kapacitet pd
prov, vilket kan medféra att implementeringen tar lingre tid,
sker med olika kvalitet och 1 ojimn takt.

o Samwverkan: En framgingsrik implementering stéds av om det
finns en strategi f6r implementeringen p3 olika nivéer, som bl.a.
tydliggér uppgifter, roller och ansvar samt hur samverkan kan
utvecklas vertikalt och horisontellt. Deluppgifterna i genomfé-
randet bor framg3 1 korrekt ordning.

o Kommunikation och delaktighet: Ju mindre uppifrin-och-ner-
perspektiv, desto littare kommer implementeringen att gd. God
dialog, 6msesidigt lirande och nitverkande gynnar ett genomfo-
rande med kvalitet.

o Resurser: Reformen miste ha tillrickliga finansiella och tidsmis-
siga resurser. De senare behover ofta stricka sig flera ir framit
tills verksamheten nitt den s.k. institutionaliseringsfasen.

o Den operativa nivin: De yrkesverksammas férhdllningssitt ir
avgorande £or hur vil reformen genomférs. Lirarna bor t.ex.

- ha kunskap om vad férindringen syftar till,

- engageras och involveras i att férindra undervisningen,

- kunna indra sin pedagogiska grundsyn, och

- vilja ha och {3 stod for att utveckla ett nytt sitt att undervisa.
- Skolans ledning bér

- gora det begripligt varfor en reform/férindring dr noédvindig,
- gora forindringsprocessen forstdelig,

- utveckla en lirande kultur, t.ex. genom kollegialt erfarenhets-
utbyte och lirande,

- utveckla en utvirderingskultur (inbiddad i den lirande kultu-
ren),

- utveckla ett ledarskap for forindring,

- skapa en miljé som ger alla méjlighet att vara framgingsrika,

och
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- ta tillvara de goda idéer som redan finns i den egna verksam-
heten.

Institutionalisering

Nir full implementering uppnitts miste den reella férindringen
sikerstillas (stabilisering). Det kan till exempel innebira att den
organisation som byggts upp fér att hantera reformen behills un-
der flera r for att sikerstilla att den lever vidare i enlighet med
avsikterna.

10.

Uthéllighet

Upptéljning, utvirdering, inspektion och andra dterkommande
insatser frin myndigheter och huvudmin stirker genomféran-
det och minskar risken for att reformens intentioner successivt
forvanskas eller att dess principer anpassas till en lokal praktik
pd ett sitt som inte stimmer med avsikterna.

Resultat

Summativ utvirdering frin nationell nivd genomférs i syfte att
bedéma dels om reformen genomférts pd avsett sitt, dels om
reformen fitt avsedd effeke, dvs. om &tgirden varit relevant for
det som ursprungligen uppfattades problemet (eller mélet).

Fornyelse

Det miste finnas utrymme for att foérfina och utveckla en
implementerad reform. En distinktion mdste hir goras mellan
en férnyelse som ir grundad pa skickligt utférande och lojalt
genomférande (6nskvird utveckling) och en avdrift som inne-
bir ett fjirmande frin reformens intentioner (icke onskvird
utveckling).

Enligt forskningen bor vissa forutsittningar uppfyllas respektive
undvikas under C. Institutionalisering:
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Uppfolining och utvirdering: Beslutsfattaren bér ha en genom-
tinkt strategi for en systematisk och dterkommande upptéljning
och utvirdering av de beslutade reformerna. Feedbackmeka-
nismer kan mojliggora att tidiga problem eller misstag 1 imple-
menteringen korrigeras.
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2.3.3  Vad betyder detta for utredningen?

De reformer som utredningen har 1 uppdrag att analysera har redan
beslutats och tritt 1 kraft. Det innebir att den fas som beskrivits
ovan under A. Politikformulering utgoér en for utredningen pd for-
hand given utgdngspunkt. Den ir dock si sammankopplad med res-
ten av processen att den har en avgdrande betydelse for denna. Om
férutsittningarna inte dr optimala under denna fas, vilket de i
ménga fall inte ir nir det giller skolreformer, piverkar det forut-
sittningarna 1 nista fas.

De 4tgirder som hittills initierats av regeringen, och Skolverket
har och har haft ansvaret for, hér hemma under punkt 5 under B.
Processimplementering. Utredningen terkommer senare 1 detta be-
tinkande och 1 slutbetinkandet till behovet av dtgirder dven inom
andra delar av implementeringsprocessen.

Utredningens genomgang av implementeringslitteraturen har vi-
dare lett oss till slutsatsen att svaret pd frigan om nir reformerna
far avsedda effekter ir att ”det beror pd”. Vilka effekterna blir, och
snabbt de visar sig, beror i stor utstrickning p& vad som sker under
tiden frdn det att en reform beslutas till dess att den dr fullt ut
integrerad 1 den dagliga verksamheten och vad som gors for att
vidmakthilla reformernas intentioner. Det gir dirfér inte att 1 ana-
lysen bortse frdn vad som kan goéras for att sd 1dngt mojligt siker-
stilla att de avsedda effekterna ska uppst och bli bestdende.

Genomgangen har dessutom visat att férutsittningarna for im-
plementeringen av just skolreformer i1 minga fall ir lingt ifrdn
optimala. Mélen ir ofta otydliga, orsakssambanden ir osikra, det
foreligger langt ifrdn alltid konsensus kring fattade beslut, férind-
ringarna ska piverka de verksammas beteende, etc.

2.4 Sammanfattande utgangspunkter for
utredningens bedémningar

Det har under virt arbete blivit tydligt att dtgirder som péverkar
undervisningen i klassrummet ir de som har stérst férutsittningar
att f3 effekt pi elevers studieresultat. Atgirdernas piverkan p3
undervisningen ir dirfor en viktig faktor for utredningens analys.
Varje reform eller tgird analyseras dirfér utifrdn dels vilken
paverkan 3tgirden forvintas f3 pd undervisningen, dvs. dtgirdens
forvintade effekter pd undervisningen givet en framgingsrik im-
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plementering, dels hur férutsittningarna f6r en framgingsrik im-
plementering ser ut. En 3tgird som férvintas piverka undervis-
ningen pa ett dnskvirt sitt och som dr (férhdllandevis) okomp-
licerad att implementera kan enligt denna tankemodell f6rvintas {3
ett snabbare genomslag pd elevernas studieresultat in en 4tgird
som forvintas pdverka undervisningen i mindre grad och som ir
komplicerad att implementera.

Det ir samtidigt nédvindigt att f6r varje dtgird faststilla en tid-
punkt som utgdngspunkt fér utredningens analys. Att en reform
eller dtgird har beslutats innebir inte att den omedelbart bérjar
implementeras 1 verksamheten. Det finns dirfor flera olika tid-
punkter vid vilka reformer inom skolomridet kan mitas:

1. Det juridiska ikrafttridandet. Exempel: Foér den nya skollagen
skedde detta den 1 augusti 2010.

2. Frin nir bestimmelserna formellt ska tillimpas. Exempel: For
den nya skollagen skedde detta den 1 juli 2011.

3. Forsta gingen de nya bestimmelserna tillimpas 1 praktiken.
Exempel: Betyg 1 &rskurs 6 anvinds forsta gingen vid utgingen
av hostterminen 2012.

4. Nir de nya bestimmelserna/tgirderna fatt till f6]jd att skolans
verksamhet (arbetssitt/rutiner/praktik) har férindrats.

5. Nir de nya bestimmelserna/dtgirderna har fitt effekter pd
kunskaper och maluppftyllelse.

Vid vilken tidpunkt effekterna av en &tgird mits har betydelse fér
vilka resultat som kan férvintas och vilken form av utvirdering
som kan genomféras. For utredningen innebir detta att vi med stor
sikerhet kan faststilla nir en dtgird ska tillimpas f6érsta gdngen en-
ligt bestimmelserna (punkt 2) och med ganska stor sikerhet fast-
stilla. frdn nir de nya bestimmelserna tillimpas 1 praktiken
(punkt 3).

Nir dtgirderna fir ett genomslag som innebir att skolans verk-
samhet har foérindrats (punkt 4) ir visentligt svirare att bedoma.
Vi har sokt att gora dessa bedémningar med stéd av forskning och
utvirdering samt utifrdn de erfarenheter myndigheter och skol-
huvudmin férmedlat.

Att faststilla nir en forindrad praktik i skolan pd grund av de
olika &tgirderna fir effekt pd elevernas studieresultat (punkt 5) ir
knappast mojligt. For det dr sambanden f6r otydliga. T vissa fall gir
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det dock att formulera hypoteser utifrdn vilka faktorer som tidigare
visat sig ha effekter pd elevers studieresultat. Om sddana faktorer
visar sig 1 skolans praktik kan en hypotes om framtida effekter pd
studieresultaten formuleras. Svaret kommer dock att kunna ges
forst 1 efterhand och di knappast kunna hirledas till en enskild
tgird.

55



3 Reviderade styrdokument

Regeringens &tgirder for tydligare styrning av grundskolan och
motsvarande skolformer utgér centrala reformer inom ramen for
det samlade atgirdspaket som genomférts sedan 2007. Hir redo-
gors for och analyseras de forindringar som gjorts avseende liro-
planer och kursplaner samt inférandet av kunskapskrav.

3.1 Beslutade och genomférda atgarder
3.1.1 Tydligare mal och kunskapskrav

I oktober 2010 fattade regeringen beslut om en ny liroplan for
grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet (Lgr1l). Liro-
planen (Lgr11l) som tridde i kraft den 1 juli 2011" innehéller dven
nya kursplaner, kompletterade med kunskapskrav’. Under hésten
2010 beslutade regeringen dven om nya liroplaner fér grundsir-
skolan’, specialskolan* och sameskolan®. Kursplaner fér dessa skol-
former beslutades av Skolverket.

Forindringarna innebir att det for var och en av skolformerna
grundskolan, obligatoriska sirskolan, specialskolan och sameskolan
nu finns en liroplan som innehdller dels évergripande maél och
riktlinjer f6r utbildningen, dels kursplaner. Det avsnitt som be-
handlar &vergripande mal och riktlinjer 1 Lgr11 innebir inga stora
forindringar 1 forhillande till den féregdende liroplanen.

' SKOLFS 2010:37 Férordning om ldroplan for grundskolan, forskoleklassen och fritidshemmet.
2 SKOLFS 2011:19 Skolverkets foreskrifter om kunskapskrav for grundskolans imnen.

* SKOLFS 2010:255 Férordning med liroplan fér grundsérskolan.

*SKOLFS 2010:250 Férordning om ldroplan for specialskolan samt for forskoleklassen och
fritidshemmet i vissa fall.

>SKOLFS 2010:251 Férordning om ldroplan for sameskolan samt for forskoleklassen och
fritidshemmet i vissa fall.
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I Lgr11 redovisas dvergripande mal for all undervisning som an-
ger de normer och virden samt de generella kompetenser som alla
elever bor ha utvecklat efter slutférd utbildning. Den tidigare kon-
struktionen med mél att striva mot och mal att uppnd har tagits
bort.

Kursplanerna f6r grundskolan innehiller dmnets syfte och cent-
ralt innehdll t6r drskurserna 1-3, 4-6 respektive 7-9. Centralt inne-
hall ir en nyhet 1 kursplanerna som anger vilka kunskaper i och om
imnet som undervisningen ska behandla. Kursplanerna komplette-
ras ocksd med foreskrifter om nationella kunskapskrav for drskur-
serna 3, 6 och 9. Kunskapskraven, som ersatt de tidigare betygs-
kriterierna, meddelas av Skolverket och publiceras tillsammans med
liroplan och kursplaner. Aven for kursplanerna innebir forind-
ringarna att konstruktionen med mal att striva mot och maél att
uppni har tagits bort.

Bakgrund till férindringarna

Ar 1994 infordes en ny liroplan (Lpo 94) for det obligatoriska
skolvisendet. Med tiden kom den idven att gilla f6r forskoleklassen
och fritidshemmet. Lpo 94 var gemensam fér grundskolan, same-
skolan, specialskolan och den obligatoriska sirskolan. Den innebar
bland annat att indelningen av grundskolan i tre stadier upphéorde.
Mélen i liroplanen skulle vara av tv4 slag — mal att striva mot och
mél att uppnd. Kursplanerna skulle ange imnets syfte, mal som
undervisningen 1 dmnet skulle striva mot, imnets uppbyggnad och
karaktir samt mil som skulle ha uppnitts efter det femte och det
nionde skolret.

Ganska snart kom mélsystemet 1 Lpo 94 och i kursplanerna att
bli foremal for diskussioner. Skolverket pekade redan 1996 p3 att
tolkningen av mal att striva mot och mal att uppnd utgjorde ett
problem’. T regeringens utvecklingsplan 1997° konstaterades att
mélen att uppnd tycktes ha blivit bide planerings- och bedém-
ningsmél, dir mal att uppnd uppfattades som en sorts grundkurs
och mél att striva mot som en 6verkurs. Hosten 2001 féreslog en

¢ Prop. 1992/93:220, bet. 1993/94:UbU1, rskr. 1993/94:82).

7 Skolverket (1996) Grundskola for bildning — Kommentarer till liroplan, kursplaner och
betygskriterier.

¥ Regeringens skrivelse skr. 1996/97:112 Utvecklingsplan for forskola, skola och vuxenutbild-
ning — kvalitet och likvérdighet.
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arbetsgrupp inom Utbildningsdepartementet att maélstrukturen
skulle ses &ver och ersittas med en mélnivd’. 2003 pekade Skol-
verket pd en mailtringsel och att l6sningen mojligen fanns 1 hur
styrdokumentens uppdrag, i form av mél att striva mot och mél att
uppnd, uppfattades'®.

I ligesbedémningen 2005' menade Skolverket att tydligare
kursplaner med 6kad konkretisering av milen och mer litullging-
ligt sprik skulle underlitta for lirare att kommunicera méilen med
elever och forildrar. Verket menade vidare att tydligare kursplaner
skulle frimja en likvirdig bedémning och rittvis betygssittning
samt ge Okat stéd for skolors upptéljning och bedémning av grund-
liggande kunskaper och firdigheter hos elever. Samma ar f6rordade
Timplanedelegationen' en &versyn av méilsystemet. Av delega-
tionens underlag och forskarrapporter framgick att tydligare mail
och ett tydligare milsystem efterfrigades av lirare och rektorer.
Sirskilt problematiskt ansigs systemet vara med mal att striva mot
och mil att uppni. Av Skolverkets attitydundersékning 2006"
framgick slutligen att nirmare hilften av de tillfrigade eleverna inte
ansig att de fitt veta vad de skulle lira sig enligt kursplanerna.

Utredning och proposition

Mot denna bakgrund tillkallade regeringen i bérjan av 2006 en sir-
skild utredare med uppdrag'* att se 6ver hur mil- och uppfslj-
ningssystemet fo6r grundskolan och motsvarande skolformer skulle
kunna stirkas och utvecklas fér att forbictra kvaliteten 1 utbild-
ningen. Utredaren ansdg' att statens otydlighet i sitt budskap till
skolorna bidragit till en bristande forstielse av mdl- och resultat-
styrningens principer, vilket bidragit till en stor mingd olika lokala
tolkningar. Stora skillnader 1 kraven pd kunskaper gjorde att likvir-
digheten 1 grundskolan kunde ifrigasittas.

? Ds 2001:48 Samverkande styrning — Om liroplanerna som styrinstrument.

1% Skolverket (2004) Nationella utvirderingen av grundskolan 2003. Sammanfattande huvud-
rapport. Rapport nr 250.

" Skolverket (2005) Légesbedimning 2005 av férskoleverksambet, skolbarnsomsorg, skola och
vuxenutbildning. Rapport nr 264.

2SOU 2005:101 Utan timplan — for mdlinriktat lirande.

1 Skolverket (2007) Attityder till skolan 2006. Elevernas och lirarnas attityder till skolan.
Rapport nr 299.

' Dir. 2006:19.

5SOU 2007:28 Tydliga mdl och kunskapskrav i grundskolan. Férslag till nytt mal- och

uppfoljningssystem.
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I propositionen Tydligare mal och kunskapskrav — nya liroplaner
for skolan (prop. 2008/09:87) aviserade regeringen att man avs3g att
inféra tydligare och mer littillgingliga styrdokument fér grund-
skolan och motsvarande skolformer i form av samlade liroplaner
med nya kursplaner. Regeringen bedémde att minga fler elever
skulle kunna nd skolans kunskapsmal med en tydligare mélstruktur.
Lpo 94 och tillhérande kursplaner gav enligt regeringen inte skolan
de tydliga styrdokument som behovs for att kunna goéra uppftolj-
ningar pd individnivd och sitta in det stdd som behovs. I allt
visentligt dverensstimde regeringens forslag med de forslag som
limnats av utredaren. Riksdagen stillde sig i sitt beslut'® bakom
regeringens forslag 1 mars 2009.

Skolverkets uppdrag om liro- och kursplaner

P4 uppdrag'” av regeringen limnade Skolverket'® i mars 2010 for-
slag till nya kursplaner och kunskapskrav fér grundskolan och
motsvarande skolformer enligt den nya styrmodellen. T uppdraget
ingick dven att bland annat anpassa liroplanens avsnitt Mal och
riktlinjer till en ny maélstruktur samt att foresld indringar for att
undvika upprepningar och dubbelregleringar i frigor som regleras 1
andra forfattningar.

Den del av uppdraget som avsig &versyn och anpassningar av
Lpo 94 var enligt regeringens uppdrag en i férsta hand teknisk och
juridisk friga. Detta di forindringarna endast var av strukturell
karaktir och inte av materiell art. Utover forslag till rensning av
upprepningar och dubbelregleringar samt vissa justeringar 1
forhdllande till den nya skollagen (2010:800) innebar dirfér Skol-
verkets forslag till férindringar att mal att uppnd och mil att striva
mot 1 Lpo 94 ersattes med 6vergripande mél. Milen ir formulerade
som handlingskompetenser'” och ir uttryckta som férmdgor. Mil
som inte kunde anses som &vergripande hanterades inom kurs-
planerna.

I enlighet med riksdagens beslut innebar Skolverkets forslag att
avsnitten syfte och mdl for undervisningen i kursplanerna i anslut-
ning till Lpo 94 sammanfoérdes under syfte och att ett centralt inne-

!¢ Bet. 2008/09:UbU9, skr. 2008/09:189.

17U2009/312/8.

'8 Skolverket dnr. 2008:741.

' Handlingskompetenser innebir att férmigan ska kunna uttryckas i handling.
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hall angavs. I forslaget till kursplaner utgick det centrala innehallet
frdn syftestexten och angav vilka kunskaper i och om imnet som
undervisningen ska behandla och som eleverna har ritt att méta.
Det centrala innehillet var enligt Skolverket att se som en hand-
lingsregel. Det centrala innehillet skulle inte ange undervisnings-
metoder eller, med ndgra undantag, beskriva aktiviteter. Efter vissa
justeringar av Skolverkets forslag beslutade regeringen om liro-
planer f6r alla obligatoriska skolformer och kursplaner f6r grund-
skolan. Skolverket fattade beslut om kursplaner fér grundsir-,
same,- och specialskolan.

I anslutning till forslagen till kursplaner presenterade Skol-
verket dven arbetsversioner av kunskapskrav. Foreskrifter for kun-
skapskrav faststilldes senare av myndigheten, efter det att regering-
en beslutat om kursplanerna. Kunskapskrav konstruerades utifrin
imnenas l&ngsiktiga mal och beskriver en kunskapsprogression for
de férmigor som anges 1 milen, genom &rskurserna, och for de
olika betygen A, C och E. Kunskapskraven konstruerades s8 att det
tydligt framgdr att alla dmnesspecifika férmdgor och kunskaps-
former ska dterfinnas for varje betygssteg. De tidigare betygskrite-
rierna tolkades, utan att detta varit avsikten, som att det for god-
kint betyg krivdes grundliggande faktakunskaper, medan det for
hogre betyg krivdes kunskaper att analysera och tolka. I kunskaps-
kraven har nu gjorts tydligt att till exempel analys ingdr pd alla
betygsnivier, men att analysen kan vara mer eller mindre
vilutvecklad.

3.1.2 Inférandet av mal i arskurs 3

Inférandet av Lgr11 foregicks av vissa genomgripande férindringar
i styrningen av de tidiga iren 1 grundskolan. Redan den 15 juli 2008
kompletterades efter beslut av regeringen kursplanerna i svenska,
svenska som andrasprdk och matematik med mil for drskurs 3%
Tidigare fanns mal endast f6r drskurserna 5 och 9 1 grundskolans
kursplaner.

Forslag till mal for drskurs 3 utarbetades av Skolverket®' pd upp-
drag®” av regeringen. Regeringens motiv var att man ville inféra

2 SKOLFS 2008:68 Forordning om dndring i forordningen (SKOLFS 200:135) om kursplaner
for grundskolan.

2 Skolverket dnr. 73-2006:3393 och dnr. 73-2007:3594.

221J2006/9851/S och U2007/7471/S.
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regelbundna obligatoriska kontrollstationer for att stddja elevernas
utveckling mot méilen och sitta en ligsta garanterad nivd for lirar-
nas kontinuerliga utvirdering och uppféljning av eleverna. I &rskurs
3 borde enligt regeringen fokus ligga pd lisforstdelse, skrivkun-
nighet och matematik. Regeringen la stor vikt vid att malen skulle
vara tydliga och distinkt utformade. Utifrdn malen skulle det ocksi
vara mojligt att utforma nationella prov for att utvirdera hur den
enskilda eleven uppndtt maéilen(om nationella prov se vidare
avsnitt 4.2).

Nationella mil for &rskurs 3 tillimpades frdn och med lisiret
2008/09. Frin och med 1 juli 2011 har de inom Lgr11 ersatts med
kunskapskrav fo6r godtagbara kunskaper 1 slutet av &rskurs 3 1 4m-
nena svenska/svenska som andrasprdk och matematik samt for de
naturorienterande och samhillsorienterande imnena.

3.2 Vad sager forskning och utvardering?

Enligt en forskningséversikt”, som tagits fram pi utredningens
uppdrag, finns det inte ndgon internationell forskning om skolre-
formers genomslag som kan belysa nir och hur olika typer av re-
former far genomslag pd elevernas resultat. Den forskning om skol-
reformer som finns har ett mer allmint implementerings- och skol-
utvecklingsperspektiv. Detta bor forstds bland annat mot bakgrund
av att den tradition av omfattande nationella liroplansreformer som
finns 1 Sverige saknas 1 minga jimforbara linder.

Vad giller de tidiga skoldren konstaterar utredningen att det
varken finns forskningsresultat eller utvirderingar som mot bak-
grund av liroplansreformer diskuterar betydelsen hur mil konstru-
eras, till exempel betydelsen av antalet mélnivier for elevernas
kunskapsutveckling®. P4 denna punkt kommer dirfér utredningens
bedémningar 1 huvudsak att vila pa fornuftsmissiga resonemang,.

» Asén, Gunnar. Se bilaga 2.

# Under tiden med Lgr80 fanns indelningen i l8g-, mellan- och hégstadium bevarad. I
timplanen foreskrevs antal stadieveckotimmar i de olika imnena och i kursplanerna i de olika
imnena angavs de huvudmoment som skulle ingd i studierna under de olika stadierna. Under
o e el e s o

dren med Lpo94 fanns endast tvd milnivéer, r fem och &r nio.
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Den allminna bedémningen frin forskarhdll vad giller effekter av
liroplansreformer tycks dock vara pessimistisk. Féljande beskriv-
ning kan tjina som en sammanfattning av forskningens uppfattning
s& som utredningen uppfattat den:

Liroplansreformer ir en sak, skolutveckling en annan. Det har genom
alla 8r visat sig att arbetssdttet i skolan tenderar att forbli sig like,
oavsett vad liroplanerna féreskrivit. Skolarbetet férefaller snarare folja
de olika lokala eller professionella traditionerna in vad den gillande
liroplanen féreskriver.”

Enligt Asén® visar resultat frin utvirderingen av den norska liro-
plansreform som genomférdes 19977 att den nya liroplanen i liten
grad bidrog till att férindra lirares planering och genomférande av
undervisningen. Det finns dven ildre svenska exempel pd att nya
liroplaners intentioner inte genomforts 1 énskvird utstrickning.
Resultatet av den liroplansreform som genomfordes pd 1980-talet
(Lgr80) beskrivs i en departementsskrivelse pa f6ljande sitt:

Varken STA-reformens eller den dirtill hérande nya liroplanens inten-
tioner, mél och riktlinjer tycks fér 6vrigt ha tringt ned till *verkstillar-
nivdn” i sddan omfattning att arbetet i1 skolan har férindrats i énskad
riktning.*®

Ekholm, Fransson och Lander? sammanfattade 1987 ett stort antal
studier och utvirderingar om forindringar av skolors inre arbete
under 1980-talets forsta hilft. Forskarna konstaterade att mycket
litet hade hint vad giller de intentioner som hade faststillts 1 liro-
planerna f6r grundskolan — mer pd lig- och mellanstadiet, mindre
pi hogstadiet.

De svirigheter som uppstdr nir liroplaner ska genomféras handlar
frimst om det s.k. lokala liroplansarbetet, dvs. om arbetet med att
»oversitta” liroplanens mal till en fungerande undervisning och
skolkultur. Det innebir till exempel att liraren ska kunna analysera

» Hartman, Sven (2012) Det pedagogiska kulturarvet. Traditioner och idéer i svensk undervis-
ningshistoria. Andra utgdvan. Natur och kultur.

*¢ Asén, Gunnar. Se bilaga 2.

¥ Den norska Reform 97 innebar obligatorisk skolstart fér sexdringar, en férlingning av
grundskolan frin nio till tio 4r samt att en ny liroplan inférdes.

8 DsU 1987:1 Ansvarsfordelning och styrning pd skolomrddet. Ett beredningsunderlag utarbetat
inom Utbildningsdepartementet.

# Ekholm, Mats m.fl. (1987) Skolreformer och lokalt gensvar: sammanfattning av ligesbedom-
ningar i grundskolan 1980-1985.
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kopplingarna mellan méilen 1 liroplanen i forhdllande till méilen i
kursplanerna och omsitta detta till fungerande undervisning. Det
ir ett arbete som kriver bide insatser av den enskilde liraren och
olika former av gemensamma liraraktiviteter under lang tid. Liro-
medelsforfattarna genomfér dven de ett motsvarande tolknings-
arbete, vars resultat kan utgéra ett stdd {or lirarna.

Personer med ling erfarenhet och stor inblick 1 skolan har i
kontakt med utredningen hivdat att Lpo 94 i vissa avseenden borjat
forstds forst pd senare dr, dvs. nistan 20 &r efter att den introduce-
rats. Svdrigheterna har bland annat gillt férstdelsen av det sitt liro-
planen var tinkt att anvindas for att styra skolans verksamhet och
dess konsekvenser f6r utformningen av denna verksamhet.

Som ett exempel pd de svirigheter som kan uppstd vid genom-
férandet av liroplansreformer kan féljande pipekande frin Skolver-
ket ges. Verket ansig 1998 att det fanns skil att ”3terigen peka pd
problem som har funnits allt sedan de nya liroplanerna har borjat
gilla: De tvd slagen av mdl ir svira att hantera 1 praktiken. Kravet
att alla elever ska bli godkinda leder till en fokusering p& uppna-
endemilen.” Dessa problem bestod under hela den tid som dessa
kursplaner gillde (fr.o.m. lisiret 1994/95 t.o.m. lisdret 2010/11)
och utgjorde 1 sjilva verket ett av huvudskilen till den reform som
nu genomforts.

3.3 Bedémningar

Den nya samlade liroplanen Lgr11’! utgér, tillsammans med kuns-
kapskraven, pd minga sitt kdrnan i det samlade &tgirdspaketet.
Eftersom liroplanen ir en del av dtgirdspaketet som ligger nira
klassrummet bor den ocksd ha forutsittningar att pdverka under-
visningen. Liroplanen, med kursplanerna, ir ett av statens vikti-
gaste styrmedel. Andra styrmedel som staten foérfogar 6ver, och
som omfattas av 3tgirdspaketet, pdverkar inte lika omedelbart
undervisningssituationen. Det giller till exempel den nya lirarut-
bildningen, tillsyn samt bestimmelser om méjlighet att 6verklaga
beslut. I praktiken pdverkas verksamheten 1 skolan dessutom 1 hog
grad av andra faktorer, till exempel skolans organisation, lirar-

% Skolverket (1999) Arsredovisning for 1998.
STl skillnad frén Lpo 94 innehdller Lgr1l dven kursplanerna som ir kompletteras med
kunskapskraven.
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bemanning, liromedel och utrustning, dvs. faktorer som huvud-
mannen férfogar dver.

Att det saknas forskning som beligger sambandet mellan exem-
pelvis kursplanerna och studieresultaten innebir inte att det inte
finns ett sddant samband. Forskningen fokuserar 1 huvudsak imple-
menteringen av liroplaner, och arbetet inom ramen fér befintliga
styrdokument, snarare dn effekterna av liroplansreformer. Samti-
digt pekar den samlade erfarenheten frin tidigare liroplansreformer
pd att denna typ reformer ir svdra att implementera. Flera av de
bedémare som utredningen triffat har till exempel pétalat den tid
det tog for den liroplan som inférdes 1994 att sld igenom 1 skolans
tinkande och i skolans vardag. Man menar att det ir forst nu, nir-
mare 20 &r efter det att liroplanen bérjade gilla, som dess grund-
liggande principer borjat forstds pd ett sddant sitt att den pdverkar
skolans planering och organisation.

Mot bakgrund av att Lpo 94 innebar en betydligt mer genom-
gripande reform dn Lgr11 borde dock implementeringen av de nya
styrdokumenten kunna ske snabbare denna ging. Vilken paverkan
som Lgr11 med kursplaner, som kompletteras med kunskapskrav,
kommer att i handlar mycket om huruvida den kunskapssyn som
redan Lpo 94 byggde p3 slutligen fir genomslag i skolan.

De delar av Lgrll som ror skolans virdegrund och uppdrag
samt 6vergripande mal och riktlinjer bor g8 snabbt att implemen-
tera. Hir ir férindringarna inte stora och implementeringen hakar 1
den for Lpo 94. Den del av den nya liroplanen som beror kurs-
planerna kommer diremot, enligt utredningens uppfattning, att ta
lingre tid att implementera. Det bor dock inte behova ta lika ling
tid som det tog for de kursplaner som beslutades i samband med
att Lpo 94 inférdes. Skilet till denna bedémning ir att grundprinci-
perna for en mil- och resultatstyrd kursplan redan ir kinda samt
att sjilva den grundliggande idén bakom férindringarna i kurspla-
nernas uppbyggnad och innehall, till exempel med centralt innehdll,
syftar till att skapa en enklare och tydligare styrning av undervis-
ningen och underlitta lirarnas arbete med att éversitta kursplanen
till faktisk undervisning.

Ett problem som uppmirksammats i samband med tidigare liro-
plansreformer giller kopplingen mellan & ena sidan liroplanens
viardegrund och uppdrag samt 6vergripande mél och riktlinjer och 4
andra sidan kursplanerna i de olika imnena. Det finns enligt vir
uppfattning litet som talar f6r att Lgr11 ger bittre forutsittningar
att gora denna koppling in tidigare styrdokument. Implemen-
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teringen av Lgrll innebir dock ett tillfille att uppmirksamma
detta.

En annan svirighet i samband med inférandet av Lgrll, som
enligt vir uppfattning kommer att pdverka den tid det tar att imple-
mentera reformen, ir relationen mellan kunskapskravens sitt att
beskriva férmigor och det centrala innehéllet 1 kursplanerna. Enligt
vad vi erfarit stdr detta for nidrvarande i centrum for diskussionerna
pd skolorna om de nya styrdokumenten. Vi dterkommer till detta
bland annat i kapitel 10 om implementeringen.

Problemen med implementeringen av kunskapssynen 1 Lpo 94
har omnimnts tidigare. Enligt utredningen kan insatserna med an-
ledning av Lgr11 gora det mojligt att gora ett “omtag” med imple-
menteringen av den kunskapssyn som gillt sedan 1994.

Att nd fram till att den nya liroplanen® har institutionaliserats, dvs.
att den utgdr en naturlig och sjilvklar del 1 styrning, planering och
genomforande av skolans dagliga verksamhet, dr ett arbete som
kommer att ta tid. Att en liroplansreform efter ett antal ar har
institutionaliserats 1 skolans vardag innebir inte heller med néd-
vindighet att den har fitt avsedda effekter pd elevernas kuns-
kapsresultat. T vissa fall tar det ytterligare tid innan effekterna pd
elevernas kunskaper kan forvintas uppstd och mitas —i den min
det 6verhuvudtaget gir att mita och pivisa sidana effekter. Om
policyteorin bakom genomférda foérindringar inte ir korrekt kan
dtgirderna till och med leda till forsimrade resultat.

Utredningen har 1 olika sammanhang blivit klar 6ver att tillging-
en till tid for reflektion och utveckling ir begrinsad i skolans var-
dag. Samtidigt ir just tillgdngen pa tid {6r reformorienterat utveck-
lingsarbete en av de faktorer som mest pdverkar genomslaget for en
reform och dirmed hur ling tid det tar innan effekterna av en
liroplansreform kan avlisas pd kunskapsresultaten.

Det ir enligt utredningen rimligt att anta att dven Lgr11 kom-
mer att behéva tid innan den kan betraktas som implementerad
fullt ut. Samtidigt innebir denna process att viktiga aspekter av
skolans uppdrag lyfts 1 skolans interna planeringsarbete, vilket en-
ligt vir uppfattning boér bidra positivt till den pedagogiska diskus-
sionen. I detta sammanhang bor styrdokumentens 6kade tydlighet
vara en fordel. Det dr dock generellt sett for tidigt for att det ska

32 Med begreppet liroplan avses hir och i fortsittningen sivil 6vergripande mil och riktlinjer
som kursplaner.
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kunna foreligga utvirderingsresultat som belyser effekter pd studie-
resultat och méluppfyllelse av den nu genomférda liroplansrefor-
men.

Utredningen konstaterar vidare att inférandet av forst mél och i
och med Lgr1l kunskapskrav foér &rskurs 3, tillsammans med in-
forandet av nationella prov i &rskurs 3, tillhor de mest pdtagliga
férindringarna som genomférts sedan 2007. Vi bedémer dirfor att
dessa bida férindringar kommer att ha stor betydelse for dtgirds-
paketets samlade effekt.

Undervisningen 1 de tidigare 8ren utgick tidigare frin mélen f6r
rskurs 5. Inférandet av mil och sedermera kunskapskrav 1 drskurs
3 borde dirfér inte vara si omvilvande. Férindringen innebir
emellertid att lirarna fitt mer niraliggande mal for utbildningen att
arbeta mot. For alla de lirare som undervisar elever frin F-3, bor
detta bidra till en 6kad tydlighet om uppdraget. Parat med inféran-
det av nationella prov 1 drskurs 3 ger detta en bittre grund for lira-
rens pedagogiska utvirdering. (Se vidare om nationella prov i kapi-
tel 4.)

Grosin™ har poingterat betydelsen for eleverna av évergingen
mellan det tredje och fjirde skoldret:

I synnerhet &vergdngen frin drskurs 3 till 8rskurs 4 d& basfirdigheterna

(lisa, skriva, rikna) frin att ha varit mil f6r elevernas kunskapsutveck-

ling, blir ett medel f6r densamma ir troligen kritisk. Med all sannolik-

het ir elevernas beredskap for att ta detta kvalitativa steg fundamen-

talt, inte bara fér deras fortsatta kunskapsutveckling utan ocksd for
deras sociala anpassning 1 och utanfér skolan.

Utredningen beddémer att forekomsten av ett tillfille 1 slutet av
drskurs 3 for vilket det finns definierade kunskapskrav skapar
forutsittningar for att det ska uppstd effekter pd lirandet under de
tidiga dren, genom det sitt det paverkar lirarnas arbete.

Det har dessutom betydelse for vilken typ av utvirderingar som
gors och vilka resultat som rapporteras, dvs. vad som kan mitas ir
det som synliggérs. Vid en genomging av Skolverkets ligesbedom-
ningar under 2000-talet har vi funnit att de resultat som i huvudsak
redovisats avser arskurserna 7, 8 och 9, dvs. de irskurser for vilka
det fanns sdvil mal att utvirdera mot, nationella prov som instru-

3 Grosin, Lennart (2004) Skolklimat, prestation och anpassning i 21 mellan- och 20 hogstadie-
skolor. Forskningsrapport 71, Pedagogiska institutionen, Stockholms universitet.
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ment for nationell utvirdering som betygsresultat (8k 8 och 9.)
Vilka liranderesultat som uppnds i de tidigare skoliren berors
diremot inte 1 ligesbeddmningarna. Inte heller ges ndgon beskriv-
ning av pd vilket sitt de tidigare skoldren bidrar till resultaten i
grundskolans senare dr. De nu genomfoérda foérindringarna bor
sitta ett okat fokus pd vilka liranderesultat som uppnds under iven
de tidiga skolren. Om skolhuvudmin och skolor anvinder sig av
informationen fér resursférdelning, planering och genomférande
av undervisning bor detta kunna ge effekt pd elevernas kunskaps-
resultat.

Hur ldng tid det kan ta innan styrningsreformerna fir avsedda

effekter pdverkas 1 hog grad av hur implementeringen av refor-
merna gir och hur de samverkar med andra reformer och dtgirder.
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4 Starkt uppfoljning av resultat och
maluppfyllelse

Regeringens itgirder for att stirka uppféljningen av elevernas
resultat och skolans miluppfyllelse handlar bland annat om att
nationella amnesprov har inférts 1 fler drskurser och i fler imnen 1
grundskolan, specialskolan och sameskolan samt att skriftliga om-
démen frdn &rskurs 1 och betyg frin &rskurs 6 har inforts.

4.1 Skriftliga omdomen fran arskurs 1
4.1.1 Beslutade och genomférda atgarder

I budgetpropositionen for 2008' fastslog regeringen att infor-
mationen till forildrar och elever om skolresultaten miste for-
bittras. Den individuella utvecklingsplanen skulle utvecklas, sd att
skolor kunde ge omddémen till eleverna redan frin forsta klass.
Omdoémena skulle kunna vara betygsliknande. Regeringen dndrade
de divarande foérordningsbestimmelserna om individuella utveck-
lingsplaner (IUP) sd att dessa frin och med hostterminen 2008
skulle innehdlla skriftliga omdémen om elevernas kunskapsutveck-
ling.

Nu &terfinns bestimmelserna om skriftliga individuella utveck-
lingsplaner 1 skollagen (2010:800) som tillimpas frin och med
hésten 2011. Enligt lagen ska liraren i grundskolan vid utvecklings-
samtalet 1 en skriftlig individuell utvecklingsplan

! Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008.
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1. ge omddémen om elevens kunskapsutveckling i férhillande till kun-
skapskraven i de imnen eleven fir undervisning i, och

2. sammanfatta vilka insatser som behovs for att eleven ska nd kun-
skapskraven och 1 &vrigt utvecklas s3 ldngt mojligt inom ramen for
liroplanen.

Den individuella utvecklingsplanen fir idven innehdlla omdémen
om elevens utveckling i évrigt inom ramen for liroplanen, om rektorn
beslutar det. Overenskommelser mellan liraren, eleven, och elevens
vardnadshavare vid utvecklingssamtalet ska alltid dokumenteras 1 ut-
vecklingsplanen. Rektorn beslutar om utformningen av sdan skriftlig
information som ges i utvecklingsplanen.

Skriftlig information om elevens skolging fir ges dven vid andra
tillfillen dn vid ett utvecklingssamtal.?

Enligt Skolverkets allminna rid om utvecklingssamtalet och den
skriftliga individuella utvecklingsplanen’® som nyligen reviderats har
omdomena en formativ funktion, dvs. de ska stédja elevens fort-
satta lirande och lyfta fram elevens utvecklingsméjligheter.

4.1.2  Vad sager forskning och utvardering?

Inom forskningen rider en bred enighet om betydelsen av bedém-
ning och dterkoppling for ett gott resultat av en lirandeprocess.
Skolverket publicerade 2011 en kunskapséversikt om bedémning.*
Enligt denna ingdr i lirarens uppdrag att bedéma enskilda elever
utifrin syftena att

o klarligga elevernas kunskaper och lirandeprocesser for att stod-
ja deras fortsatta kunskapsutveckling, och

e sammanfatta varje elevs kunskaper i forhillande till mél och
eventuella betygskriterier antingen i ett formellt betyg eller 1
form av muntligt eller skriftligt omdéme som del av den indi-
viduella utvecklingsplanen och utvecklingssamtalet.

Den forsta formen benimns ofta som formativ bedémning, varmed
allts3 menas en framitsyftande eller diagnostiserande bedémning
som avser att synliggéra och stédja elevers lirande. Den andra

%10 kap. 13 § skollagen (2010:800). Motsvarande bestimmelser fér grundsirskolan, special-
skolan och sameskolan finns 1 11 kap. 16 §, 12 kap. 13 § och 13 kap. 13 § skollagen (2010:800).
? Skolverkets allminna rdd (12:1279) Utvecklingssamtalet och den skriftliga individuella ut-
vecklingsplanen — for grundskolan, grundsdrskolan, specialskolan och sameskolan.

*Korp, Helena (2011) Kunskapsbedomning — Vad, hur och varfér? Skolverket.
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formen kallas ofta for summativ bedémning och avser di en sam-
manfattande slutlig bedémning.

I slutet av 1980-talet vixte en ny syn pi kunskapsbedémning
fram som fokuserade pd bdde 1n1arn1ngsprocesser och resultat. Be-
démning sdgs som en process integrerad i undervisningen, den
skulle anvindas formativt och anvindas bide for att utvirdera
undervisningen och elevers lirande.” Under de tv4 senaste decenni-
erna har bedémningskulturen 1 skolan piverkats av dels decentra-
liseringen och statens dirmed sammanhingande 6kade intresse av
uppféljning och kontroll, dels den 6kade konkurrensutsittningen
mellan landets skolor.

Aterkoppling ir en av de faktorer som, enligt Hatties analyser®,
mest kraftfullt piverkar elevernas prestationer:

A major argument throughout this book is the power of feedback to
teachers on what is happemng in their classroom so that they can
ascertain "How am I going” in achieving the learning intentions they
have set for their students, such that they can then decide "Where to
next?”’

Den form av dterkoppling som Hattie menar har stora effekter ir
frimst formativ beddmning. Men &terkopplingen har en dubbel be-
tydelse, den ger information svil till eleven som till liraren. Be-
tydelsen av det senare ir inte minst viktig.

Hikansson och Sundberg menar dock att ett viktigt resultat
frdn den aktuella forskningen om formativ bedémning ir att sddan i
sig inte kan garantera ndgot framgingsrikt lirande:

Bedémningen miste, for att ge onskade effekter, integreras i under-
visningspraktiken, i dess planering, genomférande och uppféljning.®

De bada brittiska forskarna Black och Wiliam har under flera de-
cennier foérdjupat sig i1 frigor om formativ bedémning. De menar
att det otvetydigt finns beligg for att formativ bedémning forbitt-
rar skolans resultat’. Ett urval av 6ver fyrtio kvantitativ inriktade
studier (med barn frin fem &rs alder till universitetsstuderande)

> Korp, Helena (2011) a.a.

¢ Hattie, John (2009) Visible learning. A synthesis of over 800 meta-analyses relating to
achivement. Routledge.

7 Hattie (2009) a.a.

% Hikansson, Jan och Daniel Sundberg (2012) Utmidrkt undervisning. Framgdngsfaktorer i
svensk och internationell belysning. Natur och Kultur.

? Black, Paul and Dylan Wiliam (1998) Inside the Black Box: Raising Standards Through
Classroom Assessment. Phi Delta Kappa.
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visar att en forbittrad praxis 1 friga om formativ bedémning skapar
verkliga och betydande férbittringar av lirandet. Effekterna ir
storre dn for de flesta andra som redovisas 1 samband med utbild-
ningsinterventioner. Ett krav {6r att bedémning ska fungera forma-
tivt ir, menar forskarna, att resultaten miste anvindas fér att an-
passa undervisningen.

I en annan artikel'® noterar Black m.fl. att minga forskare anser
att formativ och summativ bedémning ir s olika till sina syften att
de bdda formerna miste hillas isir. De konstaterar att kraften 1
sddana argument onekligen stirks nir man beaktar de negativa in-
fluenser som begrinsade summativa prov av high-stakes-typ'' kan
ha p& undervisning. Det ir emellertid, menar de, orealistiskt att tro
att lirare och elever kommer att kunna hilla isir de bida formerna
av prov. S§ linge det finns summativa prov blir dirfér 1 stillet
utmaningen att férsdka dstadkomma en mer positiv relation mellan
de tvd beddmningsformerna. Enligt forskarna kan klassrumsprakti-
ken forbittras genom att de summativa proven si lingt mojligt
anvinds for formativa syften. Eleverna kan till exempel

e engageras i reflekterande granskning av det arbete de har gjort s3
att de kan planera f6r framtida férindringar,

e uppmuntras att stilla och besvara frigor som 6kar deras for-
) . . . . . . . .
stdelse f6r beddmningsprocessen och lir sig att férfina sina
framtida anstringningar, och

e genom kamratvirdering och sjilvvirdering uppmuntras att an-
vinda olika slags kriterier for att foérstd hur deras arbete kan
forbittras, t.ex. genom att eleverna fir omarbeta provsvar i
klassen.

Utredningen konstaterar att det finns stdd 1 forskningen for att
olika former av formativ bedémning under vissa férutsittningar
kan stodja elevers lirande pd ett positivt sitt. Om skriftliga om-
démen fungerar som en form av formativ bedémning finns dirfér

'°Black, Paul, m.fl. (2004) Working Inside the Black Box. Assessment fér Learning in the
Classroom. Phi Delta Kappan. Vol. 86, Nr. 1.

" Prov av high-stakes-typ ir prov dir resultaten ir av stor betydelse f6r elevens fortsatta ut-
bildnings- och arbetmarknadsméjligheter. I USA kan provresultat dven vara viktiga for lira-
rens anstillning och 18nesittning. Resultaten pd de svenska nationella proven har betydelse
for betygssittningen av svenska elever. De har dirmed egenskaper som ir gemensamma med
prov som ir high-stakes, dvs. prov dir mycket stir pd spel f6r den enskilde eleven.
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forutsiteningar for att de ska kunna ge effekter pd elevernas kuns-
kapsresultat.

4.2 Nationella prov i fler arskurser och i flera @mnen
4.2.1 Beslutade och genomférda atgirder

S& sent som 2008 omfattade det nationella provsystemet fér grund-
skolan icke obligatoriska nationella imnesprov 1 &rskurs 5 (&rskurs
6 for specialskolan) 1 svenska, svenska som andrasprik, engelska
och matematik samt obligatoriska nationella dmnesprov 1 samma
imnen for drskurs 9 (3rskurs 10 for specialskolan). Frin och med
innevarande lisir omfattas f6ljande nationella imnesprov, samtliga
obligatoriska:

o Arskurs 3
- Svenska/svenska som andrasprik
- Matematik

o Arskurs 6 (rskurs 7 i specialskolan)
- Svenska/svenska som andrasprik
- Engelska
- Matematik
- Biologi, fysik och kemi (utprévningsomging)
- Geografi, historia, religionskunskap och sambhillskunskap
(utprévningsomgang)

o Arskurs 9 (Srskurs 10 i specialskolan)
- Svenska/svenska som andrasprik
- Engelska
- Matematik
- Biologi, fysik och kemi
- Geografi, historia, religionskunskap och sambhillskunskap
(utprévningsomgang)

Forindringen ir en £6ljd av flera beslut av regeringen. Som nimnts
1 kapitel 3 beslutade regeringen i oktober 2008 att inféra mal och
samtidigt nationella mnesprov 1 svenska, svenska som andrasprik
och matematik 1 &rskurs 3 i grundskolan. Skolverket gavs dirutover
1 uppdrag att utforma nationella prov i de berérda dmnena till vér-
terminen 2009. Nationella prov 1 matematik, svenska och svenska
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som andrasprik i drskurs 3 genomfordes i en utprévningsomging"?
under vdren 2009 och permanentades frin och med 2010.

Samtidigt beslutades att det skulle inféras nationella prov 1 bio-
logi, kemi och fysik 1 &rskurs 9 och att de ddvarande proven i &rs-
kurs 5 skulle bli obligatoriska. Aven de nationella proven i1 biologi,
kemi och fysik 1 &rskurs 9 utprovades under viren 2009 for att per-
manentas frin och med 2010.

Frin och med lisdret 2011/12 ersattes de tidigare imnesproven i
svenska, svenska som andrasprik, matematik och engelska i &rskurs
5 med motsvarande prov i &rskurs 6.

Regeringen menade i propositionen att provsystemet framfér
allt bor syfta tll att stédja en likvirdig bedémning och en rittvis
betygssittning samt ge underlag for analys av i1 vilken utstrickning
kunskapskraven nds pa skolnivd, pi huvudmannaniv och p4 natio-
nell nivi. Regeringen understrok att de nationella proven i &rskurs
9 ska anvindas for att bedéma elevernas kunskapsutveckling och
som ett stod for betygssittning. Frin och med vdren 2013 ska
lirare anvinda proven som stod vid betygssittning dven 1 drskurs 6.

I regleringsbrevet for 2011" fick Skolverket i uppdrag att utar-
beta samt férbereda inférandet av nationella amnesprov 1 drskurs 6 1
grundskolan och sameskolan samt i drskurs 7 1 specialskolan i sven-
ska, matematik och engelska f6r att anvindas frdn och med varter-
minen 2012.

Skolverket fick ocksd 1 uppdrag att utarbeta och foérbereda in-
férandet av nationella dmnesprov i drskurs 6 i grundskolan och
sameskolan samt 1 drskurs 7 1 specialskolan i biologi, fysik och kemi
(NO) samt i geografi, historia, religion och samhillskunskap (SO).
I uppdraget ingick vidare att utarbeta och férbereda inférandet av
nationella dmnesprov 1 drskurs 9 i grundskolan och 1 drskurs 10 1
specialskolan 1 geografi, historia, religion och samhillskunskap. En
obligatorisk utprévningsomging genomférs under 2013 fér samt-
liga prov som ingick i uppdraget. Proven ska borja anvindas frin
och med virterminen 2014. En elev ska endast gora ett prov i SO
respektive ett prov i NO per drskurs och &r.

12 SKOLFS 2009:3 Skolverkets fireskrifter om utprévning av dmnesprov i svenska, svenska som
andrasprdk och matematik i drskurs 3 i grundskolan lisdrer 2008/2009.

13 Prop. 2008/09:87 Tydligare mdl och kunskapskrav — nya ldroplaner for skolan.
14U2011/7200/S Regleringsbrev for budgetdret 2011 avseende Statens skolverk.
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4.2.2 Vad sager forskning och utvardering?

Studier frin USA och flera andra linder pekar, enligt Hikansson
och Sundberg", p4 olika typer av sivil direkta som indirekta dter-
verkningar pd elever, lirare och undervisning av de formella och
externa prov- och bedémningssystemen i dessa linder. Sidana
prov- och bedémningssystem kan huvudsakligen beskrivas som
summativa till sin karaktir och anvinds exempelvis f6r jimforelser
mellan skolor, kommuner och linder.

Enligt Hikansson och Sundberg visar forskningen bland annat
att elevers fokus pd att klara proven ersitter ett egentligt lirande,
att undervisningens innehdll begrinsas till att omfatta endast det
som testas och att bide lirare och elever kinner sig pressade 1 for-
hillande till proven. De pekar ocksd pd att en del forskare funnit
positiva effekter av olika slags bedémningssystem. Prov sitter
exempelvis fokus pd viktiga kvaliteter och kriterier som elever ska
forstd och lira sig. Det blir ocksd mojligt att se att prestationerna
forbittras dver tid.

Koretz m.fl." konstaterar att vissa forskare inte betraktar det
som en odnskad eller negativ konsekvens att lirare forbereder sina
elever for prov (teaching to the test) ”sd linge som proven leder
lirarna att fokusera pd breda kunskapsomridden och proven miter
formdgor snararare in innehdll som ir anpassat till de slags frigor
som dterkommer 1 provet”. Enligt forskarna visar emellertid deras
resultat tydligt att lirare som de studerat "fokuserade pa det inne-
hall som var specifikt for det test som anvindes i delstaten i friga,
snarare dn att forsoka forbittra prestationerna 1 den bredare me-
ning som vi skulle 6nska oss.”

Koretz' konstaterar vidare i en senare artikel att forbittrade
resultat pd tester som anvinds i syfte att utkriva ansvar av skolor
och lirare inte ger tillrickliga beligg for att undervisningen verk-
ligen har forbittrats och att inféra sddana tester inte ir tillrickligt
for att stimulera forbittringar. Incitament att forbittra provresultat
ir inte alltid det samma som att forbittra prestationer, och att en-

!5 Hikansson, Jan och Daniel Sundberg (2012) a.a.

' Koretz, Daniel M., m.fl. (1991) The Effects of High-Stakes Testing On Achivement:
Preliminary Finidings About Generalization Across Tests in R. L. Linn (chair) Effects of High-
Stakes Educational Testing on Instruction and Achivment.

17 Koretz, Daniel (2000) Limitations in the Use of Achivement Tests as Measures of Educators’
Productivity. The Journal of Human Resoruces.
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dast fokusera pd sddana tester medfor att alltfér minga sdvil goda
som daliga praktiker f6rblir ouppmirksammade.

I en kunskapsoversikt om prov redovisas 18 studier frin olika
linder och i olika amnen'®. Sju av dessa innehdll resultat som visade
pd positiva (dvs. avsedda) forindringar av arbetet 1 klassrummet
som en f6ljd av att man infért nya nationella prov eller storskaliga
bedémningsprogram — ndgra av dessa visar dock samtidigt pd en del
icke avsedda och icke 6nskvirda effekter. Elva studier visade hu-
vudsakligen pi negativa effekter. Dessa var ofta kopplade till att
provresultaten anvindes f6r beslut om eleverna (betyg) eller skolan
(skolinspektion, ranking). De anpassningar som lirare gjorde moti-
verades d& primirt av en strivan att hdja elevernas provresultat och
innebar inte att man i grunden dndrade praktik for att oka kvali-
teten i elevernas lirande.

Enligt Korp" visar amerikanska studier att vid summativ be-
démning, till exempel infoér betygssittning, tenderar lirare att dver-
gd till formedlingspedagogik, undervisningstiden prioriteras till de
imnen som proven ges 1 och till kunskapsformer som testas. Det
gor att mal relaterade till kreativitet och elevernas personliga och
sociala utveckling kommer 1 skymundan. Mycket tid dgnas 3t att
forbereda eleverna for proven, sirskilt at att “drilla” elever pd ligre
prestationsnivier 1 baskunskaper. Korp menar sammanfattningsvis
att ”detta visar att relationen mellan bedémning och undervisning
ir komplex och beror pd minga olika faktorer.”

Utredningen konstaterar att de flesta forskare tycks mena att prov
som ges nationellt kan ge viktig kunskap om vad det egna
skolsystemet faktiskt presterar. Deras kritiska invindningar hand-
lar frimst om hur olika typer av prov och provsituationer pverkar
elevernas lirande, sdvil innehdll som omfattning, dvs. provens ef-
fekter ur ett bredare liroplansperspektiv.

Aven om proven gérs si breda som méjligt kan de endast mita
en begrinsad del av det stoff som eleverna ska lira sig enligt liro-

'8 Korp, Helena (2011) a.a. Den studie Korp refererar till & Nordenbo, S.E., Allerup, P.,
Andersen, H.L., Dolin, J., Korp, H., Segaard Larsen, M., Olsen, R.V., Svendsen, M.M.,
Tiftik¢i, N.,Wendt, R.E., & Ostergaard, S. (2009). Pedagogisk brug af test — Et systematisk
review Képenhamn: Dansk Clearinghouse for Uddannelsesforskning, DPU, Aarhus Uni-
versitet.

! Korp hinvisar till Harlen, W. och R. Deakin Crick A systematic review of the impact of
summative assessment and tests on students motivation for learning. 1 Research Evidence in
Education Library. London EPPI-Centre, Social Science Research Unit, Institute of Educa-
tion, University of London. (2002).
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plan och kursplaner. Koretz*® menar till exempel att proven iven
styr bort frdn mer komplexa f6rmigor (higher order thinking) av
det slag som &terfinns i den svenska liroplanens inledande avsnitt
med mal och riktlinjer. Ju hdgre insatser som stir pd spel for skolan
och eleverna, desto starkare negativa effekter kan de 3 pd undervis-
ningen. Koretz menar dirfér att nationellt utformade prov —som
han 1 och fér sig anser ndédvindiga — endast bor anvindas for att
utvirdera skolsystemet som helhet och inte pd skolnivd samt endast
som komplement till skolans och lirarnas egna prov och andra
former av bedémnings och utvirderingsinsatser.

Utredningen konstaterar att det inte har gjorts ndgon studie av
vilka effekter de svenska nationella proven har pd elevernas lirande.
Mot bakgrund av forskningsliget inom omridet konstaterar vi
vidare att relationen mellan externa kunskapsprov och liroplansmail
mdste betraktas som komplex och problematisk.

I ett pdgdende forskningsprojekt vid Institutionen foér pedago-
gik och specialpedagogik vid Géteborgs universitet, Grades: Com-
parability, prognostic validity and effects on learning (COMP) stude-
ras emellertid frigor om betyg och betygens effekter for lirande.
Denna forskning har stor relevans fér att bedéma troliga effekter
av de reformer som diskuteras i1 detta avsnitt. Utredningen &ter-
kommer till resultat frin COMP-projektet i avsnitt 4.3.

Skolinspektionen har, pd regeringens uppdrag, sedan 2010 rittat
om ett statistiskt urval av redan rittade nationella prov. Vad resul-
tatet av omrittningen visar dr att det finns omfattande och stora
avvikelser mellan ursprungsrittarens bedémning och Skolinspek-
tionens beddmning av vissa prov. Det giller framfér allt de delprov
dir svar ges 1 form av en lingre text, till exempel uppsatsskrivning.
Hir skilde sig ursprungsrittarens och Skolinspektionens bedom-
ning 1 upp till 45 procent av fallen. Avvikelsen dmnesprov fér 4m-
nesprov spinner annars mellan 10 och 45 procent i den senaste
omrittningen 2012. Skolinspektionen har oftast bedémt att elevens
prestation motsvarar ett ligre betyg dn vad ursprungsrittaren be-
démt, dven om det omvinda férekommer. Det finns skillnader 1
bedémningar mellan ursprungsrittaren och Skolinspektionen éver
hela betygsskalan, men vanligast nir det giller héga provbetyg.

?° Koretz, Daniel M. Uttalande i videofilm ( http://www.bigthink.com/users/danielkoretz).
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Skillnaderna mellan ursprungsrittarens bedémning och Skolinspek-
tionens bedémning varierar kraftigt mellan olika skolor.”!

4.3 Betyg fran arskurs 6
4.3.1 Beslutade och genomférda atgirder

I budgetpropositionen fér 2007* aviserade regeringen att man
avsig att utreda frigan om malrelaterade och obligatoriska betyg
frén drskurs 6. I november 2009 tillsattes sedan den arbetsgrupp 1
Utbildningsdepartementet som limnade sina forslag i maj 2010%.
Regeringens forslag beslutades av riksdagen i slutet av 2010%. An-
dringarna 1 skollagen (2010:800) tridde 1 kraft den 1 juli 2011 och
tillimpades for forsta gdngen pd utbildning frin och med hést-
terminen 2012.

Foérindringen innebir att betyg ska sittas vid varje terminsslut, 1
alla imnen utom sprikval, frdn och med hostterminen 1 drskurs 6 1
grundskolan, grundsirskolan (nir betyg sitts) och sameskolan samt
frdn och med héstterminen 1 drskurs 7 i specialskolan. T imnet
sprakval ska betyg sittas frdn och med héstterminen 1 drskurs 7 i
grundskolan och fr8n och med &rskurs 8 i specialskolan. Rektorn
fir bestimma om det ska sittas sammanfattande betyg i de sam-
hillsorienterande (SO) respektive naturorienterande (NO) imnena
1 drskurs 6 1 grundskolan och sameskolan samt 1 drskurs 7 1 special-
skolan. T &vrigt ska betyg sittas i varje imne.”

I propositionen beskriver regeringen itgirden att inféra tidigare
betyg som en av flera dtgirder f6r att piverka de forsimrade studie-
resultaten. Andra dtgirder som nimns ir exempelvis satsningen pd
basfirdigheterna lisa-skriva-rikna, vilket vi dterkommer till 1 kapi-
tel 7, samt inférandet av skriftliga omdémen och fler nationella
prov. Betyg frin drskurs 6 foreslogs for att ytterligare forbittra
uppfoljningen och utvirderingen av skolans arbete, och dirmed
mojligheten att tidigt sitta in stdd till de elever som verkligen har

21 Skolinspektionen (2012) Lika fir alla? Ompridttning av nationella prov i grundskolan och
gymnasieskolan under tre dr. (Dnr. 01-2010:2643)

2 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007.

2 Ds 2010:15 Betyg frin drskurs 6.

2 Prop. 2009/10:219 Betyg frin drskurs 6 i grundskolan, bet. 2010/11:UbUS3, rskr. 2010/11:137.
10 kap. 15-16 §§ skollagen (2010:800) fér grundskolan. Motsvarande bestimmelser for
grundsirskolan, specialskolan och sameskolan finns i 11 kap. 19 §, 12 kap. 15-16 §§ och 13
kap. 16-17 §§ skollagen (2010:800).
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behov av detta. Enligt regeringen bidrar betygen till att elever som
har svirigheter att uppnd kunskapsmilen uppmirksammas av rek-
tor och lirare. For att en elev ska nd utbildningens mél och utveck-
las till sin fulla potential behévs uppmuntran, stéd och hjilp sdvil 1
skolan och 1 hemmet. Med tidigare betyg forbittras, enligt rege-
ringen, dven informationen till f6rildrarna om hur det gér for deras
barn i skolan. I propositionen Betyg fran drskurs 6 i grundskolan®
anger regeringen som ett av skilen till att elever bor betygsittas
tidigare under grundskoletiden att eleverna dirigenom fir en tydlig
information om sin kunskapsnivd och d& har bittre forutsittningar
att kunna héja kommande terminsbetyg.

4.3.2 Vad sager forskning och utvardering?

Forindringarna av det svenska betygssystemet har genom &ren
varit ménga, vilket visar att betygssystemets utformning varit en
dterkommande skolpolitisk friga. Utredningen har inte funnit att
tidigare forindringar av betygssystemet har tagit utgdngspunkt i
resultat frin forskningen. I propositionen om betyg i &rskurs 6
konstaterar regeringen att forskningen i Sverige om betygens bety-
delse for elevernas resultat dr sd pass begrinsad att det inte gir att
uttala sig om nidgra tydliga effekter. Inte heller de nu genomforda
forindringarna vilar siledes p& nigon tung forskningsbakgrund.
Forindringar har frimst tagit sin utgingspunkt i ideologiska 6ver-
viganden och 1 erfarenheter om vilka problem som varit férknippa-
de med det dittills gillande systemet.

I en ofta citerad studie av Ruth Butler”” redovisas dock forsk-
ningresultat om sambandet mellan betyg och prestationer. Dessa
pekar pd att elever som bara fir information om sin kunskapsut-
veckling genom betyg reagerar olika beroende pd prestationsniva.
De hogpresterande elevernas motivation stirktes 1 studien. Trots
detta var deras prestationer oférindrade. De ligpresterande elever-
nas motivation sinktes diremot, liksom deras prestation pi efter-
féljande prov.

Aven andra forskare konstaterar att summativ bedémning, dvs.
betyg och olika slags prov som kan piverka elevens framtida utbild-

26 Prop. 2009/10:219

7 Butler, Ruth (1988) Enhancing and Undermining Intrinsic Motivation: Effects of Task-
involving adn Ego-involving Evaluation on Interest and Performance. British Journal of Edu-
ctional Psychology.
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nings- och yrkeskarridr, har en negativ betydelse for dels elevers
motivation och prestationer, dels undervisning och lirande. En stor
del av denna forskning indikerar att summativ bedémning har en
negativ inverkan pd motivationen att lira sirskilt for svagpreste-
rande elever”. Cameron” menar dock att belomngar under vissa
forutsittningar kan ha en positiv inverkan pd elevers inre motiva-
tion. Cameron diskuterar emellertid andra former av beléningar in
just betyg.

Det finns ocksd virdefull svensk forskning som berér frigor om
beddémning och betyg®. Det ir sillan som effekter av olika betygs-
system eller delar av ett betygssystem pd elevers lirande uppmirk-
sammas. Nigra intressanta, och delvis motstridiga, resultat finns
dock dven inom detta omréde.

Sjdgrens studie’ visar att betygens avskaffade pd grundskolans
lag- och mellanstadium under 1970-talet fick ldngsiktiga konse-
kvenser f6r manga barn, framfér allt f6r barn frén hem utan studie-
traditioner. Rapporten visar ett samband mellan tidiga betyg och
sannolikheten att genomga (delar av eller fullstindig) gymnasieut-
bildning. Det gillde bdde for séner och déttrar till ligutbildade for-
ildrar. Soner till hégutbildade forildrar gynnades diremot av att
inte fi betyg. Effekterna var dock inte sirskilt starka. Rapporten
konstaterar avslutningsvis att ”det dr svart att pd basis av denna stu-
die av en flera decennier gammal reform uttala sig om vilka konse-
kvenserna nu blir nir betygen dterinférs 1 drskurs sex.”

Aven Fredriksson och Vlachos* konstaterar att den empiriska
forskningen kring konsekvenserna av att bli betygssatt ir ytterst
begrinsad och sillan relaterad till sjilva betygssittandet. Forskarna

% Se t.ex. W. Harlen and R. Deakin Crick (2002 A systematic review of the impact of sum-
mative assessment and tests on students motivation for learning. I Research Evidence in Educa-
tion Library. London EPPI-Centre, Social Science Research Unit, Institute of Education,
University of London) samt W. Harlen and R. Deakin Crick (2003) Testing and Motivation
for Learning. Assessment in Education, Vol. 10, No. 2.

# Cameron, Judy (2001) Negative Effects of Reward on Intrinsic Motivation — A Limited Phe-
nomenon: Comment on Deci, Koestner and Ryan. Review of Educational Research , Vol. 71,
No 1.

**Den som ville veta mer om forskningsliget inom omridet rekommenderas dels Svensk
forskning om bedémning — en kartliggning (Vetskapsridets rapportserie 2:2010), dels Viveca
Lindbergs artikel Svensk forskning om bedomning och betyg 1990-2005 (Studies in
Educational Policy and Educational Philosophy. E-tidskrift 2005:1).

31 Sjogren, Anna (2010) Betygssatta barn — spelar det ndgon roll i lingden? IFAU Rapport
2010:8.

32 Fredriksson, Peter och Jonas Vlachos (2011) Reformer och resultat: kommer regeringens
utbildningsreformer att ha ndgon betydelse? Rapport till Finanspolitiska rddet 2011/3.
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konstaterar, bl.a. mot bakgrund av Sjégrens studie, att inférandet
av betyg i drskurs 6 “knappast kommer att ha nigra dramatiska
effekter men att man mojligen kan férvinta sig en viss social utjim-
ning av de tidiga betygens &terinforande.”

I en dnnu opublicerad forskningsrapport® frin den s.k. COMP-
projektet 1 Goteborg presenteras preliminira resultat fr@n en
svensk kvantitativ studie om effekterna av betygssittning av elever
14rskurs 6 pd elevernas senare prestationer. Studien ir en s.k. kvasi-
experimentell studie som bygger p en longitudinell uppféljning av
dver 8 000 elever f6dda 1967. Eleverna har delats in i tvd grupper
beroende pd om de fitt betyg 1 drskurs 6 eller inte. Bdda grupperna
har fitt betyg 1 drskurs 7.

Resultaten visar att betyg differentierar utifrin elevernas kogni-
tiva férmdga och kon, dvs. elever pdverkas olika av att {3 betyg be-
roende pd sina olika foérutsittningar och beroende pd kon. Elever
som pd ett kognitivt test presterar resultat pd 18g till medelnivd pa-
verkas negativt av betyg medan elever som presterar hoga resultat
paverkas positivt. En liten grupp hogpresterande flickor verkar fa
den gynnsammaste betygsutvecklingen om de fitt betyg redan i
drskurs 6 medan l3g- till medelpresterande pojkar och flickor fir en
negativ betygsutveckling om de fitt det. Studien visar sdledes 1
stort sett inga positiva effekter pd betygen ett &r senare fér pojkar
av att fi betyg 1 drskurs 6 medan en liten grupp hogpresterande
flickor f&r hogre betyg ett r senare om de fatt betyg 1 arskurs 6.

Eleverna i studien betygssattes enligt den relativa betygsskalan
(1-5) vilket enligt forskarna innebir att det finns en risk att resul-
taten ir 1 “underkant” jimfért med om dagens betyg hade anvints.
Skilet till denna effekt dr att grundskolan frdn och med hésten
2011 har en grins for godkint resultat (E) som enligt forskarna
riskerar att piverka ligpresterande elever mer kraftfullt negativt
jimfoért med den relativa betygsskalan. Med den senare kom 1 stort
sett alla elever vidare till nista nivd inom skolsystemet, trots l3ga
betyg.

3 Klapp, Alli, Christina Cliffordson and Jan-Eric Gustafsson The Effect of Being Graded on
Later Achivement — Evidence from 13-Year Olds in Swedish Compulsory School. (Submitted)
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4.4 Ny betygsskala
44.1 Beslutade och genomférda atgarder

Hostterminen 2011 inférdes efter beslut av regering och riksdag™
en ny betygsskala med sex steg i grundskolan och motsvarande
skolformer, dir A representerar hégsta och E ligsta godkinda re-
sultat medan betyg for icke godkint resultat betecknas med F. T
grundsirskolan ska betyg inte sittas pd icke godkinda resultat.
Forslagen™ till revidering av betygsstegen hade limnats av en ar-
betsgrupp inom Utbildningsdepartementet som fick sitt uppdrag
av regeringen 1 mars 2007.

For &rskurs 9 faststilldes kunskapskrav for betygsstegen A, C
och E. Kunskapskraven for betyget D innebir att kraven fér E och
till 6vervigande del f6r C ir uppfyllda. Kunskapskraven for betyget
B innebir att kraven fér C och till 6vervigande del A idr uppfyllda.
Betygsskalan giller frin och med héstterminen 2012 dven fér be-
tygen 1 drskurs 6.

I prop. 2008/09:66 En ny betygsskala framholl regeringen vikten
av att det finns en vil fungerande uppféljning av elevernas lirande
och att hem och skola har en levande dialog om elevens kunskaps-
utveckling. Betygen ir, enligt regeringen ett instrument for att
mojliggora detta, tillsammans med utvecklingssamtal, skriftliga
omdomen och nationella prov. Fler betygssteg innebir enligt rege-
ringen en 6kad tydlighet i informationen till elever och virdnads-
havare bland annat genom att den nya betygsskalan ger lirarna
mojlighet till 6kad precisering 1 bedémningen av elevernas kun-
skaper och graden av miluppfyllelse. Att minska avstinden mellan
betygsstegen bor ocksd enligt regeringen 6ka elevernas motivation
for att anstringa sig mer for att nd ett bittre resultat.

Ett av syftena med den nya skalan ir enligt propositionen att
minska avstinden mellan betygsstegen for att 6ka elevernas moti-
vation och vilja att anstringa sig mer for att nd bittre resultat. ”Ge-
nom att det finns fler betygssteg mellan hogsta och ligsta betyg for
godkinda resultat bedémer regeringen ocksd att den nya betygs-
skalan kommer att uppmuntra elever att anstringa sig extra efter-
som fler elever har méjlighet att nd nirmast hogre betygssteg.”
Regeringen menar vidare att kravet p3 att kriterierna fér det hogsta

** Prop. 2008/09:66 En ny betygsskala, bet. 2008/09:UbUS5, rskr. 2008/09:169.
> Ds 2008:13 En ny betygsskala.
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betyget A, liksom f6r C respektive E, ska vara uppfyllda 1 sin helhet
innebir en viss skirpning. “Elever som 1 dag fir Mycket vil god-
kint kommer dirmed att £ ndgot av betygen A eller B. Enligt rege-
ringens mening uppmuntrar dirfor forslagets utformmng elever att
anstringa sig mer och motivationen 6kar for att nd bittre resultat.”

Den nya betygsskalan innebir inte ett nytt betygssystem utan
utgor en partiell reform inom ramen fér det mélrelaterade betygs-
system som inférdes 1 grundskolan 1994, samtidigt som Lpo 94 och
de mélrelaterade kursplanerna. Det handlar siledes inte om ett sys-
tem byggt pd helt nya principer.

De kunskapskrav som frin hésten 2011 giller som utgdngs-
punkt for bedémning och betygssittning skiljer sig emellertid pa
ett patagligt sitt frin de betygskriterier som gillt tidigare. Med den
tidigare betygsskalan fanns det betygskriterier f6r betygsstegen Vil
godkint och Mycket vil godkint. For betyget Godkint fungerade
de s.k. uppniendemailen dven som betygskriterier. Fér varje dmne
fanns dven Bedémningens inriktning som gav stdd for vilka kun-
skapskvaliteter som bedémningen 1 imnet skulle inriktas mot.

Med nuvarande konstruktion av kunskapskraven har de s.k. vir-
deorden en central funktion. Dessa beskriver kunskapsnivier for
olika betygssteg. For att kunskapskraven ska bli enhetliga och
tydliga har varje betygssteg ett begrinsat antal virdeord som an-
vinds enbart f6r det betygssteget®. En grundliggande princip ir att
de olika kunskapsformerna i liroplanens utvidgade kunskapsbeg-
repp (fakta, forstdelse, firdighet och fértrogenhet) inte utgér en
taxonomi, utan att alla kunskapsformer finns med i varje betygs-
steg. Det ir kvaliteten 1 kunskaperna som ska bedomas med hyilp
av virdeorden. Kunskapskraven ir formulerade s& att det ir kun-
skaper som eleverna uttrycker i en handling av ndgot slag som ska
bedémas. Ett av kunskapskraven for betyget E i slutet av drskurs 6 1
Kemi lyder till exempel (virdeorden i exemplet ir fetstilta):

Eleven har grundliggande kunskaper om materiens uppbyggnad och
egenskaper och andra kemiska sammanhang och visar det genom att ge
exempel pd och beskriva dessa med viss anvindning av kemins be-

grepp.

¢ Exempel pd sidana virdeord ir i huvudsak fungerande (for betyget E), dndamdlsenliga (for
betyget C) och dndamadlsenliga och effektiva (f6r betyget A). Ett annat exempel ir grund-
ldggande (E), goda (C) och mycket goda (A).
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I samband med behandlingen av regeringens proposition”” om be-
tyg i drskurs 6 tillkinnagav riksdagen® att regeringen bor utvirdera
utformningen av kunskapskraven tvd ar efter att den nya betygs-
skalan tritt 1 kraft samt att regeringen ska dterkomma till riksdagen
med en redovisning av denna utvirdering som grund for ett even-
tuellt framtida stillningstagande frin riksdagen.

4.4.2 Vad sager forskning och utvardering?

Den forskning om betyg som utredningen tagit del av’” har frimst
fokuserat olika effekter av betygssittningen pd elevernas motiva-
tion och resultat. Frigan om vad antalet betygssteg kan innebira i
sammanhanget har inte sirskilt studerats. Huruvida fler betygssteg
kan bidra till att stirka elevernas motivation och vilja att 6ka sin
arbetsinsats och hoja sina betyg kan alltsd varken verifieras eller
falsifieras med stod av befintlig forskning. Det finns dock litet
forskning om effekter av hojda prestationskrav, som kan ha viss
relevans.

Betts och Grogger® har i en effektstudie f6rsokt finga effekter
av hojda prestationskrav, vilket man i ndgon mening kan hivda att
den nya betygsskalan innebir. Det stills till exempel hogre krav for
att f8 betyget A dn det tidigare gjorde fér betyget MVG. Enligt
Betts och Grogger tyder studiens resultat pd att elever reagerar
positivt pd de incitament som hojda kravnivier innebir. De finner
att provresultat forbittras 1 skolor med hoga krav, men de finner
ocksd att de forbittras mer for elever vars prestationer ligger 1
toppen dn for elever som ligger nira botten. De finner diremot
inga beligg for att hogre kravnivder leder till en 6kning av andelen
elever som nir examen frdn high school eller som pdbérjar en colle-
geutbildning. T sjilva verket finns det beligg for att examinations-
graden minskar for elever som tillhér minoritetsgrupper. Det,
enligt forskarna, nigot férvirrande resultatet av studien ir att hogre
krav kan leda till sjunkande examinationsgrad trots att de har posi-
tiva effekter pd provresultat. De drar slutsatsen att resultaten ir

%7 Prop. 2009/10:219

*$2010/11:UbU3 och rksr. 2010/11:137.

% Se t.ex. Korp, Helena (2011) a.a. och Sjégren, Anna (2010) a.a.

0 Betts, Julian R. and Jeff Grogger (2000) The impact of grading standards on student achive-
ment, educational attainment, and entry-level earnings. National Bureau of Economic Re-
search. Working Paper 7875.
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komplexa, men ligger 1 linje med tidigare teoridrivna ansatser, dvs.
att hogre krav kan resultera i bdde vinnare och férlorare.

Figlio och Lucas* finner i sin forskning att hoga kunskapskrav
tycks ha stora, positiva effekter pa elevers provresultat i matematik
och lisning. Liksom Betts och Grogger finner de ocksi att hoga
kunskapskrav paverkar elever pa olika sitt. De elever som frin bor-
jan visat goda resultat drar mest nytta av héga krav. De finner
emellertid dven att genomsnittliga skillnader mellan hogpresterande
och ldgpresterande elever doljer viktiga fordelningseffekter. Sirskilt
finner de att frin bérjan svagpresterande elever drar mest nytta av
hoga krav nir deras klasskamrater dr hogpresterande, medan frin
bérjan hogpresterande elever drar mest nytta av hoga krav nir deras
klasskamrater ir ldgpresterande. Forskarna konstaterar slutligen att
de inte kan bortse frin de férdelningseffekter som Betts och
Grogger funnit i sin studie. De ir dirfor inte beredda att utifrin sin
studie dra slutsatsen att héga kravnivder ir otvetydigt 6nskvirda.

4.5 Bedémningar

Utredningen kan konstatera att forskningen pekar pd att uppfolj-
ning som anvinds formativt, dvs. framitsyftande och diagnostise-
rande, har forutsittningar att pdverka resultat och miluppfyllelse
positivt. Bedémning kan under vissa villkor, bland annat nir den ir
integrerad 1 undervisningen, bidra till elevers lirande. Bedémning
kan med andra ord sigas vara en férutsittning for att elever ska
kunna gi vidare i sin kunskapsutveckling.

Forskningen ger diremot en mer motsigelsefull bild av effek-
terna av summativ uppféljning, om man med det avser nationellt
faststillda prov och betyg. Exempelvis kan nationellt faststillda
prov & ena sidan sitta fokus pd viktiga kvaliteter och kriterier, 3
andra sidan begrinsa undervisningens innehdll och leda till att li-
rarna dvergdr till en traditionell férmedlingspedagogik.

De tvi svenska longitudinella studier som gjorts kommer till
olika resultat vad giller effekterna av tidig betygssittning. Den
samlade evidensen ir dock stark vad giller de negativa effekterna pd
motivationen hos ligpresterande elever, medan evidensen vad giller
de lingsiktiga sociala utjimningseffekterna och arbetsmarknads-
effekterna ir mer osiker.

! Figlio, David N. and Maurice E. Lucas (2000) Do Grading Standards Affect Student Perfor-
mance? National Bureau of Economic Research. Working Paper 7985.
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En positiv resultatutveckling forutsdtter en formativ bedémnings-
kultur

Mot bakgrund av ovanstiende forskningsresultat menar utredning-
en att det finns skil att vara forsiktig vid bedémningen av vilka
effekter som de dtgirder som vidtagits for att stirka bedémnings-
kulturen i1 den svenska grundskolan och motsvarande skolformer
sammantaget kan f3 pd elevernas studieresultat och pd skolans mél-
uppftyllelse.

Aven om betyg och nationella prov kan piverka den enskilda
elevens beteende, ir det inte i férsta hand ett férindrat beteende
hos eleven som kommer att leda till férbittrade resultat pd natio-
nell nivd. De effekter pd elevers beteende som forskningen visar pd
tenderar att variera for olika elevgrupper och riskerar dirfor att ta
ut varandra. En positiv resultatutveckling férutsitter 1 stillet att det
utvecklas en formativ bedémningskultur som 1 lika hég grad hand-
lar om att folja och utvirdera lirarens och skolans framging som
elevens. Den formativa utvirderingen bor for att vara verkningsfull
ha fokus sivil pd elevens som pd lirarens och skolans framging.
Liraren och skolan bor analysera sitt pedagogiska arbete och anpas-
sa undervisningen till eleverna.

I svensk skola forknippas summativ bedémning 1 férsta hand
med betygssittning och med nationella prov. Vi menar emellertid
att dven dessa former av beddmning kan utformas och anvindas pd
ett sitt som minskar de negativa bieffekter som riskerar att uppsta.
Om till exempel de nationella proven fortsatt fir vara i huvudsak
stodjande for lirares bedémning och betygssittning kommer de
inte att uppfattas ha en summativ karaktir 1 samma utstrickning
som om de gors normerande for lirarens betygssittning av den
enskilde eleven. Om de nationella proven dven fortsatt utformas si
att de kan bidra till lirarnas tolkning av kursplanerna och kun-
skapskraven har dven detta en formativ funktion.

Det senare kriver dock att proven efter att ha genomférts gors
offentliga, sd att lirare tillsammans kan analysera frigorna 1 relation
till styrdokumenten. Ett offentliggérande av proven férhindrar
dock att provresultaten kan anvindas for trendanalys pd nationell
nivd. Detta aktualiserar frigan om provsystemets olika syften och
hur man bist samlar underlag f6r att analysera trender, nigot vi
dterkommer till i vart slutbetinkande.

En slutsats frin forskningen ir, menar Hikansson och Sund-
berg, att lirare, 1 syfte att undvika negativa bieffekter, bér tolka och
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anvinda resultaten av prov- och bedémningssystem fér pedago-
giska syften i det interna bedémningssystemet, dir sdvil formativa
och summativa bedémningssituationer ingdr.*

Det tar tid att implementera nya bedémningssystem

Betygsreformer skiljer sig enligt Asén® fran liroplansreformer ge-
nom att de 1 en viss mening slir igenom omedelbart. Lirarna ska
sitta betyg frdn den tidpunkt och med den betygsskala som be-
stimmelserna faststiller. Asén hinvisar samtidige till flera forskare
som visar pa svirigheterna att implementera det betygssystem som
inférdes 1 mitten pd 1990-talet. Att det tog tid bekriftas dven av
tjinstemin i Skolverket och andra som arbetade med att infora
systemet. Ett fenomen som uppstod d var att lirarna inte frén bor-
jan anvinde hela betygsskalan. En initierad bedémning ir att det
tog minst fem &r innan det 1994 ars betygssystem satte sig ndgor-
lunda 1 detta avseende. Enligt de uppgifter vi fitt frn kommun-
nivdn har fenomenet uppstitt dven nu — lirarna anvinder inte hela
betygsskalan. Det dr rimligt att tinka sig att det dven denna ging
kommer att ta flera ir innan lirarna blir fértrogna med den nya
betygsskalan. For lirare med elever i &rskurs 6 giller det att 6ver-
huvudtaget bli bekvim med att sitta betyg.

Liknande fenomen visar sig dven nir det giller de nationella pro-
ven. Nir nationella prov ska ges 1 nya dmnen och i férhillande till
nya kursplaner och kunskapskrav utformas prov i férhéllande till de
nya styrdokumenten som moter elever som undervisats enligt tidi-
gare styrdokument. Dessutom ska provbetyg sittas i en betygsskala
som ldrarna dnnu inte kinner sig bekvima med, 1 vissa fall av lirare
som tidigare inte anvint nationella prov. Det innebir att det dven i
detta sammanhang tar tid innan systemet sitter sig och kursplaner-
na, inklusive kunskapskraven, och de nationella proven kan sigas
ligga 1 fas. Utredningen har mott exempel dir konsekvensen av
detta lett till att 1 stort sett samtliga elever fitt betygen D och E pd
de nationella proven. Som nimnts tidigare har dessa “inkdrnings-
problem” betydelse f6r méjligheten att anvinda de tidiga resultaten
som stdd f6r uppfoljning av undervisningen.

*2 Hikansson, Jan och Daniel Sundberg (2012) a.a.
# Asén, Gunnar. Se bilaga 2.
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Lérarna behéver kollegial samverkan

For att de nya bedomningssystemen ska sitta sig krivs dock enligt
utredningen att lirarna ges mojlighet att reflektera 6ver bedém-
ningssystemen tillsammans med sina kollegor och de har mojlighet
att l3ta resultatet av detta arbete pdverka sin praktik. For en lik-
virdig betygssittning krivs nu till exempel en hog kompetens for
att arbeta med kunskapskraven 1 férhdllande till de férmdgor och till
det centrala innebdll som anges kursplanerna. Denna kompetens
kan endast utvecklas genom att lirare fir samverka dels dmnesvis,
dels mellan olika lirare 1 olika amnen och pd olika skolor. Erfar-
enheterna frin tidigare forindringar av betygssystemet visar att
dven en sidan kombinerad tolknings- och spridningsprocess kriver
sin tid.

Vir bedémning ir dirfér att man inte pd kort sikt kan vinta sig
sirskilt stora effekter pa studieresultaten av inforandet av till exem-
pel nationella prov i nya &rskurser och nya dmnen eller tidigare
betyg, om det dverhuvudtaget uppstdr sddana effekter. Forst om
och nir de skriftliga omdémena, de nationella proven och betygen
har bidragit till att liraren analyserar sina resultat och liter dessa
paverka undervisningen kan sidana effekter férvintas.

Likvérdig bedomning och rdtrvis betygssittning dr ocksd ett syfte

Det bor samtidigt uppmirksammas att ett centralt syfte med de
nationella proven ir att de ska stédja en likvirdig bedémning och
rittvis betygssittning. Detta syfte kan tyckas vara enklare att upp-
fylla 4n att de ska bidra till férbittrade studieresultat. Aven detta
syfte ir dock inte helt enkelt att uppfylla.

Om avsikten med de nationella proven ir att de ska bidra till en
likvirdig bedéomning och rittvis betygssittning ir en férutsittning
for detta att ocksd proven rittas pd ett likvirdigt sitt. Skolinspek-
tionens resultat frdn omrittningen av nationella prov visar att det
finns likvirdighetsproblem redan med befintliga nationella prov.
Ingenting tyder pd att dessa problem kommer att vara mindre f6r
tillkommande prov.
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5 Atgarder for att starka och
sakerstalla larares kompetens

Vilutbildade och erfarna lirare med dmnesdidaktisk kompetens ir
en nyckelfaktor fér en framgingsrik skola. En central del av
reformpaketet handlar dirfér om att utveckla och stirka lirarnas
kompetens. Om lirarutbildningen och lirarfortbildningen tar ut-
gdngspunkt i de nya styrdokumenten kan den dven stédja imple-
menteringen av dessa.

Detta kapitel behandlar utbildning och fortbildning av lirare.
Kapitel 7 om sirskilda stédinsatser tar dven det upp insatser for att
stddja utvecklingen av lirares kompetens, fast dd i form av st6d till
lokal skolutveckling och kompetensutveckling.

5.1 Ny lararutbildning

5.1.1 Beslutade och genomférda atgarder

I juni 2007 beslutade regeringen att tillsitta en utredare med upp-
drag att utifrdn forskolans, fritidshemmets och skolans mal och
behov av lirarkompetens limna forslag till en ny lirarutbildning.
Utredaren 6verlimnade i december samma &r sitt betinkande En
hillbar lirarutbildning (SOU 2008:109). Efter remissbehandling
beslutade' regering och riksdag om den nya lirarutbildning som
startade hdstterminen 2011.

Bakgrunden till regeringens initiativ att se dver lirarutbildning-
en redovisades bland annat i budgetpropositionen fér 2009%. Enligt

! Prop. 2009/10:89 Bt i klassen — en ny lirarutbildning, bet. 2009/10:UbU16,
rskr. 2009/10:2438.
? Prop. 2008/09:1 Budgetproposition fér 2009.
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regeringen saknade alltfér manga lirare utbildning i undervisnings-
imnet eller saknade pedagogisk utbildning. Regeringen hinvisade
ocksd till att Hogskoleverket pavisat allvarliga kvalitetsbrister i
lirarutbildningen 1 flera rapporter’. Hégskoleverket hade bland
annat pekat pd bristande integration mellan den teoretiska och den
verksamhetsforlagda utbildningen, brister 1 den verksamhetstor-
lagda delen av utbildningen samt bristande vetenskaplig férankring.

En utgdngspunkt for utredarens uppdrag var att imnesdjupet
skulle ges en storre tyngd i den nya lirarutbildningen. Utredaren
skulle ocksd overviga om det skulle inféras examina fér olika
inriktningar. Som en konsekvens av detta den samlade lirarexamen
som tidigare fanns ersattes av fyra nya yrkesexamina i den nya
lirarutbildning som startade hostterminen 2011:

e Forskollirarexamen om 210 hégskolepoing

e Grundlirarexamen om 240 hégskolepoing (180 hégskolepoing
for arbete 1 fritidshem)

e Amneslirarexamen 270 hogskolepoing fér arbete i grund-
skolans drskurs 7-9 (med méjlighet att undervisa i sina dmnen 1
drskurs 4-6) och 300 eller 330 hogskolepoing for arbete 1 gym-
nasieskolan

*  Yrkeslirarexamen om 90 hégskolepoing

Den tidigare ordningen med en samlad examen hade bland annat
kritiserats for att den var allmint hillen, att den erbj6d studenterna
alltfor stor valfrihet och att utbildningsstrukturen var for svaréver-
skddlig. I regeringen proposition Bdst i klassen (prop. 2009/10:89)
pekas ocksd pd att strukturen lett till att lirositena ofta organise-
rade utbildningen mot mer in ett verksamhetsomride, vilket ledde
till breda intervall riknat 1 dlder eller skoldr. Det var vanligt med
intervall omfattande 8ldrarna 1-12 &r och 12-19 4r.

I propositionen la regeringen sirskild vikt vid att tyngdpunkten
inom utbildningen fér blivande dmneslirare bér ligga pd imnes-
studier i tvi eller tre imnen. Amnesstudierna bér ha en tydlig
imnesdidaktisk prigel for att pd bista sitt forbereda studenterna
for det kommande yrket som lirare.

> Hogskoleverket 2005:17 R Utvirdering av den nya ldrarutbildningen vid svenska universitet
och higskolor och 2008:8 R Uppféljande utvirdering av lirarutbildningen.
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For att sikra kvaliteten har Hogskoleverket haft regeringens
uppdrag att genomféra provningar av tillstdnd att utfirda de nya
lirarexamina som inférdes héstterminen 2011. Enligt regeringens
budgetproposition fér 2012* stillde verket héga krav pi bland
annat forskningsanknytning i utbildningen, tillrickliga lirarresurser
och en strukturerad plan f6r utbildningen.

Utbildningens kvalitet foljs upp och utvirderas av Univer-
sitetskanslersimbetet (UK), tidigare Hogskoleverket, som ocksd
utfirdar examenstillstind. Ndgon utvirdering har innu inte ge-
nomforts av den nya lirarutbildningen.

5.1.2  Vad sager forskning och utvardering?

For att det ska vara méjligt att bedéma de olika &tgirder som har
vidtagits for att stirka och garantera lirarnas kompetens behovs
kunskap om vad det ir som faktiskt gor en lirare framgingsrik som
lirare. Betydelsen av lirares utbildning ir en friga som diskuterats
intensivt och linge och dir den omfattande forskningen ger ldngt
ifrin entydiga svar.

Forskningsresultat

Hattie® redovisar i sin stora syntetiserande studie effekterna av ett
antal faktorer som kan antas ha betydelse fér lirares framgéng i
undervisningen. Faktorerna Lirarutbildning och Lirares dmnes-
kunskaper har enligt hans resultat liten betydelse, mycket ligre in
for andra faktorer®, vilket kan uppfattas som att lirarutbildning
respektive lirares damneskunskaper saknar betydelse for elevernas
resultat. Hatties syntes bor dock tolkas med forsiktighet. Det finns
metodologiska invindningar mot den typ av metastudier som
Hattie genomfért. Liksom annan internationell forskning bygger

* Prop. 2011/12:1 Budgetproposition fér 2012.

® Hattie, John (2009) Visible learning. A synthesis of over 800 meta-analyses relating to achie-
vement. Routledge. New York.

¢ Lirarutbildning: d=0.11 och Lirares dmneskunskap: d=0.09. Effektstorlekar pi d=0.20 ir
smi, d=0.40 ir medel och d=0.60 stora. For en redovisning av hur Hattie beriknar
effektstorlek (d) hinvisas till Hatties bok. En férenklad beskrivning finns dven i Jan
Hakanssons Synligt lirande. Presentation av en studie om vad som pdverkar elevers studie-
resultar. Sveriges kommuner och landsting 2011.
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dessutom hans underlag nistan uteslutande p& studier dir for-
hillandena skiljer sig frin de svenska.

Vad giller betydelsen av lirarutbildning konstaterar till exempel
Hikansson’ att det i Hatties studie inte handlar om en jimférelse
mellan lirare med lirarutbildning och lirare utan sddan utbildning.
Mittet, som giller férhdllanden i1 linder som USA, jimfor 1 stillet
lirare med traditionell collegeutbildning och lirare med alternativ
lirarutbildning.

Vad giller lirarutbildningens betydelse konstaterar Darling-
Hammond® att forskningséversikter under de senaste 30 dren har
kommit till slutsatsen att, trots brister i lirarutbildningen, har li-
rarutbildade och examinerade (certified)” lirare stérre framgingar i
sin undervisning dn andra lirare. Enligt Darling-Hammond visar
studier att elever ndr hégre kunskapsnivier och ir mindre benigna
att hoppa av utbildningen om de undervisas av lirare som ir exa-
minerade in om de undervisas av icke examinerade lirare."

I en egen studie av sambandet mellan lirares kvalifikationer och
elevers studieprestationer med data frin 50 delstater i USA har
Darling-Hammond visat att sidana kvalitetskaraktiristika som legi-
timering och examina i de imnen som undervisningen avser ir
starkt signifikant och positivt korrelerade med elevernas resultat."!
Studien visar dven att den starkaste negativa indikatorn for elever-
nas prestationer var den andel av nya lirare som var utan lirarexa-
men (certification).

Nir det kommer till betydelsen av lirares dmneskunskaper refe-
reras i en svensk kunskapséversikt sammanstilld av Gustafsson och

7 Hikansson, Jan (2011) Synligt lirande. Presentation av en studie om vad som pdverkar
elevers studieresultat. Sveriges kommuner och landsting.

¥ Darling-Hammond, Linda (2000) How teachers education matters. Journal of Teacher
Education, Vol. 51, No. 3,

? Certifiering 4r i USA den process varigenom det beslutas att en individ nir upp till de god-
tagbara kompetenskraven for ett yrke. Licensiering dr den legala process som ger en individ
ritten att praktisera ett yrke sedan certifieringen genomférts. Varje delstat ansvarar fér vilka
krav och regler for certifiering och licensiering som ska gilla 1 delstaten. Licensiering
genomférs av varje delstat pd grundval av delstatens krav. Nir en student avslutar en av
delstaten auktoriserad lirarutbildning blir liraren certifierad och som en foljd av det
licensierad att undervisa i den delstaten. (Roth, David och Swail, Watson S. Certification and
Teacher Preparation in the United States. Educational Policy Institute, Washington, DC
2000.)

' Darling-Hammond, L.inda(1999) Teacher Quality and Student Achivement: A Review of
State Policy Evidence. Center for the Study of Teaching and Policy. Unmiversity of
Washington.

" Darling-Hammond, Linda (1999) a.a.
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Myrberg'? en studie byggd pi ett trettiotal olika undersékningar.
Sjutton av dess studier visade pd ett positivt samband mellan lirares
imneskunskaper och elevresultat, medan fjorton inte visade nigot
sddant samband. Enligt férfattarna dr en tinkbar férklaring att va-
riationen 1 imneskunskaper mellan lirarna, till exempel mitt i antal
kurser, var liten. En annan tinkbar forklaring kan vara att lirares
imneskunskaper ir betydelsefulla upp till en viss nivd, men att de
inte betyder sd mycket 6ver denna.

Denna slutsats stéds av Hatties antagande att den l3ga effekten
av lirares imneskunskaper som redovisats ovan forklaras av att
lirare generellt har tillrickliga dmneskunskaper och att variansen
dirfor dr liten nir den kopplas till elevers prestationer.

Hypotesen om att det finns en “brytpunkt” fér betydelsen av
imneskunskaper far ocksd stdd i en studie av Monk". Dir framgir
att en lirares kunskaper i de imnen denna undervisar i har en posi-
tiv betydelse for elevernas lirande, men att effekterna av imnes-
kunskaperna avtar ju lingre tid liraren list dmnet 1 friga och
varierar for olika typer av studerande. Amneskunskapernas bety-
delse 6kar for elever i senare drskurser. Gustafsson och Myrberg
beskriver sambandet som “krékt, med avtagande betydelse ovanfor
en viss nivd av utbildning.”"*

Vad giller berydelsen av pedagogisk/didaktisk kompetens fann
Monk att lirare som genomgatt kurser i pedagogik hade en positiv
paverkan pd elevernas lirande och att denna effekt ibland var mer
betydelsefull in ytterligare kurser i imnet (i detta fall matematik)."”

Darling-Hammond'® redovisar flera undersékningar som iden-
tifierar ett positivt samband mellan pedagogisk/didaktisk utbild-
ning och elevresultat, bland annat en forskningséversikt dver sam-
bandet mellan en komplett lirarutbildning och studieresultat. I 11
studier av 13 rankades vilutbildade lirare hogre dn lirare utan full-
stindig lirarutbildning, dvs. lirare som saknade lirarutbildning
eller som paborjat men inte slutfort sidan utbildning.

I en genomging av ildre forskning om betydelsen av imnes-
kunskap jimfért med pedagogisk utbildning har Ferguson och

12 Gustafsson, Jan-Eric och Eva Myrberg (2002) Ekonomiska resursers betydelse for pedago-
giska resultat — en kunskapscversikt. Skolverket.

B Monk, D. H. (1994) Subject matter preparation of secondary mathematics and science teach-
ers and student achievement. Economics of Education Review, 13(2).

* Gustafsson, J-E och Eva Myrberg i Ekonomiska resursers betydelse for pedagogiska resultat
(Skolverket 2002) med hinvisning till D. H. Monk (1994) a.a.

> Monk (1994) a.a.

' Darling-Hammond, Linda (2000) a.a.
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Womack'” funnit att beliggen ir svaga for att férdjupade dmnes-
kunskaper har positiv piverkan pd elevernas prestationer (utdver de
krav som stills 1 USA {6r examen, vilka varierar mellan de olika
delstaterna). Studier frin 1980-talet ger, enligt Ferguson och
Womack, i stillet stéd f6r att imneskunskaper som sker pd bekost-
nad av yrkesinriktad pedagogisk utbildning ir mindre effektiva vad
giller att férbereda nybérjare for undervisning.

In summary, the evidence indicates that while subject matter know-

ledge is an important prerequisite for effective teaching, it is not suffi-

cient in and of itself and that knowledge beyond that typically requi-

red for certification does not result in increasing the quality of teach-
ing performance.'

Ferguson och Womack har undersokt betydelsen fér undervis-
ningsskicklighet av & ena sidan imneskunskaper, mitta med prov
och betyg, och § andra sidan omfattningen av pedagogisk utbild-
ningen. De fann att antalet kurser som lirare slutfért i yrkesin-
riktad pedagogisk utbildning forklarade variansen 1 lirarens presta-
tioner fyra gdnger mer (16,5 procent) dn vad dmneskunskap gjorde,
som forklarade mindre dn 4 procent."

Darling-Hammond®® menar att forskning om lirares personliga
formdgor och beteenden har producerat 3 6verensstimmande resul-
tat, forutom en dterkommande positiv relation mellan elevers liran-
de och lirares flexibilitet”, “kreativitet” och “anpassningsférma-
ga”. Det bor dock noteras att hennes bedémning giller forskning
som bedrivits till och med 1998. Framgéngsrika lirare verkar dock,
enligt Darling-Hammond, vara sddana lirare som har férmiga att
anvinda en ricka olika undervisningsstrategier och anvinda flera
olika sitta att interagera, snarare in hilla fast vid ett enda forhall-
ningssitt. Lirarutbildning bidrar, enligt Darling-Hammond, till att
blivande lirare utvecklar sidana varierande undervisningspraktiker.

Av Hatties syntes framgir att dven andra férmédgor och firdig-
heter in lirarutbildning och lirares imneskunskap har betydelse
for elevernas studieresultat. Dessa ir huvudsakligen av den karak-
tiren att de frimst bér rymmas inom den del av den svenska lirar-
utbildningen som kallas det allminna utbildningsomrddet (AUO).

7 Ferguson, Patrick and Sid T. Womack (1993) The Impact of Subject Matter and on Teaching
Performance. Journal of Teacher Education. 44/1.

'8 Ferguson & Womack (1993) a.a.

! Ferguson & Womack (1993) a.a.

?° Darling-Hammond, L. (1999) a.a.
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Vilket faktiskt utrymme dessa olika inslag har varierar dock sanno-
likt beroende pd vilken yrkesexamen utbildningen férbereder for
och pd vilket lirosite utbildningen ges.

Skolverket har nirmat sig frigan om betydelsen av liraren och
lirarens kompetens for utbildningens resultat i flera studier under
de senaste tio iren. I en kunskapsoversikt® frdn 2002, som behand-
lar forskning om samband mellan ekonomiska resurser och pedago-
giska resultat, utgér lirarens kompetens ett av de resursslag som
studeras. Oversikten fokuserar i detta ssmmanhang pi pedagogisk
och dmnesmissig utbildning, yrkeserfarenhet och kompetens-
utveckling. En huvudslutsats dr att lirarens kompetens ir det
resursslag som har storst betydelse for elevernas resultat. Utred-
ningens redovisning i det foregdende sammanfaller delvis med
kunskapséversikten.

I en rapport” frin 2005 sdker Skolverket studera hur och om
uppgifter frin det nationella uppfoljningssystemet kan anvindas
for att skapa indikationer p8 hur vil skolorna presterar samt under-
soka vilka faktorer som samvarierar med dessa métt.

Resultaten frin regressionsanalysen sammanfaller 1 allt visentligt med
vad tidigare studier visat. Analysen visar att lirarkompetens, mitt som
lirarnas tid i yrket, samvarierar positivt med de relativa effektivitets-
maétten samt att skolor som har en mer homogen lirarkdr med avse-
ende pd tid 1 yrket har en hogre relativ effektivitet. Diremot &terfinns
inget samband mellan andelen lirare med pedagogisk hogskoleutbild-
ning och relativ effektivitet vilket kan féretalla f6rvinande. Att vi inte
hittar nigot samband kan bero pi att begreppet pedagogisk hégskole-
utbildning r ett grovt begrepp som inte tar hinsyn till om liraren har
utbildning i det imne som denne undervisar i. Lirarkompetensens
stora betydelse for elevernas utbildningsresultat ir emellertid vil be-
lagd 1 forskningen. Frinvaron av samband mellan variablerna i denna
analys kullkastar inte dessa forskningsresultat men bor bli féremal for
fortsatt analys.”

Hur betydelsen av lirares imneskunskaper, undervisningsférmaga,
kognitiva férmdga och personliga egenskaper ska bedémas kompli-

! Gustafsson, Jan-Eric och Eva Myrberg (2002) Ekonomiska resursers betydelse fér pedago-
giska resultat — en kunskapscversikt. Skolverket.

2 Skolverket (2005) Att mdta skolors relativa effektivitet. En modellanalys baserad pd resurser
och resultat.

» Skolverket (2005) a.a.
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ceras av att olika sidor 1 lirares kompetens har olika betydelse for
olika elevgrupper.

Groénqvist och Vlachos konstaterar i en studie* att alla elever
inte pdverkas pd samma sitt av lirarnas olika férmagor. Lirare med
goda ledaregenskaper visar sig vara sirskilt viktiga fér svaga elever
och elever med utlindsk bakgrund. Lirares ledaregenskaper verkar
diremot vara betydelselésa for hogpresterande elever. Det omvin-
da monstret giller lirarnas kognitiva férmiga. Hogpresterande
elever presterar bittre nir de har en lirare med hoég kognitiv
féormaga medan svagare elevers prestationer faktiskt férsimras av
sddana lirare. Sammantaget visar resultaten enligt forskarna att “en
typ av lirare inte passar alla elever utan att matchningen mellan
lirare och elev ir vildigt viktig.” En annan mojlig slutsats dr att
lirare med en bred repertoar har bittre férutsittningar att klara sitt
uppdrag dn en lirare med en sniv repertoar.

Skolverkets analys av NUO03

I ytterligare en rapport” frdn 2006 redovisar Skolverket en foér-
djupad utvirdering av betydelsen av grundskolelirares kompetens
for elevernas lirandemiljo och resultat. Studien, som baseras pd
data frin den nationella utvirderingen av grundskolans drskurs 9
(NUO03), utgdr bland annat frdn mitt pd elevers uppfattning av vad
som karaktiriserar en bra lirare, lirares bedémning av sin egen
metodiska och didaktiska kompetens samt lirares upplevelse av om
det dr roligt att undervisa 1 imnet. Utifrin detta gors olika analyser
av hur dessa faktorer samvarierar.

Utvirderingen identifierar tre forhillanden eller faktorer hos
lirarna som har betydelse for elevernas uppfattning om kvaliteteten
i den undervisning de fir, for deras lirandemiljé och i vissa avse-
enden for deras prestationer — lirarnas utbildning, lirarnas sjilvtillit
och trygghet i sin yrkesroll samt den demografiska sammansitt-
ningen av lirarkdren.

2 Grénqvist, Eric och Jonas Vlachos (2008) Hur lLirares formdgor pdverkar elevers studie-
resultat. IFAU 2008:25.
3 Skolverket (2006) Lusten och mdjligheten. Om lirares betydelse, arbetssituation och forut-
sdttningar. Rapport 282.
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Lirarutbildningen 1 kombination med utbildning i undervis-
ningsimnet® samvarierar enligt resultaten med elevernas beskriv-
ning av bra lirare. Denna samvariation giller dock inte for de ligst
presterande eleverna. Lirarnas utbildning ir siledes inte den enda
faktor som har betydelse for att liraren ska nd alla elever. Bide
elever med goda studieresultat och elever med svaga resultat beds-
mer att lirare med hog tllit till sin didaktiska och metodiska kom-
petens och lirare som upplever det som roligt att undervisa ir bra
lirare.

Vad giller resultat” visar studien att lirarutbildning och utbild-
ning 1 undervisningsimnet, instillningen att det ir roligt att un-
dervisa 1 dmnet samt uppmirksamhet pd styrdokumentens mal att
uppnd®, samvarierar positivt med sivil elevernas imnesbetyg som
kunskapsresultat. Sambanden ser dock olika ut foér svenska,
engelska och matematik. Eleverna ndr exempelvis bittre resultat for
de lirare som har lirarutbildning och utbildning i undervisnings-
imnet 1 svenska och engelska. Nigon sddan samvariation finns
dock inte fér matematik, vilket enligt forfattarna kan ha olika for-
klaringar. Matematik dr det dmne dir eleverna byter lirare oftast
och dir det féorekommer {3 lirarledda genomgangar och diskussio-
ner. Det dr ocksd det dmne dir eleverna ir minst motiverade och
undervisningen ofta ir traditionell.

Att lirarutbildning tillsammans med utbildning i undervisnings-
imnet ir en viktig, men inte tillricklig, forutsittning f6r en god
lirandemiljé och goda resultat for alla elever ger enligt forfattarna
kunskap om mojliga férbittringsinsatser. Studien pekar slutligen pd
vikten av att striva efter en dlders- och konsblandad sammansitt-
ning av lirare pi en skola.

5.1.3 Bedb6mningar

Steget frdn att dndra en lirarutbildning till att det ska gd att avlisa
effekter 1 skolans praktik eller pa elevernas studieresultat och sko-
lans méiluppfyllelse ir lingt. Om man med stdéd av ovanstiende
forskning och utvirdering antar att flertalet av de vidtagna &tgir-

% Det gr inte att sirskilja effekter av lirarutbildningens effekter och utbildningen i under-
visningsimnet frin varandra i denna studie.

7 Studien miter endast resultat i svenska, engelska och matematik. Resultat frén nationella
prov och slutbetyg har anvints som prestationsmitt.

# Studien genomfdrdes i forhéllande till Lpo94 och de reviderade kursplanerna frin 2002.
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derna pd sikt kan fi en positiv effekt pé elevers lirande och studie-
resultat blir det intressant att bedéma 1 vilket takt férindringarna
ndr tillrickligt stora delar av lirarkdren. I vilken utstrickning &tgir-
derna faktiskt har férutsittningar att bidra till sddana positiva
effekter méste naturligtvis ocksg vigas in.

Det ligger i sakens natur att det tar ling tid innan effekter av en
ny lirarutbildning ir mojliga att avlisa i skolans vardag. Forskning
visar dessutom att nyutexaminerade lirare har svirt att pdverka
undervisningen p4 en skola”. Nya idéer méts girna med ”sd dir gor
vi inte hir”. En ny lirarutbildning kan till f6]jd av detta inte ensamt
forvintas 8 snabbt genomslag 1 skolan. Under en ganska ling
period framéver ir det dirfér den tidigare lirarutbildningen som
kommer att ha starkast genomslag.

Vad siger statistiken?

Av de lirare som bérjade den nya lirarutbildningen hésten 2011
kommer de forsta att examineras med grundlirarexamen sommaren
2015 och de férsta med dmneslirarexamen vid 4rsskiftet 2015/16°°.
Frin denna tidpunkt kommer sedan lirare med den nya utbild-
ningen successivt att anstillas i skolan. Aven om Iingt ifrin alla l4-
rare arbetar i skolan 1 40 &r, ir andelen av de lirare som byts ut varje
&r liten. Med nuvarande nybérjartal och examensfrekvens vid lirar-
utbildningen bor uppskattningsvis drygt 3 procent av lirarkiren
varje 4r ersittas med nyutexaminerade lirare frdn den nya lirar-
utbildningen under kommande 4r’'. Det bor siledes ta cirka tio 4r
frdn lisdret 2015/16 innan 30 procent av de verksamma lirarna har
genomgitt den nya lirarutbildningen. Det méiste anses vara en
tillrickligt stor andel for att forindringar i lirarutbildningen ska
kunna f& genomslag i skolans verksamhet.

Samtidigt visar Hogskoleverkets prognoser frin hosten 2012 att
den totala efterfrigan pd lirare for forskoleklassen och grund-
skolans tidigare dr beriknas overstiga den samlade tillgdngen pd
lirare med inriktning mot dessa &ldrar fram till 2025. Aven for

2 Aspfors, Jessica (2012) Induction Practices. Experiences of Newly Qualified Teachers. Abo
Akademi University.

® Detta giller lirare som fitt hela sin utbildning i den nya lirarutbildningen. Det kommer
finnas lirare som borjat pd den gamla utbildningen och sneddat &ver och dirfor fitt ut
examen enligt den nya modellen tidigare.

3 Beriknat utifrin Hoégskoleverkets statistik éver férvintat antal nyutexaminerade lirare i
forhdllande till behovet av lirare.
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imneslirare kommer efterfrigan att overstiga tillgdngen pd lirare.
Bakom denna bild doéljer sig ett varierande dverskott och under-
skott beroende pd imnesinriktning. Det ir till exempel brist pd
arbetssokande med dmneskompetens 1 matematik och naturveten-
skap, medan tillgdngen ir god pa lirare med inriktning mot historia
och samhillskunskap.

Fordndringarna i examensbeskrivningarna mdste fa genomslag

En férutsittning for att det ska ha nigon betydelse att en till-
rickligt stor andel av lirarna har genomgitt den nya lirarutbild-
ningen ir att férindringarna av examensbeskrivningarna fir genom-
slag 1 lirarutbildningen och att de fir de effekter som férvintats.
Vissa foérindringar bor {3 snabbare genomslag dn andra. Det giller
till exempel att en dmneslirare ska ha en viss 6kad mingd imnes-
studier 1 sin examen. En sidan férindring kan antas bli genomford
for den forsta kullen lirarstudenter pd den nya utbildningen. Det
styrs effektivt genom examensbeskrivningen. Att dmnesstudierna
ska ha en tydlig dmnesdidaktisk prigel ir mer subtilt och inte lika
enkelt att styra. Det blir dirfor visentligt svdrare att s6ka férutse
eller ens spekulera om nir effekterna av en sddan intention ska
kunna avlisas 1 skolans verksamhet och ytterst pa elevernas studie-
resultat.

For att férindringarna i den nya lirarutbildningen verkligen ska
fa genomslag 1 undervisningen, inte minst vad giller ambitionen om
fordjupad dmnesdidaktik, dr det av betydelse att lirarutbildningen
utvecklas dven 1 vissa andra avseenden. Hogskoleverkets utvirde-
ring av lirarutbildningen frdn 2008% lyfte exempelvis fram bristen
pd integration mellan lirarutbildningens olika delar som ett av den
divarande lirarutbildningens frimsta problem. Enligt vad utred-
ningen har erfarit finns en del som pekar pd att detta inte patagligt
har férindrats med den nya lirarutbildningen. Det fanns d&, och
finns 1 dag, en stark férvintan frin sdvil statsmaktens som frén de
studerandes sida om att utbildningens olika delar, dvs. det allminna
utbildningsomrddet (AUO), dmnesstudierna och den verksamhets-
forlagda delen (VFU), ska integreras s& lingt som mojligt s3 att ut-
bildningen uppfattas som en helhet.

2 Hogskoleverket (2008) Uppféliande utvirdering av lirarutbildningen. Rapport 2008:8 R.
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Regeringens initiativ med en férséksverksamhet med sirskilda
s.k. handledningsskolor fér den verksamhetsférlagda utbildnings-
delen inom lirarutbildningen™ syftar till att sikerstilla kvaliteten pd
den verksamhetsforlagda utbildningen, bland annat genom att
utveckla kontakterna mellan lirositet och handledningsskolan. En
sddan skola bor enligt regeringen vara en skola med en hog andel
lirarstudenter och handledare 1 férhillande till antalet elever och
lirare pd skolan, for att hoja kvaliteten pd denna del av lirarutbild-
ningen. Forsoksverksamheten ska piboérjas under 2013 och pigd i
fem &r for att direfter utvirderas. Fér denna har 40 miljoner
kronor anslagits for 2013. Utredningen konstaterar att f6rsoks-
verksamheten med s.k. handledningsskolor dr intressant. Det tar
dock tid innan den som regeringen férvintar kan fi effekter pd
VFU:n och stirka kopplingen mellan lirosite och handlednings-
skola inom hela lirarutbildningen. Det vore dirfér énskvirt att
forsoket foljdes upp och utvirderades redan frin bérjan, si att
erfarenheter successivt kan tillgodogoras dven 1 andra lirarutbild-
ningar.

Ett ytterligare problem som Hégskoleverket uppmirksammade
1 sin utvirdering var lirarutbildningens bristande vetenskapliga f6r-
ankring. Antalet disputerade som var knutna till lirarutbildningen
var till exempel pifallande l3gt nir Hogskoleverket genomférde sin
utvirdering och de fanns huvudsakligen inom utbildningens inrikt-
ningar och specialiseringar. Hogskoleverkets rapport utmynnade i
bedémningen att en kraftfull satsning pd att 6ka den vetenskapliga
kompetensen inom lirarutbildningen ir nédvindig.

Frigan om den vetenskapliga férankringen var ett av de omra-
den som Hogskoleverket granskade noga infér besluten om nya
examenstillstdnd 1 samband med att de nya lirarutbildningarna in-
férdes. Det var bland annat dirfér vissa lirositen inte fick exa-
menstillstdnd 1 férsta omgdngens provningar. De allra flesta har nu
stirkt tillgdingen pd kvalificerad personal. Trots detta menar bland
annat forskare med férankring i lirarutbildningen, som utredning-
en haft kontakt med, att den vetenskapliga férankringen fortfa-
rande ir svag och kan utvecklas.

Sedan 2008 har dessutom flera satsningar gjorts péd forskarskolor
for att yrkesverksamma lirare och forskollirare ska ges mojlighet
att gd utbildning pd forskarnivd med bibehdllen 16n. Atgirden ska

3 Prop. 2012/13:1 Budgetpropositionen fér 2013.
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ses som en satsning bdde pd nya karridrvigar inom lirar- och
forskolliraryrket och for kad kvalitet 1 skolan och férskolan. Som
en f6ljd av att anstillda pd skolor eller forskolor gavs méjlighet att
uppnd licentiatexamen férvintades antalet forskarutbildade lirare
och férskollirare oka liksom mojligheterna att anstilla lektorer 1
skolan. Regeringen avser att frdn och med 2013 avsitta 15 miljoner
kronor drligen for forskarskolor for lirare och forskollirare.

Sammantaget

Aven om forskningen och utvirderingen inte ir helt entydig ger
den sammantaget stod for att det ir viktigt att lirare har lirarut-
bildning och relevanta dmneskunskaper foér den undervisning de
bedriver samt att de har goda pedagogiska och didaktiska kunska-
per. Reformens inriktning pd att stirka lirares kompetens har
siledes med sitt fokus pd amneskunskaper och imnesdidaktik st6d
i forskning och utvirdering. Det bér dock uppmirksammas att
forskningen visar att det finns vad man kan kalla fér en “bryt-
punkt” vid vilken mer dmneskunskaper hos en lirare inte leder till
ett forbdttrat lirande hos eleverna. Ansvariga pd kommunal niv3 har
ocksd understrukit betydelsen av att lirare utvecklas 1 sin generella
lirarkompetens, snarare in att de fir innu mer imneskompetens.

Det kommer att ta avsevird tid innan den nya lirarutbildningen
kan f& genomslag i skolans dagliga verksamhet, dvs. pdverka kvali-
teten pd undervisningen i klassrummet. Utredningen konstaterar
att det dr forst 1 mitten pd 2020-talet som en sd stor andel av lirarna
1 grundskolan kommer att ha fitt sin utbildning i den nya lirar-
utbildningen att det kan vara rimligt att férvinta sig att det ska
kunna ge effekt pd studieresultaten. Effekterna kommer dock
férsvagas av att det kommer att rdda brist pd lirare under hela den
overblickbara perioden. Frigan om dimensioneringen av lirar-
utbildningen ir sdledes central for reformens genomslag.

Att en ullricklig andel av lirarna som undervisar 1 grundskolan
och motsvarande skolformer har gitt den nya lirarutbildningen ir
emellertid ingen garanti for att elevernas studieresultat forbittras.
Det forutsitter dirutdver att de forindringar som genomfors fak-
tiskt pdverkar lirares kompetens pd ett sitt som bidrar till utveck-
ling av skolans resultat och méiluppfyllelse och att férindringarna
genomfors pd ett sitt som fir genomslag skolans verksamhet. Hir
kan vi konstatera att uppfattningarna gir isir. Till exempel finns
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uppfattningen att férutsittningarna fér att utveckla de imnesdidak-
tiska inslagen 1 lirarutbildningen motverkas av det sitt som univer-
sitet och hogskolor organiserar utbildningarna.

Utredningen konstaterar ocksd att det, utéver de strukturella for-
indringar som genomfdrts 1 lirarutbildningen, finns kvalitativa
aspekter av utbildningen dir det, trots dtgirder frin regeringens si-
da, finns ytterligare behov av utveckling. Det giller bland annat
lirarutbildningens vetenskapliga férankring och kopplingen mellan
den teoretiska och den verksamhetsférlagda utbildningen samt,
enligt vad vi har erfarit, att lirarutbildningen har en svag férankring
1 skolans styrdokument. Detta ir faktorer som bér kunna ingd 1 de
uppfoljningar och utvirderingar av utbildningens kvalitet som nu-
mera ska genomféras av Universitetskanslersimbetet (UK), den
myndighet som ocksi har i uppdrag att utfirda examenstillstdnd.
Niégon sidan utvirdering har av naturliga skil innu inte genom-
forts for den nya lirarutbildningen.

Ytterligare en kvalitativ faktor som enligt vdr bedémning kan
motverka eller fordroja genomslaget f6r den nya lirarutbildningen
har att goéra med om utbildningen férmar att attrahera studenter
som har de bista férutsittningarna fér uppgiften. Det bor i sam-
manhanget nimnas att Skolverket sedan 2010 har regeringens
uppdrag’ att i samarbete med Universitets- och hégskolerddet,
fram till 1 januari 2013 Hogskoleverket, genomfoéra en informa-
tionskampanj om de nya lirar- och foérskollirarutbildningarna.
Aven om det finns vissa problem kopplat till rekryteringen av
lirarstudenter ir det positivt att merparten av de studerande tas
emot pd sitt forstahandsval.

5.2 Aterinforande av en speciallararutbildning
5.2.1 Beslutade och genomférda atgarder

Redan i budgetpropositionen fér 2007* konstaterade regeringen att
kunskaper om barns sprikutveckling, om effektiva metoder for att
stimulera barns sprik-, lis- och skrivférmiga tidigt och om olika
former av stéd till barn med sprik-, lis- och skrivsvirigheter méste

31U2010/7661/S och U2012/6128/S.
% Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007.
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prioriteras 1 skolan. Regeringen menade att skolorna har behov av
speciallirare som har mojlighet att dven arbeta enskilt med elever i
behov av sirskilt stod. Tidig upptickt och tidiga dtgirder okar
enligt regeringen mojligheterna att férebygga svirigheter i andra
imnen. Regeringen aviserade dirfér sin ambition att ge forutsitt-
ningar for speciallirar- och specialpedagogutbildningen att bittre
tillgodose behoven 1 skolan.

Mot denna bakgrund beslutade regeringen i juni 2007 att ge nio
universitet och hdgskolor 1 uppdrag att under 2008 starta en spe-
ciallirarutbildning pd avancerad nivd. Enligt examensbeskrivning-
en’® kom examen att bland annat omfatta férdjupade kunskaper om
elevers lirande, sprak- och matematikutveckling. Enligt propositio-
nen Bdst i klassen — en ny lirarutbildning (prop. 2009/10:89) behévs
utbildningen for att lirare med utgingspunkt i vetenskap och be-
provad erfarenhet ska kunna stddja elever som behover utveckla
och forbittra sina grundliggande kunskaper.

I samma proposition konstaterar regeringen att speciallirar-
utbildningens inriktningar inte var tillrickliga f6r att kunna méta
alla elever 1 skolvisendet. Regeringen konstaterade att det saknades
specialiseringar mot sirskolans respektive specialskolans behov,
vilket innebar att det var osikert om lirare fick de kunskaper som
behdvs om elevernas olika funktionsnedsittningar. Regeringen be-
démde dirfér att speciallirarexamen borde utékas med specialise-
ringar mot dovhet eller horselskada, synskada, grav sprikstoérning
samt utvecklingsstdrning. I dag ingdr dven dessa inriktningar 1 ovan
nimnda examensbeskrivning. Speciallirare med inriktning mot
specifika funktionsnedsittningar kan arbeta 1 alla typer av skolor
dir elever med funktionsnedsittning finns.

5.2.2 Bed6mningar

Regeringens syfte med att inféra en speciallirarutbildning parallellt
med den befintliga specialpedagogutbildningen ir, vad utredningen
forstdr, att dteretablera en yrkesgrupp i skolan som mer konkret
arbetar med elever med funktionsnedsittning och elever i behov av
sirskilt stdd av annan anledning.

Hogskoleverket har samtidigt haft regeringens uppdrag att ut-
reda behovet av en sirskild specialpedagogexamen och behovet av

¢ Hogskoleférordningen (1993:100), bilaga 2.
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specialpedagoger. I sin rapport’ till regeringen menade Hogskole-
verket att specialpedagogexamen bér avskaffas och att ytterligare
en inriktning mot pedagogiskt arbete bér erbjudas inom special-
lirarexamen. Verket menade att kraven i examensbeskrivningen f6r
specialpedagogexamen ir alltfor snarlika kraven for speciallirar-
examen, som 1 dag har sex olika inriktningar. For att det ska vara
mojligt att avveckla specialpedagogexamen foreslogs en ny inrikt-
ning vid speciallirarutbildningen, bland annat fér att ge verktyg for
att arbeta med foérskolebarn och elever med koncentrations-
svarigheter. Regeringen planerar i dagsliget inga férindringar med
anledning av rapportens forslag.

Det finns skillnader mellan dagens specialpedagogutbildning
och speciallirarutbildning. En sidan ir att studenten inom special-
lirarutbildningen viljer en specialisering samt att for specialisering
mot sprik,- skriv,- och lisutveckling stills krav pd examen med d4m-
nesstudier 1 svenska eller inom omridet sprik,- skriv,- och lisut-
veckling och att det fér specialisering mot matematikutveckling
stills krav p8 examen med dmnesstudier 1 matematik eller inom
kunskapsomridet matematikutveckling. Fér ovriga inriktningar
respektive for specialpedagogutbildningen krivs endast avlagd
lirarexamen (inkl. férskollirarexamen).

Bide speciallirarutbildningen och specialpedagogutbildningen
omfattar 90 hogskolepoing pd avancerad nivd. Det innebir att det
handlar om ett och ett halvt &rs studier pd heltid eller tre &rs studier
pd halvtid. Av tabell 5.1 framgdr att antalet programnybérjare pd
utbildningarna till speciallirare och specialpedagog sammantaget
har 6kat sedan 2006/07, efter en dipp under 2007/08. Dippen kan
ha att géra med att vissa har avvaktat den nya utbildningen.

Det syns in si linge ingen effekt av det ckade antalet program-
nyborjare pd antalet examinerade speciallirare och specialpedago-
ger. Tvirtom var antalet examinerade speciallirare och specialpeda-
goger ligre 2010/11 in 2006/07. Antalet boér dock stiga nir det
hégre antalet programnybérjare slir igenom.

Enligt Hogskoleverket finns 1 dag cirka 13 100 forvirvsarbetan-
de personer med speciallirar- eller specialpedagogutbildning. Efter-
som over 80 procent av dessa dr 50 4r eller dldre — en konsekvens av
att mediandldern fér nyutexaminerade speciallirare/specialpeda-
goger ir 40 &r — kommer minga av dessa att g i pension under de

7 Hogskoleverket (2012) Behovet av en sirskild specialpedagogexamen och specialpedagogisk
kompetens i den svenska skolan. 2012:11 R.
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nirmaste dren. Med nuvarande rekrytering till utbildningen och
examination beriknas den ridande obalansen mellan rekryterings-
behov och antal examinerade inte att jimnas ut férrin i bérjan av
2020-talet. Bristen pd speciallirare och specialpedagoger beriknas
kvarstd fram till 2030.

Tabell 5.1 Specialladrarutbildningen och specialpedagogutbildningen
— antal programnybérjare och antal examinerade

Lisar 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11
Programnyhdrjare” 522 349 699 692 624
— speciallarare 0 6 338 290 200
— specialpedagog 552 343 361 402 424
Examinerade 652 541 416 370 438
— specialldrare . - - 73 114
— specialpedagog 652 541 416 297 324

Kalla: Hogskoleverkets &rsrapport 2012 (Rapport 2012:10 R) och Sveriges officiella statistiska
meddelanden UF 20 SM 1202.
1) Endast program enligt 2007 ars examensordning.

Det idr uppenbart att ett stort hinder for att terinférandet av
speciallirarutbildning ska leda till forbittrade studieresultat och
dkad maéluppfyllelse dr den samlade bristen pd specialpedagogisk
kompetens. P4 kort sikt ir det dirfor viktigt att skolan éverhuvud-
taget fir tillgdng till lirare med specialpedagogisk kompetens,
oberoende av om dessa ir speciallirare eller specialpedagoger.

Inférandet av en speciallirarutbildning bor samtidigt leda till att
allt fler lirare med specialpedagogisk examen utdver specialpeda-
gogisk kompetens ocksd kommer att ha ritt grundutbildning for
den undervisning de ska bedriva. Det bér kunna bidra till forbitt-
rade studieresultat. Effekterna av detta ir sjilvklart mycket viktig
for den enskilda eleven. Om det kan leda till férbittrade studie-
resultat som de mits p& nationell niva ir svirt att siga. Det handlar
13 fall om en effekt pd mycket lang sikt.

En forutsittning for att en sddan effekt ska uppstd ir ocksd att
dterinférandet av speciallirarutbildningen inte leder till en iterging
till traditionella sitt att undervisa elever med funktionsnedsittning
eller 1 behov av sirskilt stod, med i onédan sirskiljande 16sningar.
Forskningen dr mycket tydlig pd att elever med sidana sirl¢sningar
ofta inte fir de utmaningar de behover, och dirfér inte ges mojlig-
het att nd s& lingt som de faktiskt har forutsittningar att gora.
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5.3 Lararfortbildning
5.3.1 Beslutade och genomférda atgarder

Fortbildning av ldrare ir i foérsta hand ett ansvar f6r skolhuvud-
minnen. Nir det ansetts sirskilt motiverat med nationella initiativ
har dock regeringen &ver tid tagit initiativ till olika satsningar nir
det ansetts sirskilt motiverat. Sedan 2007 och framit utgdr Lirar-
lyftet I och Lirarlyftet IT kraftfulla sidana nationella initiativ.

I budgetpropositionen fér 2007°* aviserade regeringen en omfat-
tande satsning pd lirares kompetens. Satsningen, som senare kom-
mit att kallas Lararlyftet I, pagick under &ren 2007 tll och med
2011. Under perioden avsattes drygt 5 miljarder kronor for att ge
verksamma lirare mojlighet att forstirka sin imnesteoretiska och
imnesdidaktiska kompetens.

Malgruppen for Lirarlyftet I var lirare som hade en lirarexamen
och som med skolhuvudminnens godkinnande fick studera pa uni-
versitet eller hogskola med en ersittning motsvarande 80 procent
av sin 16n. Genom ett sirskilt statsbidrag ersatte staten genom
Skolverket skolhuvudmannen 6r den storre delen av lirarens 16ne-
kostnad under tiden di liraren studerade. I Skolverkets uppdrag®
har dven ingdtt att upphandla sirskilda fortbildningskurser av uni-
versitet och hogskolor.

Som en fortsittning pd Lirarlyftet I har regeringen initierat
Lérarlyfter 11, som syftar till att alla elever ska f& sin undervisning
av behoriga lirare, dvs. av lirare som har sdvil tillrickliga imnes-
kunskaper som god imnesdidaktisk kompetens f6r den nivd och
det dmne liraren undervisar 1. Satsningen riktar sig enbart till lirare
med lirarexamen som ir anstillda hos en huvudman, men som un-
dervisar 1 ett dmne utan att innu ha ritt utbildning fér detta. Sats-
ningen riktar sig dven till fritidspedagoger fér att ge dem behorig-
het 1 ett eller tvd praktiska eller estetiska imnen 1 drskurserna 1-6 i
grundskolan eller sameskolan. Lirarlyftet II planeras pdgd 2012—
2015. For 2012 beriknade regeringen 132 miljoner kronor fér sats-
ningen.*

3% Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007.

3 1J2007/3168/S

0 Prop. 2011/12:1 Budgetproposition for 2012 samt Férordning (2007:222) om statsbidrag
for fortbildning av lirare.
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Regeringen gav i oktober 2011 Skolverket i uppdrag* att svara
for genomforandet av Lirarlyftet I1. T februari 2012 gav regeringen
Skolverket ett tilliggsuppdrag® inom ramen fér Lirarlyftet II, att
skapa mojligheter f6r lirare och férskollirare att genom utbildning
fi en speciallirarexamen med specialisering mot utvecklingsstor-
ning. Syftet med utbildningen ir att andelen lirare med legitima-
tion och behérighet ska 6ka inom grundsirskolan, gymnasiesir-
skolan respektive inom sirskild utbildning fér vuxna.

Utvirderingar av satsningarna pa fortbildning

Utvirderingar av Lirarlyftet I visar sammantaget att lirare som del-
tagit i satsningen har virderat den hogt. Enligt lirarna fyller denna
typ av satsning ett tomrum. Lirarlyftet I uppges ha lett till, eller
forvintas leda till, férnyade arbetssitt. Fortbildningen har bidragit
till att lirarna kinner sig sikrare i sin roll, tryggare 1 sitt uppdrag
och tydligare vetenskapligt férankrade. Lirarna upplever ocks3 att
de har fitt en imnesférdjupning. De sitter vidare stort virde pd ut-
bytet med andra lirare. Lirarlyftet I har ocksd enligt Skolverket
inneburit att nya disciplinéverskridande och mer praktiknira kur-
ser tagit form pd hogskolor och universitet samt att det uppstdtt
nya kontaktytor mellan skolhuvudmin och lirositen.*

Av Skolverkets undersdkning™ av myndighetens upphandlade
kurser héstterminen 2008 och virterminen 2009 framgir bland
annat att 75 procent av de lirarna ansdg att den kurs de gdtt 1 hog
eller mycket hog grad® gett dem 6kade imneskunskaper samt att
66 procent av lirarna ansig att den kurs de gdtt 1 hog eller 1 mycket
hég utstrickning gett dem 6kade imnesdidaktisk kompetens. En-
ligt Skolverket var kursernas styrkor bland annat att de férindrade
och péverkade lirarnas framtida undervisning och val av arbetssitt
samt fordjupade bide dmneskunskaper och dmnesdidaktiska kuns-
kaper. Som svagheter lyfte Skolverket fram de generella kompeten-
ser som inte fitt den plats 1 kursinnehdllet pd det sitt som var
avsikten (sirskilt gillde det beddmning och betygssittning) samt

1 U2011/5531/S Uppdrag till Statens skolverk att svara for Lirarlyftet I1.

*2U2012/1181/S Tillidggsuppdrag om speciallirarutbildning inom Lérarlyftet I1.

# Skolverket (2011) Ldgesbedémning 2011 Del 2 — Bedémningar och slutsatser. Rapport
nr 364.

* Skolverkets promemoria 2010-09-29 Urvdrdering av Skolverkets kopta kurser inom
lirarfortbildningen, bt 2008 och vt 2009.

* P4 en femgradig skala.
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att minga lirares mojligheter att delta begrinsades av att det var
svirt att praktiskt 16sa deras arbetssituation. Den bild som Skolver-
kets uppféljning ger sammanfaller i stort med den som framkom-
mer nir Skolverket sammanstillt lirositenas egna kursutvirde-
ringar*.

Aven Westlund¥ redovisar hosten 2012 att lirarna ir mycket
positiva till kurserna, som bidragit till att de kinner sig engagerade,
gladare och tryggare nir de undervisar. De tycker sig enligt studien
vara mer elevcentrerade och flexibla utifrin varje elevs behov samt
uppger att de ir mer milmedvetna, evidensbaserade och tydliga nir
det giller att arbeta mot mélen fér undervisningen. Lirarna har
enligt utvirderingen varit mycket drivande nir det giller sitt
deltagande 1 Lirarlyftet I. Deltagandet har styrts mer av individu-
ella behov in av organisationens behov av kompetens. Det senare
har enligt utvirderingen inneburit att det 1 vissa fall varit svirt att
sprida nyvunna kunskaper och erfarenheter till kollegor.

Ingen av de uppfdljningar och utvirderingar som genomforts
hictills visar vilka kortsiktiga och 18ngsiktiga effekter satsningen har
haft pd elevernas studieresultat och maluppfyllelse. Det ir for tidigt
att redan nu gora denna slags bedémningar. Att sirskilja effekterna
av Lirarlyftet I frin andra itgirder inom det samlade reform-
programmet later sig dessutom knappast gora.

Statskontoret” menade dock i en utvirdering frdn maj 2010 att
det riktade statsbidraget fyllt sitt syfte genom att lirarna i utvirde-
ringen ansdg att fortbildningen gett dem nya kunskaper och dndrat
deras undervisning pi ett sitt som hjilpte eleverna att nd bittre
resultat och att de deltagande lirarnas rektorer bedémde att lirarna
blivit bittre pa att undervisa, att de deltog mer aktivt 1 utvecklings-
arbetet pd skolan och att de visade storre sjilvfértroende och
arbetsglidje efter avslutad fortbildning. Satsningen hade sdledes
enligt Statskontoret lett till bide mer och en annan typ av fort-
bildning dn vad som annars hade kommit till stdnd. Det gick dock
inte gick att siga nigot om satsningens slutliga effekt pa elevernas
méluppfyllelse. Svil deltagagande lirare som rektorer och skol-
huvudmin bedémde 1 utvirderingen att satsningens inriktning pd

# Skolverket promemoria 2020-05-18 Rapport om lirosdtenas utvirderingar.

¥ Westlund, Ingrid (2012) Ldrarlyftet. En utvirdering av upplevda effekter och processer i
samband med lirares deltagande i Lirarfortbildningssatsningen inom Léirarlyftet. Link6pings
universitet.

8 Statskontoret dnr. 2008/23-5 Ett yft for den som vill. Utvdrdering av den statliga satsningen
pé fortbildning av lirare.
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imnesteori och dmnesdidaktik och de erbjudna kurserna i hog grad
varit relevanta i forhdllande till behoven. Lirarna bedémde ocksd
att fortbildningen héllit en hég kvalitet. En majoritet av de deltagande
lirarna hade studerat svenska, matematik eller specialpedagogik.

Statskontoret konstaterar dock att det inte var elevernas mail-
uppfyllelse som var utgdngspunkten for huvudminnens priorite-
ringar av vilka lirare som skulle delta. I stillet har det varit de en-
skilda lirarnas intresse avgérande for vilka lirare som deltog 1 sats-
ningen. Enligt Westlund ir hégre miluppfyllelse nigot som huvud-
min och lirare nimner 1 begrinsad utstrickning 1 samband med
Lirarlyftet I. Det finns dirfor enligt Westlund anledning att vid
kommande satsningar explicit poingtera att syftet med utbild-
ningarna inte endast ir tinkt att vara individuellt buren utan ocksé
vara en férmén for hela organisationen.

Westlund menar ocksd att fortbildningen 1 hégre grad blivit en
friga for hela skolorganisationen i de fall politikerna tydligt mar-
kerat vikten av att lirare deltar samt budgeterat medel for utbild-
ningen. Offensiva rektorer har enligt utvirderingen varit en forut-
sittning for att hela fortbildningsutrymmet, och dirmed tilldelade
resurser, kunnat utnyttjas. Huvudmannens aktivitet har dven visat
sig ha betydelse for att ny kompetens hos lirarna tillvaratas.

Det saknas in sd linge utvirderingar av Lirarlyftet II.

5.3.2 Beddmningar

Med tanke pd den tid det tar for den nya lirarutbildningen och den
nya speciallirarutbildningen att f8 genomslag i den dagliga verk-
samheten i skolan, dvs. att pdverka skolans praktik, ir fortbildning-
en av befintliga lirare betydelsefull.

Vad séger statistiken om behovet?

Av Skolverkets statistik framgdr att 85 procent av de lirare som
yjanstgjorde i grundskolan lisdret 2011/12 hade en pedagogisk hog-
skoleexamen. Andelen varierar mellan olika imnen.

Statistiken siger dock inget om 1 vilken utstrickning lirarna ir
utbildade f6r den skolform, den arskurs eller de Amnen de faktiskt
undervisar 1. For att {4 en bild av detta genomférde Statskontoret
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pa regeringens uppdrag® en kartliggning och analys av férekoms-
ten av och orsakerna till att personer utan féreskriven lirarutbild-
ning anstills 1 det offentliga skolvisendet och 1 fristdende skolor.
Av Statskontorets studie® kan man utlisa att hdsten 2006 hade 65
procent av lirarna i grundskolan lirarexamen f6r den skolform och
drskurs de undervisade i. Av 6vriga saknade hilften lirarexamen
helt, medan hilften hade examen {6r en annan skolform/ irskurs.

Tar man hinsyn till vilka imnen lirarna undervisade i ser bilden
simre ut. For &rskurserna 1-5 bedrevs 60 procent av utbildningen
av lirare med lirarexamen f6r skolformen/arskursen och utbildning
1 undervisningsimnet. Hoégst var andelen 1 svenska och ligst 1 de
s.k. praktiskt-estetiska amnena, moderna sprik samt idrott och hil-
sa. For drskurserna 6-9 bedrevs 42 procent av undervisningen av
lirare med lirarexamen for skolformen/drskursen och utbildning i
undervisningsimnet. Hogst var andelen i samhillsorienterande och
naturorienterande dmnen och ligst i moderna sprik.

Lirare utan relevant utbildning var vanligare 1 fristiende skolor
in 1 kommunala skolor. Variationen mellan olika delar av landet var
inte pitaglig. Generellt var resultaten nigot bittre for tllsvidare-
anstillda lirare in for samtliga lirare. Av studien framgar ocks3 att
av de tillsvidareanstillda lirare som saknade lirarexamen hade 80
procent deltagit 1 lirarutbildning. En majoritet av dessa hade inte
mer in tio hogskolepoing kvar till en lirarexamen.

Sammantaget bedrevs enligt Statskontorets studie hilften av
undervisningen i grundskolan av lirare som hade lirarexamen fér
skolformen och &rskursen de undervisade i och tillricklig utbild-
ning 1 utbildningsimnet. Det skulle innebira att drygt 46 000 lirare
1 grundskolan vid denna tidpunkt antingen saknade lirarexamen
eller inte hade en relevant lirarexamen f6ér den undervisning de bedrev.

Lisdret 2011/12 hade det totala antalet lirare minskat med nir-
mare tio procent jimfoért med nir Statskontoret gjorde sin mitning
samtidigt som andelen lirare med pedagogisk hogskoleexamen kat
nigot. Vi uppskattar mot denna bakgrund att cirka 40 000 lirare i
grundskolan lisiret 2011/12 saknade lirarexamen eller inte hade en
relevant lirarexamen f6r den undervisning de bedrev. Med utgdngs-
punkt i uppgifter frin Statskontorets studie’® uppskattar vi vidare

#1J2006/5719/S och U2007/326/S.

5% Statskontoret (2007) Lairares utbildning och undervisning i skolan. Kartliggning och analys.
Rapport 2007:8.

1 Av de 46 000 lirarna i grundskolan som enligt Statskontorets studie hésten 2006 antingen
saknade lirarutbildning eller inte hade en relevant lirarexamen hade 30 procent lirarutbild-
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att drygt 20 000 undervisade i1 imnen de saknade utbildning fér.
Det bor observeras att det bland dessa 20 000 lirare kan finnas lira-
re som undervisade i flera imnen de saknar relevant utbildning for.
Det bor ocksd understrykas att det hir handlar om rikneexempel
som anger storleksordningen pd problemet, inte faktiska uppgifter
om detta.

Deltagandet i Lirarlyftet I

Totalt deltog cirka 18 800 lirare i Lirarlyftet I under perioden
2007-2011. Regeringens ursprungliga ambition var att 30 000 lirare
skulle nds av satsningen under denna period. Ungefir hilften av
deltagarna liste de kurser Skolverket upphandlat, och ungefir hilf-
ten tog del av det reguljira utbudet. Av det totala antalet deltagan-
de lirare undervisade cirka 12 200 i grundskolan. T snitt liste varje
lirare 25 hogskolepoing. Specialpedagogik var det mest efter-
frigade imnesomridet, f6ljt av matematik och svenska.

Cirka 15 procent av de kommunalt anstillda lirarna med peda-
gogisk hogskoleexamen deltog under perioden 2007-2011 1 kurser
som Skolverket upphandlat. Detta giller f6r endast knappt 7 pro-
cent av lirare anstillda av enskilda huvudmain. Skolverket konsta-
terar att det dr en utmaning att n ut till smi huvudmin och huvud-
min for fristdende skolor.”

Aven Statskontoret™ pekar i sin utvirdering av Lirarlyfret T p3
stora skillnader i deltagandet mellan olika huvudmin. Nirmare 95
procent av kommunerna hade 2010 skickat lirare pd fortbildning
inom satsningen. Detta gillde dock endast for en fjirdedel av
huvudminnen f6r fristiende skolor. Fér majoriteten av skolhuvud-
minnen innebar satsningen, enligt Statskontoret, en 6kning av
resurserna f6r kompetensutveckling. Resultaten tydde dock pd att
den statliga satsningen 1 viss mén ersatt skolhuvudminnens egna
satsningar.

ning fér skolformen/arskursen, men saknade utbildning i undervisningsimnet. Cirka 35
procent hade lirarexamen fér annan skolform/4rskurs, varav en fjirdedel saknade utbildning
1 undervisningsimnet. Cirka 35 procent saknade lirarexamen, varav knappt en tredjedel dven
saknade utbildning i utbildningsimnet.

32 Skolverket (2011) Skolverkets ligesbedomning 2011. Del 2 — Bedomningar och slutsatser.
Rapport nr 364.

>3 Statskontoret (dnr. 2008/23-5) Ett lyft for den som vill. Utvirdering av den statliga sats-
ningen pa fortbildning av lirare.
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Deltagandet i Lérarlyftet I1

Skolverket har inom Lirarlyftet IT under 2012 upphandlat dmnes-
kurser for lirare, iamneskurser 1 praktiska och estetiska dmnen for
fritidspedagoger eller motsvarande samt speciallirarutbildning fér
lirare och forskollirare som ir anstillda inom sirskolan. Totalt har
for lirare kopts 273 dmneskurser vid 22 lirositen. Speciallirarut-
bildning med inriktning mot utvecklingsstérning har kopts vid sju
lirositen.

Viren 2012 deltog 536 lirare och hosten 2012 deltog 2 221
lirare 1 Lirarlyftet II. Av samtliga dessa hade 88 procent offentliga
huvudmin. Antalet huvudmin med lirare i satsningen 6kade frin
181 (127 offentliga och 54 enskilda) viren 2012 till 324 (207 of-
fentliga och 117 enskilda) hosten 2012. Av det totala antalet lirare
undervisade 70 procent 1 grundskolan.

Sammanlagt beriknas 222 personer ha piborjat speciallirarut-
bildningen inom Lirarlyftet IT hésten 2012.

Matchar satsningarna behoven?

Genom inriktningen pd imneskompetens och imnesdidaktik kom-
pletterar satsningarna p fortbildning av lirare mélsittningen med
den nya lirarutbildningen och inférandet av speciallirarutbildning.
Det ir dock svirt att hirleda hur stor effekten av Lirarlyftet I
har varit. Nistan alla kommuner har haft lirare som deltagit i sats-
ningen, medan andelen har varit visentligt ligre bland fristdende
skolor. Sammantaget har uppskattningsvis knappt var sjitte lirare i
grundskolan nitts av insatsen. Om detta dr mycket eller litet beror
pd vilket genomslag utbildningarna fitt pd skolorna. Utvirdering-
arna visar att Lirarlyftet I visserligen har haft stor betydelse for de
lirare som deltagit, men att spridningseffekten till andra lirare och
effekten pd skolan som organisation har varit begrinsad. Positivt
har varit i1 de fall lirare kompletterat sina kunskaper inom brist-
omriden, vilket varit fallet med exempelvis specialpedagogik.
Lirarlyftet IT knyter starkare an till skolans behov, genom att
ocksg bidra till att fler lirare ska bli behoriga f6r den undervisning
de faktiskt bedriver. Hittills har endast en begrinsad andel av de
lirare som saknar behérighet 1 ndgot dmne bérjat utbildning inom
Lirarlyftet II. Satsningen behover fullféljas under ett flertal ar for
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att nd en tillricklig andel av de lirare som saknar behérighet 1 ett
eller flera imnen som de undervisar 1.

Utredningen konstaterar att fortbildningsinsatser av det slag
som de bida lirarlyften representerar kan bidra till att 6ka lirares
kunskap och kompetens, men att de i forsta hand fir genomslag pd
de enskilda lirarnas kunskap och kompetens. Forskning och utvir-
dering visar ocksd att det dr svdrt att fd spridningseffekter av att 1ita
lirare g3 pd kurs”. Detta kan dock vara gott nog, under forut-
sittning att fortbildningen ir inriktad pd bristomriden, dvs. omra-
den dir storre grupper lirare behover utveckla sin kunskap och
kompetens, och ir tillrickligt kraftfulla.

Satsningarna pd dmneskunskaper och imnesdidaktik inom fortbild-
ningen bor leda till en kompetenshdjning av lirarna i den svenska
grundskolan och pd sikt bidra till férbittrade studieresultat och
dkad miluppftyllelse. Detta giller under férutsittning att tillrickligt
ménga lirare forbittrar sina imneskunskaper 1 och imnesdidaktiska
kunskaper fér de imnen de undervisar 1. Utredning bedémer att de
bida lirarlyften ir kraftfulla. Vi menar samtidigt att Lirarlyftet II
har den lingsiktigt storsta potentialen att pdverka studieresultaten,
helt enkelt dirfor att den ir inriktad pd lirare som faktiskt saknar
utbildning i de imnen de ges mojlighet att studera. Samtidigt sak-
nas in sd linge utvirderingsunderlag avseende Lirarlyftet II.

Nir det giller Lirarlyftet I ir det ldngt ifrdn sikert att de som
haft stérst behov av utbildningen 4r de som har deltagit. Om de
lirare som redan har goda kunskaper ir de som deltagit ir risken
stor att det lyft som utbildningen avsett att dstadkomma inte upp-
stdr med den kraft som férvintats. Den brytpunkt som beskrivits
ovan innebir att ytterligare imneskunskaper for en lirare 6ver en
viss nivd inte kan foérvintas fi stora effekter pd elevernas studie-
resultat.

I den mén avsikten ir att utveckla arbetssittet pd en skola ir
sannolikt stdd till arbetsplatstérlagd kompetensutveckling inom
nationellt prioriterade omriden, som formas utifrin en analys av
det lokala utvecklingsbehovet, att féredra. Sddana satsningar har
storre forutsittningar att f8 genomslag 1 hela skolans organisation,
inte endast pd individniv3. Se vidare kapitel 7 om stéd till sirskilda
satsningar.

Slutligen har flera personer har i kontakt med utredningen argu-
menterat for att nyutbildade lirare regelmissigt ska genomgd en
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fortbildning nigot ar efter sin grundutbildning. Bakgrunden till
deras forslag ir bland annat att man anser att lirare med egna
erfarenheter bittre kan tillgodogéra sig till exempel de didaktiska
inslagen 1 utbildningen in lirarstuderande med begrinsad under-
visningspraktik kan géra. Med en sidan konstruktion skulle nyexa-
minerade lirare kunna f3 sin legitimation efter till exempel ett ar
som verksam lirare och genomférd fortbildning. Utredningen
finner att detta ir en intressant tanke som vi inte kan underldta att
fora vidare, utan att for den skull ta stillning 1 sakfrigan.

5.4 Skarpta behérighetsreglerna och inférande av
lararlegitimation

5.4.1 Beslutade och genomférda atgarder

I december 2006 gav regeringen Ldirarutredningen — om behorighet
och auktorisation (U 2006:07) nya direktiv. Uppdraget var bland
annat att se over regleringen av lirares kompetens i syfte att stirka
verksamhetens kvalitet och férbittra elevernas maluppfyllelse, att
utforma behorighetsregler for lirare samt att limna forlag wll
utformningen av ett statligt auktorisationssystem. Utredaren
overlimnade sitt betinkande Legitimation och skirpta behorighets-
regler (SOU 2008:52) 1 maj 2008. I regeringens proposition
Legitimation for lirare och forskollirare (prop. 2010/11:20)
limnades forslag till det legitimationssystem som efter riksdagens
beslut™, med nigra smirre férindringar, inférdes f6r lirare och for-
skolldrare den 1 juli 2011. Lagindringarna skulle tillimpas fullt ut
frdn och med 1 juli 2012. Genom senare beslut™ av regering och
riksdag ska bestimmelserna tillimpas fullt ut frin och med den 1
december 2013.

Forindringarna innebir att det nu som huvudregel krivs legiti-
mation som lirare respektive forskollirare for att £ anstillas 1 skol-
visendet utan tidsbegrinsning, bedriva och ansvara fér undervis-
ning. Av legitimationen ska framgg vilka skolformer, drskurser och
imnen behorigheten avser och om behérigheten avser arbete i fri-
tidshem. Denna precisering ska ses i samband med den bestim-

>* Bet. 2010/11:UbUS, rskr. 2010/11:171.
55 Prop. 2011/12:144 Senare tillimpning av vissa bestimmelser om legitimation for lirare och
forskolldrare och om sirskild uthildning for vuxna, bet. 2011/12:UbU20, rskr. 2011/12:277.
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melse™ 1 skollagen (2010:800) som tillimpas frdn och med 1 juli
2011 av vilken framgdr att endast den som har legitimation som
lirare eller forskollirare och ir behérig fir bedriva undervisning.
En legitimation ska kunna kompletteras med ytterligare behérighet
om liraren vidareutbildat sig genom kompletterande kurser.

En forutsittning for att {3 legitimation ir att liraren ska ha en
lirarexamen och férskollirare en forskollirarexamen, eller motsva-
rande ildre examen. Examen kan ha uppnitts pd olika vigar. Lira-
ren respektive forskolliraren kan ha en annan utbildning som lett
till ullrickliga dmneskunskaper, eller tillignat sig yrkeskunskaper
som sedan validerats, och direfter fullfoljt en kompletterande peda-
gogisk utbildning som lett till en examen. Ett utlindskt behorig-
hetsbevis, till exempel en utlindsk lirarexamen eller legitimation,
kan ocks8 ligga till grund for svensk legitimation.

For att bli legitimerad ska liraren eller férskolliraren ocksd ha
ganstgjort minst ett lisdr eller motsvarande pd heltid med st6d av
en mentor (introduktionsperiod). Introduktionsperioden ska i hu-
vudsak omfatta undervisning, och uppgifter som tillhér undervis-
ningen, som svarar mot lirarens eller férskollirarens examen. Kra-
vet pd genomford introduktionsperiod giller inte lirare eller for-
skollirare som fére den 1 juli 2011 har avlagt behorighetsgivande
examen eller har fitt ett behorighetsbevis av Hogskoleverket och
har arbetat sammanlagt minst ett lisdr eller motsvarande i en eller
flera anstillningar som lirare eller f6rskolldrare.

Endast legitimerade lirare ska, med ett par undantag, sjilvstin-
digt i besluta om betyg. En lirare som inte ir legitimerad ska sitta
betyg tillsammans med en legitimerad lirare. Den som anstillts
som ldrare fére den 1 juli 2011 ska dock, 4ven om denne inte har en
lirarexamen och legitimation, sjilvstindigt fi besluta om betyg
t.o.m. juni 2015.

Lirarnas ansvarsnimnd ska proéva idrenden om varningar,
dterkallande av legitimationer och nya legitimationer till lirare och
forskollirare som tidigare fitt legitimationen &terkallad. Statens
skolinspektion ir den instans som kan géra anmilningar till nimn-
den. Aven den legitimerade sjilv kan anséka om att fi legitima-
tionen &terkallad.

%2 kap. 13 § skollagen (2020:800).
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Infér 2011 fick Statens skolverk i uppdrag” att efter ansdkan beslu-
ta om och meddela legitimationer for lirare och férskollirare samt
att inledningsvis férbereda detta arbete. Skolverket ska ocksd upp-
ritta ett register med uppgifter om legitimerade, eller tidigare
legitimerade, lirare och forskollirare. Skolverket har vidare 1 sin
instruktion® fitt ansvar fér det nya beslutsorganet Lirarnas an-
svarsnimnd. Skolverket ska slutligen efter ansékan besluta om att
en legitimerad lirare eller en legitimerad forskollirare ska utnimnas
till lektor.

Skolverkets arbete med att meddela legitimationer har férsenats
tll foljd av att minga ansékningar enligt Skolverket ir komp-
licerade att handligga samt till {6ljd av it-problem. Efter hemstillan
frén Skolverket har, som redovisats ovan, regering och riksdag
beslutat om en senareliggning av tillimpningen till 1 dec 2013,

5.4.2  Vad sager forskning och utvardering?

Det ir svirt att hitta forskning som har direkt relevans fér den
reform som genomforts i Sverige med skirpta behorighetsregler
och inférandet av lirarlegitimation. Nirmast kommer den forsk-
ning av Darling-Hammond® och som redovisats i avsnitt 5.1.2 och
som visar att utbildade och examinerade (certifierade) lirare har
stérre framgingar 1 sin undervisning dn andra lirare. Av Darling-
Hammonds forskning kan man dra slutsatser om betydelsen av ut-
bildade lirare och av att lirare ir utbildade i de imnen de undervisar
1. Den ger diremot inte stéd for att dra ndgra slutsatser om till
exempel den typ av legitimation som inférts 1 Sverige. For detta ir
de svenska och amerikanska systemen fér olika. Darling-Ham-
monds forskning skiljer inte mellan om en lirare ir examinerad
eller legitimerad. Oversatt till svenska forhillanden innebir hennes
resultat att det centrala dr att lirarna har examinerats.

71U 2010/6930/S.

8 Férordning (2011:555) med instruktion f6r Statens skolverk.

%2 1J2012/804/S, U2012/2236/S.

€2011:189 punkt 3.

¢ Darling-Hammond, L. (1999) a.a. och Darling-Hammond, L. (2000) a.a.
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5.4.3 Bedb6mningar

De skirpta behorighetsreglerna kan bland annat motiveras av att en
stor andel av lirarna 1 dag saknar behérighet f6r den rskurs och
det imne de undervisar 1, ndgot som framgir av Statskontorets un-
dersdkning ovan (se avsnitt 5.1.3). Att efterfrigan pd lirare for-
vintas Overstiga tillgdngen pd lirare for grundskolan innebir sam-
tidigt att skolhuvudminnen dven fortsatt kommer att vara tvungna
att tidsbegrinsat anstilla personal som inte har formell kompetens
f6r den undervisning de ska bedriva. Detta férhillande undergriver
siledes den kompetenshdjning som kravet pd legitimation och
skirpta behorighetskrav syftar till att 8stadkomma. Tillgdngen pd
lirare matchar helt enkelt inte behovet.

Att tillgdngen pd ritt kompetens ir ett problem bekriftas av
bide Skolverkets uppféljningar av implementeringen av de nya
styrdokumenten och av andra killor, bland annat de skolchefer
utredningen haft kontakt med. Aven om de inte invinder mot prin-
cipen om att lirare ska ha kompetens i de imnen de undervisar i
menar en del att de skirpta behorighetskraven har ett storstads-
perspektiv. Man frigar sig hur en liten kommun eller en liten skola
ska kunna svara upp emot kraven dmne f6r imne. Det understryks
ocksd att det finns duktiga lirare som skaffat sig kunskaper f6r den
undervisning de bedriver, utan att dessa ir formellt belagda. Man
menar att systemet inte 1 tillricklig utstrickning mojliggér vali-
dering av sidana kunskaper.

Aven i storstadsomriden innebir kravet pi legitimation och
skirpta krav pd behorighet en utmaning. Risken fér att ett okat
antal obehériga lirare 1 till exempel Stockholms lin uppges vara
stor. Enligt linsstyrelsen i Stockholms lin® kommer det 2020 att
finnas en brist pd cirka 3 000 grundskollirare for de tidigare dren i
Stockholms lin. For de senare dren och gymnasieskolan prognos-
tiseras bristen till 3 700 och for speciallirare/specialpedagoger till
1 630. Det senare innebir en brist pd 6ver hilften av behovet.
Utvecklingen hinger samman med befolkningsékningen och svi-
righeterna att rekrytera lirare pd grund av att det inte utexamineras
tillrickligt m&nga nya lirare.

Trots detta bedémer utredningen att de skirpta behorighets-
reglerna pd sikt kan bidra till foérbittrade studieresultat och ¢kad

2 Linsstyrelsen Stockholms lin (2011) STOCKHOLM 2020 — En utbildnings- och arbets-
marknadsprognos. Rapport 2011:37.
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miluppfyllelse. Bedomningen giller under foérutsittning att skirp-
ningen leder till att lirare 1 6kad utstrickning kompletterar sin
kompetens, till exempel inom ramen f6r Kunskapslyftet II. Effek-
ter av det formella kravet pd legitimation for lirare ir diremot
svdrare att hirleda ur vir sammanfattning av kunskapsliget.
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6  Atgarder for att starka det
pedagogiska ledarskapet

Initiativ har ocksd tagits till att utveckla rektors roll och ansvar.
Vidare har en ny rektorsutbildning etablerats och genomférts en
satsning pd fortbildning fér redan verksamma rektorer. Liksom
insatserna for att stirka lirarnas kompetens motiveras insatserna
for att generellt stirka ledarskapet 1 skolan med bland annat
ambitionen att forbittra studieresultaten och 6ka méluppfyllelsen.
Beroende pi hur insatserna utformas kan de ocksd i hogre eller
ligre grad stodja implementeringen av de nya styrdokumenten.

6.1 Beslutade och genomforda atgarder
6.1.1 Rektors ansvar fortydligat

Som ledare for den pedagogiska verksamheten i skolan och som
chef for lirarna och 6vrig personal har rektor det 6vergripande
ansvaret for verksamheten. Det ir rektor som tillsammans med
lirarna ska ge skolarbetet struktur och innehdll. Rektorn ir
ansvarig for skolans resultat och fér att uppféljning och utvir-
dering sker i forhillande till de nationella méilen. Enligt skollagen
(2010:800) ska rektor hilla sig vil fortrogen med det dagliga
arbetet 1 skolan och sirskilt verka for att utbildningen utvecklas.
Sedan 2007 har en rad olika dtgirder vidtagits som berér rektors
arbete och ansvar. Rollen har foértydligats i skollagen (2010:800)
och i évriga forfattningar som tillimpas frin och med 1 juli 2011.
Liksom tidigare framgdr av skollagen att det pedagogiska arbetet i
en skolenhet ska ledas och samordnas av en rektor som sirskilt ska
verka for att utbildningen utvecklas samt att som rektor bara fir
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anstillas den som genom utbildning och erfarenhet har pedagogisk
insikt'.

Nytt dr att det av skollagen framgdr att rektorn beslutar om sin
enhets inre organisation och i 6vrigt fattar de beslut och har det
ansvar som framgdr av sirskilda féreskrifter 1 skollagen eller andra
forfattningar samt att rektorn fir uppdra it en anstilld eller en
uppdragstagare vid skolenheten som har tillricklig kompetens och
erfarenhet att fullgora enskilda ledningsuppgifter och besluta i
dessa frigor, om inte annat anges”.

Enligt regeringen innebir detta att beslut i pedagogiska frigor
som undervisning, bedémning, betygssittning och val av stoddtgir-
der ska vara skilda frn beslut som fattas av nimnd eller styrelse.
Det ska vara tydligt att det ir rektorn som fattar beslut som ror
enskilda elever. Bestimmelsen om att rektorn beslutar om enhetens
inre organisation ska lisas mot bakgrund av att rektorn ska fungera
som ledare och samordna det pedagogiska arbetet och dirmed fatta
de beslut som ett sidant ansvar kriver. I rektorns ansvar innefattas
enligt regeringen ansvar for organisation av det pedagogiska arbe-
tet, arbetet med barn och elever 1 behov av sirskilt stéd, formerna
for samarbete mellan skolan och hemmen, skolans kontakter med
forildrar, arbetslivet och det omgivande samhillet, kompetensut-
veckling av personalen, etc.’

Enligt en uppféljning* av Skolverkets informationsinsatser vid
implementeringen av skollagen (2010:800) finns en medvetenhet
kring rektorns fértydligade ansvar bland rektorer, skolchefer och
lokala politiker. Om konsekvenserna av detta rider det dock delade
meningar. Vissa menar att det fortydligade ansvaret inte kommer
att mirkas alls eftersom rektorn i praktiken haft en stark stillning
redan tidigare. Andra menar att nimnden kommer att hitta vigar
att behdlla sitt inflytande. Till exempel menar en nimndordférande
1 studien att rektorernas stirkta stillning kommer att leda till att
nimnden i 6kad utstrickning kommer att styra med ekonomiska
incitament. Det ir emellertid {3 nimndledaméter som bedomer att
deras inflytande kommer att minska. M&nga ir positiva till rektorns
fortydligade roll, bide bland rektorer och bland huvudmin, iven

!'2 kap. 9 och 11 §§ skollagen (2010:800).

22 kap. 9 och 11 §§ skollagen (2010:800).

* Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.

* Holmgren, Michael m.fl. (2012) Azt bygga om en rondell i rusningstrafik” Uppfilining av
Skolverkets informationsinsatser vid implementeringen av skollagen. Centrum foér skolledar-
utbildning, Ume3 universitet.
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om vissa stiller friga om huruvida rektorn ir mogen for detta och
om foérutsittningarna finns. Tankar finns om behovet av nya admi-
nistrativa respektive juridiska funktioner. Av uppféljningen fram-
gdr dven att det finns motstind hos vissa rektorer mot att delegera
arbetsuppgifter, samtidigt som det féresprikas av huvudminnen.

6.1.2  Obligatorisk befattningsutbildning

Regeringen aviserade redan i budgetpropositionen fér 2007° sin
ambition att inritta en obligatorisk befattningsutbildning fér rek-
torer. Piféljande &r understrék regeringen i budgetpropositionen®
att rektorns huvuduppdrag ir att leda skolans verksamhet s3 att
mélen 1 liroplaner och kursplaner nds. Som ett led i regeringens
arbete med att forbittra resultaten 1 skolan aviserades dirfor en
kraftig satsning pd det pedagogiska ledarskapet, bland annat genom
en forstirkning av den statliga rektorsutbildningen som skulle ges
ett tydligare fokus pd rektorns ansvar for att f6lja upp sdvil elevers
som verksamhetens resultat. Rektors kunskap om de mél och regler
som giller for skolan behévde ocksd, enligt regeringen, ges ett
storre utrymme 1 utbildningen.

Hésten 2008 startade en ny statlig befattningsutbildning fér
rektorer och annan personal med motsvarande ledningsfunktion 1
skola, forskola och fritidshem. Myndigheten fér skolutveckling,
och sedermera Skolverket, fick regeringens uppdrag’ att upphandla
utbildningen som reglerades i en sirskild férordning®. Utbild-
ningen var vid denna tidpunkt frivillig. Medlen fér utbildningen
fordubblades jimfort med dret innan’.

Parallellt med detta tillsattes 1 april 2007 en arbetsgrupp inom
Utbildningsdepartementet'® med uppdrag att ta fram férslag till en
sirskilt reglerad rektorsutbildning. Med utgdngspunkt i arbets-

> Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007.

¢ Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008.

7U2008/2648/S.

$En ny férordning (2008:643) om befattningsutbildning fér rektorer och annan personal
med motsvarande ledningsfunktion tridde i kraft hosten 2008. Forordningen upphivdes 1
april 2011 och ersattes samma dag med Férordning (2011:183) om befattningsutbildning fér
rektorer och annan personal med motsvarande ledningsfunktion 1 skola, férskola och
fritidshem samt fortbildning av rektorer.

? Prop. 2008/09:1 Budgetproposition fér 2009.

19U 2007:B.
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gruppens forslag' fattade regering och riksdag beslut'” om en
obligatorisk statlig befattningsutbildning fér nyanstillda rektorer.

Sedan 2010 ir det foljaktligen obligatoriskt f6r nyanstillda rek-
torer att genomga denna befattningsutbildning, det s kallade rek-
torsprogrammet, om 30 hoégskolepoing. Enligt skollagen® ska varje
huvudman se till att rektorerna gér den sirskilda befattningsutbild-
ningen eller en utbildning som kan jimstillas med denna. Utbild-
ningen ska paboérjas snarast mojligt efter det att rektorn har tilleritt
sin anstillning och vara genomfoérd inom fyra ar efter tilltrides-
dagen. Undantag frdn kravet giller for rektorer som redan gitt be-
fattningsutbildningen eller dldre rektorsutbildning, som genom an-
nan utbildning eller yrkeserfarenhet har férvirvat kunskaper som
jimstills med sidan utbildning eller som var verksamma som rek-
torer 15 mars 2010.

Rektorsprogrammet har hittills inte utvirderats. Skolverket
avser att redovisa erfarenheterna av de férsta tre dren med rektors-
programmet hosten 2013.

6.1.3  Rektorslyftet

I budgetpropositionen fér 2011' aviserade regeringen att man
utdver den statliga rektorsutbildningen ocksd ville ge rektorerna
mojlighet att fortbilda sig 1 styrnings- och ledarskapsfrigor. Skol-
verket fick regeringens uppdrag'® att anordna en sidan fortbildning,
benimnd Rektorslyftet. Satsningen startade hdsten 2011 och pdgér
till och med 2014. Rektorslyftet ir till for rektorer som genomgitt
den statliga befattningsutbildningen eller en ildre rektorsutbild-
ning. Fokus ligger pd pedagogiskt ledarskap inom kunskaps-
omrddet styrning och ledning. Staten stir for utbildningskostna-
derna och huvudmannen stdr {6r [6n under utbildningstiden. Ut-
bildningen som omfattar 7,5 hogskolepoing bedrivs pd avancerad
akademisk niva.

Enligt de mil f6r Rektorslyftet som utarbetats av Skolverket'®
ska en rektor efter genomgingen fortbildning ha goda kunskaper

"' Ds 2007:34 Tydligare ledarskap i skolan och forskolan — forslag till ny rektorsutbildning.

2 Prop. 2009/10:27 Obligatoriska befattningsutbildning for nyanstillda rektorer, bet.
2009/10:UbUBS, skr. 2009/10:128.

132 kap. 12 § skollagen (2010:800).

' Prop. 2010/11:1 Budgetproposition for 2011.

15U2011/1195/S.

1¢ Skolverket (dnr. 68-2011:466) Mal for rektorslyftet.
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och ha vidareutvecklat kompetenser fér att utéva ett pedagogiskt
ledarskap mot hogre miluppfyllelse. Rektor ska

e ha god kunskap om styrdokumentens krav pi rektor som
pedagogisk ledare samt om vad som kinnetecknar ett peda-
gogiskt ledarskap och god skolutveckling enligt forskning och
beprovad erfarenhet,

e ha vidareutvecklat sin férmiga att med ett kritiskt forhall-
ningssitt granska sin egen praktik och genom ett systematiskt
kvalitetsarbete, lngsiktigt och héllbart utveckla elevernas
resultat med utgdngspunkt i styrdokumentens mal,

e ha vidareutvecklat f6rmigan att styra och leda utifrin sin for-
trogenhet med verksamhetens lirandemiljéer, lirarkompetens
och elevernas kunskapsutveckling, samt

e ha vidareutvecklat sin férmdga att utveckla samverkansformer
och kunskapsutbyte mellan lirarna samt att aktivt bedéma och
stddja lirarens fé6rmdga att leda, motivera, undervisa och skapa
relationer for att bidra till elevernas utveckling och lirande.

Utredningen fokuserar hir pi mer genomgripande tgirder som
genomforts sedan 2007. Utdver dessa finns andra fortbildningsin-
satser som vinder sig till rektorerna, och som 1 nigon mén kan
konkurrera om deras tid.

Utvirdering av Rektorslyftet

I uppdraget till Skolverket ingdr dven att folja upp och utvirdera
satsningen, senast den 1 oktober 2012 i en sirskild rapport och dir-
efter drligen 1 Skolverkets drsredovisning.

Skolverket konstaterar i sin férsta redovisning'” att det innebir
svirigheter att studera effekter eftersom det ir problematiskt att
isolera insatsen frdn andra férindringar. Myndigheten har dirfor
initierat en utvirdering som har en bred ansats dir rektorer och
lirare har ullfrigats bdde fére och efter Rektorslyftet. Skolverket
understryker ocksd att man inte har studerat effekter i form av
dkad maluppftyllelse och likvirdighet utifrdn ett elevperspektiv.

17 Skolverket (dnr. 68-2011:266) Redovisning av uppdraget att svara for fortbildning for rek-
torer — Rektorslyftet.
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Enligt Skolverkets rapport tog drygt 80 procent av de dryga 500
rektorer som antogs till utbildningen infér hosten 2011 sin plats
vid ndgot av de sex lirositena i besittning. Av de som avstod sin
plats hade ett femtiotal bytt arbetsuppgifter; 6vriga angav verksam-
hetsskil. En majoritet av deltagarna (67 procent) var kvinnor, tre
fjirdedelar (76 procent) kom frin grundskolan och merparten (85
procent) hade offentlig huvudman. Ingen av dessa nivier ir pd
nigot sitt anmirkningsvird. De speglar vil fordelningen av rekto-
rer pi kon, skolform respektive huvudmin. Antalet platser vid
utbildningarna har inte fyllts. For 2011/12 har Skolverket ersatt
lirosidtena med 12,5 miljoner kronor. De egna administrativa kost-
naderna har f6r samma period varit 1,8 miljoner kronor.

Av de rektorer som slutfért utbildningen har 90 procent gjort
det med tillfredsstillande resultat, dvs. med godkinda betyg. Liro-
sitena kommer att stddja de rektorer som dnnu inte ir godkinda.

Enligt Skolverket kan Rektorslyftet beskrivas som en lyckad
satsning utifrdn rektorernas perspektiv. Deltagarna ger utbildning-
en mycket positiva omdémen och hela 97 procent har pd en fyra-
gradig skala'® svarat att utbildningen ir mycket bra (68 procent)
eller ganska bra (29 procent). En majoritet (85 procent) uppger att
utbildningens svirighetsgrad har stimt mycket vil foér dem'. Enligt
rektorerna har den tid de ligger ned pd pedagogiskt ledarskap okat.
En slutsats som Skolverket drar ir att Rektorslyftet har gett starka
och entydigt positiva effekter pa individnivi — deltagarna ir nojda
med fortbildningen, kinner sig stirkta i sin yrkesroll och anser att de
forbittrat sitt pedagogiska ledarskap i relation till Rektorslyftets mal.

Det stora flertalet rektorer uttrycker ocksd enligt Skolverket att
Rektorslyftet har lyckats att knyta ihop praktik och teori genom
starkt verksamhetsfokus, utan att ge avkall p4 utbildningens akade-
miska nivd. Det finns dock ndgra kritiska réster som anser att fort-
bildningen ir f6r litet férankrad i1 rektorernas verklighet och att det
akademiska skrivandet 6vervirderas.

Rektorernas positiva bild av att det pedagogiska ledarskapet har
fatt storre utrymme bekriftas inte av lirarna i Skolverkets studie.
Utifrdn deras perspektiv har ingenting hint. Till {6ljd av rektorer-
nas mer positiva beddmning har skillnaden 1 hur rektorer och lirare
bedémer olika aspekter av det pedagogiska ledarskapet okat efter

'8 Fyragradig skala: Mycket bra, Ganska bra, Ganska dalig, Mycket dilig.
1 P4 en femgradig skala: Mycket fér litt for mig, Nigot for litt f6r mig, Stimmer mycket vil
f6r mig, Ndgot {6r svir {6r mig och Mycket {6r svirt for mig.
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Rektorslyftet. Resultaten tyder enligt Skolverket pd att 1 ett kort
tidsperspektiv s3 ir effekter pd verksamhetsnivd osynliga och svira
att identifiera.

Skolverket féresldr i rapporten att fler ska f& méjlighet att ta del
av Rektorslyftet, som forskolechefer och bitridande rektorer och
annan personal med motsvarande ledningsfunktion, som genom-
gitt rektorsutbildning. Aven ytterligare vidgning av malgruppen
kan enligt verket vara av intresse att utreda vidare.

6.2 Vad sager forskning och utvardering?

Skolledningens betydelse foér skolans utveckling och resultat har
under de senaste decennierna uppmirksammats virlden éver. I en
OECD-rapport *° menar man att intresset hér samman med hur
olika linder férsoker linka sina utbildningssystem till de krav som
stills av den pigdende samhillsutvecklingen. I de strategier som
anvinds 3terkommer till exempel decentralisering och en 6kad
sjilvstindighet for skolor att besluta i pedagogiska frigor som
kopplas till ett kat ansvarsutkrivande for skolornas resultat.

Forskning om effektiva skolor och om skolférbittring visar
enligt OECD-rapporten att skolledare kan gora skillnad 1 friga om
skolors och elevers prestationer®'. Dessa forskningsresultat bygger
pa fallstudier frin olika linder och skilda skolsammanhang och tar
sin utgdngpunkt i skolor som betecknats som framgingsrika vad
giller deras resultat. Det dr enligt OECD-rapporten svirt att gene-
ralisera frin sidana studier.

De empiriska beligg som kommer frin storskaliga kvantitativa
studier som syftar till att mita rektorers pdverkan pd elevernas
liranderesultat, tycks dock mer mingtydiga och inkonsistenta.
Effektstorlekarna varierar mellan obefintliga och mycket betydelse-
fulla.”? Skillnaderna kan enligt OECD-rapporten férklaras av skill-

2 Pont, Beatriz m.fl.(2008) Improving School Leadership. Volume 1. Policy and Practice.
OECD.

2l OECD-rapporten hinvisar bl.a. till f6ljande forskare: Teddlie, C. and D. Reynolds (2000)
International Handbook of School Effectiveness Research (Falmer Press, London) och
Letihwood, K., C. Day, P. Sammons, A. Harris and D. Hopkins (2006) Successful School
Leadership. What It Is and How It Influences Pupil Learning. (Report No. 800. NCSL/
Department for Education and Skills, Nottingham)

22 OECD-rapporten hinvisar bla. till féljande forskare: Hallinger, P and R. Heck (1998)
Exploring the Principal’s Contribution to School Effectiveness: 1980-1995. School Effeciveness
and School Improvement, Vol, 9, No. 2 och Witziers, B., R. Bosker and M. Kriiger (2003)
Educational Leadership and Student Achiovement: The Elusive Search for an Association.
Educational Administration Quartely, Vol. 39, No. 3.
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nader i tolkningen av begrepp och 1 metodologiska skillnader i
forskningsdesignen.

Den 6vergripande slutsats som dock dras av de omkring fyrtio
studier som ingdr i de forskningsdversikter som OECD-rapporten
hinvisar ull 4r att skolledare har en mitbar, men huvudsakligen in-
direkt paverkan pd liranderesultaten. Dirmed menas att deras pi-
verkan 1 allminhet medieras av andra personer, hindelser och fak-
torer 1 organisationen som till exempel lirare, klassrumspraktiker
och skolklimat. Enligt OECD-rapporten understryker detta den
viktiga roll som skolledare har for att skapa férutsittningar for
effektiv undervisning och effektivt lirande.

I Sverige har Bohlmark, Grongvist och Vlachos® 1 en effektstudie
forsokt finga rektors betydelse for elevers studieprestationer.
Forskarna har foljt rektorer som bytt skola och varit verksamma p3d
olika skolor mellan &ren 1996 och 2008 och mitt den systematiska
paverkan varje “bytesrektor” har haft p& de skolor han eller hon
varit verksam p& mot olika bakgrundsfaktorer. Forskarnas resultat
tyder pd att en rektor som ir bland de 30 procent ”bista” med
avseende pd positivt inflytande pi elevernas studieprestationer
forbittrar elevernas provresultat med 3,5 procent och betygen med
1,5 procent jimfért med en rektor bland de 30 procent ”simsta”.
Detta ir, menar forskarna, resultat i samma storleksordning som de
som internationella forskare funnit.

Vidare har Vetenskapsridet har tagit fram en forskningséversikt
om rektor” i vilken presenteras avhandlingar och forskningsartiklar
frdn perioden 2000-2010. I &versikten konstateras att femton av
cirka 600 doktorsavhandlingar som sedan 2006 publicerats om
utbildningsomrddet behandlar rektor, dvs. 2,5 procent. Avhand-
lingarna tar upp dmnen som rektors roll och vad rektor gér, olika
typer av kommunikation, genusfrdgor samt om styrning, mél, mal-
uppfyllelse och skolutveckling. Samtidigt konstateras det att det
saknas avhandlingar och forskning om bland annat

» Bohlmark, Anders m.fl. (2012) Rektors betydelse for skola, elever och lirare. IFAU rapport
2012:15.

* Mitt bide som resultat pd nationella prov och som slutbetyg.

3 Vetenskapsridet (2011) Rektor — en forskningséversikt. Vetenskapsrddets rapportserie
4:2011.
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e vem som blir skolledare och varfér,

o effekterna av rektorsutbildning pd lirares undervisning och
framfor allt pd elevernas miluppftyllelse,

o hur effekterna av férindringsprocesser inom skolan pd lokal
niv forhéller sig till lokala styrningsstrukturer,

o rektorernas beslutsfattande 1 forhillande till styrning 1 skolan,

o rektors strategiska beslutsfattande i férhllande till férbittrin-
gar inom skolan,

o hur forbittrade elevprestationer forhiller sig till rektorers rela-
tion till lirarna, samt

e organisationsinriktad analys av hur skolledarnas agerande pi-
verkar skolresultaten.

Mot bakgrund av ovanstiende konstaterar utredningen att det 1
stor utstrickning saknas forskning om det mesta som skulle kunnat
bidra till att belysa effekterna av den obligatoriska rektorsutbild-
ningen respektive Rektorslyftet pd studieresultaten och skolans

mélupptyllelse.

Vid implementeringen av det norska Kunskapslyftet ingick som en
del 1 den statliga implementeringsstrategin att stédja insatser som
syftade till att bygga upp lokal kapacitet och kompetens. Enligt den
utvirdering® som gjorts fick huvudminnen sjilva bestimma om
hur stodmedel fér kompetensutveckling fr anvindas. Det visade
sig att huvudminnen 1 hoég grad prioriterade just skolledarnivin.
Detta kan enligt den norska utvirderingen ha bidragit till att stirka
rektorsrollen som arbetsgivare, men inte nédvindigtvis bidragit till
att stirka lirarna som professionella yrkesutovare.

Utredningen konstaterar att de svenska satsningarna pd Rek-
torsutbildningen och Rektorslyftet utgdr satsningar som inte ir
omedelbart kopplade till eller begrinsade till det nu aktuella re-
formpaketet. De norska och de svenska exemplen ir siledes inte
fullt jimforbara. Huruvida de norska slutsatserna ir giltiga for
svenska férhéllanden ir dirfor svirt att beddma.

¢ Aasen, Petter m.fl. (2012) Kunnskapsloftet som styringsreform — et loft eller et lofte? Forvalt-
ningsnivdenes og institusjonenes rolle i implementeringen av reformen. NIFU och UiO.
Rapport 20/2012.

127



Z\tgérder for att starka det pedagogiska ledarskapet SOU 2013:30

6.3 Bedémningar

Rektor har en central roll 1 genomférandet av det nationella utbild-
ningsuppdraget och dirmed dven i samband med implementeringen
av nya styrdokument. Enligt de kontakter utredningen har haft
med skolchefer har regleringen av rektorsrollen i nya skollagen inte
1 ndgot visentligt dndrat den lokala samverkans- och ansvarsférdel-
ningen. Man menar dock att det ir bra att rektorns ansvar lyfts
fram tydligt. Det klargor var grinsen gir mellan den lokala politi-
ken och den professionella dominen.

Utredningen konstaterar vidare att merparten av landets rekto-
rer har deltagit eller deltar 1 antingen den nya obligatoriska rektors-
utbildningen eller Rektorslyftet. Forutsittningarna att nd rekto-
rerna ir siledes god. I denna mening ir genomfoérandet av den
obligatoriska befattningsutbildningen och Rektorslyftet okompli-
cerade. Genom administrativa beslut har regering och riksdag
skapat garantier for att 1 princip samtliga inom mélgruppen pd kort
tid nds av dtgirderna. I samband med implementeringen av den de
nya styrdokumenten har Skolverket dessutom anordnat konferen-
ser for rektorer bdde fére och under genomférandet av reformerna.

Vi konstaterar samtidigt att det dn si linge saknas en utvir-
dering av den obligatoriska befattningsutbildningen samt att den
utvirdering som hittills genomférts av Rektorslyftet inte analyserar
vilka effekter utbildningen fir foér studieresultaten och skolans
méluppfyllelse. Det framgdr att rektorerna sjilva ir néjda med ut-
bildningen. Det kan vara en indikation pi att utbildningen kommer
att ge dnskade effekter, men behover inte vara det. Det bér noteras
att lirarna uppger att de inte innu mirkt av nigon férindring i
rektorernas sitt att arbeta. Mot denna bakgrund ir det svért att
uttala sig om nir &tgirderna i verklig mening kan tinkas {3 effekt pa
elevernas studieresultat eller pd skolans maluppfyllelse 1 dvrigt. Att
rektorn 1 en mer generell mening kan ha betydelse for studieresul-
taten framgar dock av forskningen.

Bedémningen av nir dtgirderna kan visa sig 1 form av effekter pa
studieresultaten forsvdras av att det ir flera steg i effektkedjan mel-
lan rektorns dtgirder och det som hinder i undervisningen, dvs. i
motet mellan elev och lirare. Vi menar dock att det sitt pd vilket
rektors pedagogiska ledarskap utévas, 1 syfte att ge optimalt stod
for lirarnas professionella utveckling, ir avgdrande for vilka effek-
ter som de samlade reformerna kommer att ha pd elevernas kun-
skapsresultat och skolans maluppfyllelse. Hur detta kommer att
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belysas 1 utbildningen och fortbildningen av rektorer — och péverka
rektorernas ledarskap — har dirfér stor betydelse fér framtiden.

I utredningens kontakter med ansvariga i kommuner har rek-
torns stora betydelse betonats f6r den initiala implementeringen av
de nya kursplanerna, kunskapskraven samt grunderna fér bedom-
ning och betygssittning. Man har dven betonat rektorns betydelse
for att hilla ett fast grepp om det fortsatta arbetet, s& att en insti-
tutionalisering av nya férhdllnings- och arbetssitt kan komma till
stdnd. I sammanhanget har pekats pa det stora virde som Rektors-
lyftet anses ha haft. Samtidigt har vissa menat att Rektorslyftet inte
varit tillrickligt handlingsinriktat och att de rektorer som genom-
gitt lyftet inte fitt en teoretisk bas som varit tillrickligt stark for
att dndra sin praktik och pedagogiska ledarskap. Man menar ocksd
att den typ av satsning som staten genomfort for att stédja rekto-
rerna med implementeringen av de nya styrdokumenten har varit
for kortsiktig och behdver upprepas for att sikra att reformernas
intentioner fir fullt genomslag.

Utover de olika initiativ staten har tagit ir rektorerna ocksi be-
roende av det stéd och de foérutsittningar de fir av sin skolhuvud-
man. I det ligger bland annat att komplettera den statliga utbild-
ningen och fortbildningen s8 att rektorerna ges forutsittningar att
klara hela sitt uppdrag. Detta di rektorns uppdrag ir sammansatt
och omfattar mer in det som brukar avses med pedagogiskt ledar-
skap. Berg” har till exempel pekat pi att just kombinationen av
resultatansvar och verksamhetsansvar 6ppnar for en ldngtgdende
komplexitet i skolledarens uppdrag. Den statliga rektorsutbild-
ningen och Rektorslyftet fokuserar centrala delar i det som ir specifikt
kopplat tll sjilva rektorsuppdraget. Dirutéver har rektorer som
andra chefer behov av kompetensutveckling av mer generell art, till
exempel avseende ekonomi, personal och organisation.

Sammantaget bedémer vi att utbildningen och fortbildningen av
rektorer, tillsammans med andra 4tgirder, bor kunna bidra positivt
till studieresultat och skolans maluppfyllelse. Skolhuvudminnens
betydelse f6r rektorernas mojlighet att genomfora sitt uppdrag far
dock inte underskattas.

7 Berg, Gunnar (2011), Skolledarskap och skolans frirum, Studentlitteratur.
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Ett sirskilt inslag 1 tgirdspaketet utgors av stod tll sdrskilda
satsningar for att férbittra skolans resultat och méluppfyllelse. Till
denna kategori hor de sirskilda stimulansbidragen fér att stirka
basfirdigheterna lisa, skriva och rikna samt bidragen ull stirke
undervisning i1 matematik, naturvetenskap och teknik. Det har
funnits likartade insatser kontinuerligt dven fére 2007. Omfatt-
ningen av de nuvarande insatserna ir dock betydande. Beroende pd
hur insatserna utformas kan de i mer eller mindre hég grad stédja
implementeringen av de nya styrdokumenten.

7.1 Beslutade och genomférda atgarder

De satsningar som ir aktuella hir bygger pd att staten bidrar med
finansiering av viss lokal skolutveckling. Vad bidragen fir anvindas
till varierar. Det kan dock handla om kompetensutveckling, hand-
ledning av personal, personalférstirkning liksom materiella inves-
teringar 1 liromedel och teknik. Utéver de omfattande satsningar
som redovisas hir gérs dven mer begrinsade sattsningar inom andra
omréiden.

7.1.1  Satsningar pa att starka basfardigheterna lasa, skriva
och rakna

Regeringen genomfoérde en lisa-skriva-riknasatsning om 1,3 mil-
jarder kronor under dren 2008-2011. Satsningen forlingdes sedan
och pagick till och med 2012. For 2012 avsattes 250 miljoner
kronor. Statsbidraget kunde bland annat anvindas till personalfér-
stirkningar, kompetenshéjande insatser, inforskaffande av lirome-
del och stod till arbetet med individuella utvecklingsplaner.
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Underlag frin Skolverket visar att satsningen har nitt i stort sett
samtliga kommuner under &ren 2009-2012. Under samma period
har i snitt 68 procent av de fristdende skolorna varje &r fitt del av
satsningen. Av en extern utvirdering' framgir att en absolut mer-
part av satsningen har riktats till arskurserna 1-3.

Skolverket har haft regeringens uppdrag” att genomféra satsningen.
I uppdraget ingick dven att anlita en extern aktdr fér utvirdering.
Myndigheten har uppdragit it tvd olika aktorer att utféra utvir-
deringen. En f6rsta delrapport limnades 2011 och en slutlig rapport
limnades i mars 2012.

Av Skolverkets redovisning till regeringen’ frin viren 2011
framgdr att externa utvirderarens slutsats att satsningens styrning
och konstruktion lett till att statsbidrag kunde beviljas for i stort
sett alla dtgirder huvudminnen ansékte om stdd for. Utvirderaren
ifrdgasatte om de insatser som genomfdrts var de mest effektiva for
att 6ka miluppfyllelsen. Utvirderaren menade att staten borde ta
stillning till om syftet var att att stirka redan pigdende arbete eller
om bidraget borde riktas mot vissa specifika stddinsatser. Med en
starkare styrning kan enligt utvirderaren staten sikerstilla att de
insatser som huvudminnen beviljas bidrag for ir effektiva. Utvir-
deraren menade att det ir dnskvirt att staten riktar sin satsning s&
att till exempel smd kommuner fir 6kat st6d att utnyttja medlen
effektivt.

Skolverket bedémde 1 sin rapportering till regeringen att myn-
digheten inte haft utrymme att begrinsa anvindningen till annat in
vad som angetts i férordningen.

Skolverket har 1 mars 2013 slutredovisat regeringsuppdraget att
utvirdera satsningen. Av redovisningen framgir att verket fordelat
98 procent av tilldelade bidragsramar. Kommunala huvudmin har
beviljats nistan 100 procent av vad de haft méjlighet att soka, en-
skilda huvudmin 85 procent.

Stérst andel av medlen har anvints till personalférstirkningar
(47 procent), liromedel (23 procent) och kompetenshéjande insat-
ser (18 procent). En mindre del har gitt till kompetenshéjande in-
satser om den individuella utvecklingsplanen med skriftliga omds-

! Pedagogiska institutionen vid Uppsala universitet (2011-02-14) Ldsa-, skriva-, riknasats-
ningen. En utvirdering.

2U2008/5625/S.

3 Skolverket (dnr. 2009:571) Redovisning av uppdrag att utvirdera statsbidraget for basfirdig-
heterna ldsa, skriva och rikna.
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men (7 procent) och 6vriga insatser (5 procent). Vanliga personal-
forstirkningar dr lis-, skriv- och matematikutvecklare, speciallirare
och allminna extra lirarresurser. Vanligt 1 liromedelskategorin ir
material {6r laborativ matematik och olika tekniska hjilpmedel for
elever med lis- och skrivsvirigheter men dven teknisk utrustning
som interaktiva skrivtavlor och surfplattor.

Av en utsind enkit framgdr att tre av fyra huvudmin bedémer
att elever 1 drskurs 1-3 i stor utstrickning ndtt 6kad maluppfyllelse
i svenska. Hilften av huvudminnen bedémer att miluppfyllelsen
okat 1 matematik. For dldre elever, dir dtgirderna i huvudsak inrik-
tats mot elever 1 behov av sirskilt stod, ir det firre som uppger
okad méluppfyllelse. Statsbidraget har dven lett till f6rstirkning av
redan pdgdende arbete. Sju av tio huvudmin uppger att statsbidra-
get 1 stor utstrickning lett till férindringar i arbetet.

Mer in hilften av huvudminnen uppger att personalforstirk-
ningar, kompetenshéjande insatser och liromedelsinkép som be-
kostats av statbidraget kommer att minska eller upphéra helt 1 och
med att satsningen avslutas. Var tredje uppger dock att kompetens-
héjande insatser och liromedelsinkép kommer att fortsitta i sam-
ma omfattning.

Nationellt centrum for sprik-, lis- och skrivutveckling

I augusti 2008 fick Myndigheten for skolutveckling (MSU) i upp-
drag* att sammanfora uppdraget® frin 2005 att inom myndigheten
bygga upp ett nationellt centrum fér sprdk-, lis- och skrivutveck-
ling med uppdraget® att genomfora en kompetensutvecklingssats-
ning for lirare inom omradet sprik-, lis- och skrivutveckling till ett
samlat uppdrag. Kompetensutvecklingen genomférdes av MSU 1
form av en seminarieserie. I oktober 2008 6verfordes det samlade
uppdraget till Skolverket.

MSU publicerade hésten 2008 en utvirdering’av den verksamhet
som Nationellt centrum for sprik-, lis- och skrivutveckling hade
bedrivit. Utvirderingen var genomférd av Ramboll pd myndighe-
tens uppdrag. Rambolls samlade bedémning var att de ldngsiktiga

+1U2008/5235/S.

> U2005/9475/S.

©1U2005/9476/S.

7 Myndigheten for skolutveckling (2008) Nar kunskper ger resultat.... Utvirdering av Natio-
nellt centrum fér sprik-, lis,- och skrivurveckling. Ramboll Management AB.
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resultatmdlen hade uppnitts endast 1 viss utstrickning. M3lsitt-
ningen att skolorna ska bedriva ett systematiskt utvecklingsarbete
hade uppnitts i ligre utstrickning in mélsittningen om att under-
visningen i hogre grad in tidigare ska utgd frin elevernas indivi-
duella behov.

Enligt Rambéll gick det vid denna tidpunkt inte att mita om
verksamheten vid Nationellt centrum fér sprik-, lis- och skriv-
utveckling bidrog till effektmdlet om férbittrad sprik-, lis- och
skrivutveckling och 6kad maluppfyllelse i skolan eller inte. Man
menade att centrumet hade skapat en bra grogrund fér att uppnd de
langsiktiga resultaten men att viktiga bitar saknades. Den storsta
bristen i verksamheten var enligt Ramboll att skolledare och kom-
munala politiker och tjinstemin inte hade varit involverade i arbe-
tet 1 tillrickligt hog grad.

Ramboll bedémde att Nationellt centrum for sprik-, lis- och
skrivutveckling i relativt hdg utstrickning uppnitt resultat 1 form
av okat intresse och kunskap, &tminstone bland mélgruppen lirare.
Centrumet hade haft ett tydligt virde som katalysator och drivmo-
tor for arbete med sprik-, lis- och skrivutveckling 1 kommuner
som sedan tidigare formulerat ett intresse for dessa frigor. Cen-
trumets betydelse hade varit ligre i kommuner utan initial prio-
ritering av frigan.

Av Skolverkets redovisning till regeringen frin 2010° framgar att
Nationellt centrum f6r sprik-, lis- och skrivutveckling vid denna
tipunkt hade frimjat kontaker mellan forskning och skolan genom
att handledare frin universitet och hégskolor deltagit 1 seminerie-
serierna samt via hemsida och nyhetsbrev. Skolverket bedémde att
seminarieserien hade varit ett uppskattat arbetssitt och gett minga
positiva resultat. Dels tillgodosig den deltagares énskan om kun-
skap inom omridet, dels mojliggjorde den for deltagarna att ge-
nomfdra projektarbete utifrin den egna kommunens prioriete-
ringar. Skolverket hade ocksd givits mojlighet att nd minga kom-
muner med information.

8 Skolverket (dnr. 2009:154) Redovisning av uppdrag om Nationellt centrum for sprik-, lis-,
och skrivutveckling (NCSM och NCSS).
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7.1.2  Satsningar pa undervisningen i matematik,
naturvetenskap och teknik

I budgetpropositionen fér 2007° fastslog regeringen att goda kun-
skaper 1 matematik och naturvetenskap anses sirskilt viktiga for
den ekonomiska tillvixten. Mot bakgrund av att de férsimrade re-
sultaten fr@n internationella undersékningarna PISA 2003 och
TIMSS 2003 1 matematik och naturvetenskap (se vidare kapitel 2)
aviserade regeringen att fortbildning 1 matematik och naturveten-
skap skulle vara en prioriterad del av kommande satsningar pd
lirarfortbildningen, dvs. den fortbildning med inriktning pd dmnes-
kunskaper som senare skedde inom ramen fér Lirarlyftet I och
som redovisas 1 kapitel 5.

Utover satsningar pd lirarfortbildning har bide tidigare och nu-
varande regeringar satsat pd att stodja olika typer av utvecklings-
insatser avseende matematik, naturvetenskap och teknik. Den d&-
varande Myndigheten f6r skolutveckling (MSU) gavs exempelvis
2006 i uppdrag' att i samverkan med Centrum fér Matematik-
utbildning (NCM) bland annat utbilda matematikutvecklare som
skulle fungera som lokala stodpersoner i utvecklingsarbetet. MSU
fick redan 2005 i uppdrag'" att initiera och genomféra utvecklings-
insatser inom det naturvetenskapliga omridet. I dag samarbetar
NCM och Skolverket kring detta.

I budgetpropositionen fér 2009'? presenterade regeringen en
sirskild MNT-satsning (matematik, natur och teknik) for perioden
2009-2011. Totalt omfattade MNT-satsningen 525 miljoner kronor
under dren 2009-2011. I satsningen ingick flera delar. En stor del
fordelades som stimulansbidrag till kommunala och fristdende sko-
lor f6r att utveckla undervisningen i matematik". Skolverket hade
ocksd 1 uppdrag'* att bland annat analysera hur undervisningen i
naturvetenskap och teknik i grundskolans tidiga &r kan bli bittre.
NMC medverkade genom olika stédinsatser. MNT-satsningen har
sedan forlingts 1 omgingar, senast med 200 miljoner kronor per ar
fram till 2015".

? Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007.

1°U2006/564/G.

111UJ2005/8130/S.

12 Prop. 2008/09:1 Budgetproposition for 2009.

" Férordningen (2009:313) om statsbidrag f6r utveckling av matematikundervisningen.
41U2009/914/G.

'* Prop. 2011/12:1 Budgetproposition for 2012.
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Regeringen har ocks under 2012 gett Skolverket i uppdrag'® att
genomfora det sd kallade Matematiklyftet, dvs. att frin hostter-
minen 2012 till halvirsskiftet 2016 svara for fortbildning av mate-
matiklirare 1 matematikdidaktik och for att ge dem professionellt
stdd genom matematikhandledare. Skolverket ska ocksd utbilda
matematikhandledare och rektorer samt utveckla en sirskild webb-
plattform fér fortbildningen. P4 denna ska finnas relevant stédma-
terial 1 form av bland annat olika matematikdidaktiska fortbild-
ningsmoduler. Innehillet i stédmaterialet ska utgd frin liroplaner-
na samt kurs- och dmnesplanerna 1 matematik for de berdrda skol-
formerna och beakta aktuell och relevant forskning samt analyser
av de svenska resultaten 1 de senaste internationella underséknin-
garna. Skolverket ska vid fullgérandet av uppdraget samverka med
NCM.

P4 motsvarande sitt har regeringen under 2012 uppdragit' &t
Skolverket att under dren 2012-2016 planera och genomféra sys-
tematiska utvecklingsinsatser inom imnesomridena naturveten-
skap och teknik (NT) 1 skolvisendet. Uppdraget omfattar bide
grundskolan och gymnasieskolan. Utvecklingsomridena kan avse
kompetensutveckling och imnesdidaktisk fortbildning som iven
innehiller kollegialt lirande for lirare, att stodja uppbyggnaden av
nitverk foér lokala dmnesutvecklare, utveckling av webbaserat
undervisningsstdd, liksom initiativ, projekt, konferenser etc. som
genomfors av andra aktorer. Skolverket ska vidare sammankalla en
referensgrupp for NT 1 skolvisendet med representanter f6r bland
annat universitet och hégskolor, myndigheter, intresseorganisati-
oner och niringsliv.

Frin och med héstterminen 2013 avser regeringen dessutom att
utdka undervisningstiden 1 matematik 1 grundskolan med 120 tim-
mar, en satsning som beriknas kosta 500 miljoner kronor per ar
(250 miljoner kronor fér 2013).

Satsningarna pd matematik bestdr av flera olika typer av insaster
med olika mailgrupper och av olika karaktir, som dessutom dndrats
over tid. Detta gor dem svdroverblickbara. Inom ramen fér Mate-
matiksastningen som pdgick under perioden 2009-2011 kom cirka
4 000 ansokningar in till Skolverket frdn 287 av landets 290 kom-
muner och frdn 302 av landets cirka 600 fristiende huvudmain 1

16U2011/4343/S, U2011/7370/GV (delvis) och U2012/2103/GV.
17U2012/4111/GV och U2011/7370/S.
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grundskolan. Medel beviljades till 886 lokala utvecklingsprojekt 1
244 kommuner och till 88 fristdende huvudmin. Totalt deltog cirka
12 000 lirare och &ver 200 000 elever berérdes av satsningen. Dess-
utom deltog 2010 cirka 3 500 och 2012 cirka 2 000 matematiklirare
1 matematikbienaler. Under 2012 var satsningen pd 411 matematik-
utvecklare central."

For satsningen pd naturvetenskap och teknik saknas uppgifter fér
perioden 2009-2010. Enligt Skolverket genomférdes 2011 en kon-
ferens 1 samband med implementeringen av Lgr11 med cirka 2 500
deltagande lirare. Under 2012 har 410 F-3-lirare fr&n 214 skolor
deltagit 1 lirarfortbildning pd 7,5 hogskolepoing samt 210 F-3-
lirare fr&n 161 skolor deltagit 1 lirarfortbildning (fortsittnings-
kurs) pd 7,5 hogskolepoing. Fem procent av dessa kom frdn fri-
stdende skolor.

Utvirderingar av NMT-satsningarna

I november 2011 limnade Skolverket en redovisning av uppdraget
frdn 2009 att genomféra utvecklingsinsatser i naturvetenskap och
teknik. Verket konstaterar att man samarbetat med bland annat de
nationella resurscentrumen 1 biologi, fysik, kemi och teknik
(NRC) och Naturvetenskap och teknik for alla (NTA)samt att
lingsiktighet ir av vikt f6r att kunna bygga upp stédstrukturer som
har effekt. Man hinvisar till att forskning visar att fortbildning som
bestar av enskilda insatser 1 det nirmaste ir verkningslésa vad giller
elevers miluppfyllelse men att storre effekt kan uppnds genom
langsiktiga satsningar som genomférs 1 den lokala 1 verksamheten.
Myndigheten pekar ocksd pd vikten av att uppdragen ir tillrickligt
Oppna for att kunna anpassas efter de behov och méjligheter som
foreligger nir uppdraget genomférs. Olika former av kollegialt
lirande lyfts fram, som exempelvis learning studies.

I december 2011 redovisade Skolverket den del av uppdraget
frdn 2009 som avsdg matematik, dvs. det arbete som gitt under
namnet Matematiksatsningen 2009-2011. Dessutom hade myndig-
heten haft 1 uppdrag att, i samverkan med Nationellt centrum for
matematikutbildning (NCM), stddja skolors utvecklingsarbete ge-
nom att bland annat ta fram och tillhandahilla stéd- och intresse-

18 Skolverket (2011) Redovisning av uppdrag om att genomfora utvecklingsinsaster i matematik,
naturvetenskap och teknik. Dnr. 2009:259.
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skapande material {6r lirares undervisning samt sprida information
och erfarenheter frin tidigare projekt.

Skolverket har I3tit fyra externa aktérer utvirdera Matematik-
satsningen. Generellt anses satsningen ha haft positiva effekter pd
undervisningens kvalitet 1 de kommuner och pd de skolor som fitt
del av bidraget. I en av utvirderingarna gors bedémningen att det
inte tydligt framgdr av regeringsuppdraget om Matematiksatsnin-
gen ska fokusera pd att hoja kvaliteten 1 matematikundervisningen
pd de skolor som far del av bidraget eller om den ska utveckla nya
metoder som 1 sin tur kan spridas och hoja kvaliteten 1 undervisnin-
gen generellt. I minga fall ir det huvudmin eller skolor med hog
méluppfyllelse som har skrivit ansékningar av god kvalitet och
dirigenom beviljats bidrag. Satsningen har dirfér inte gynnat lik-
virdigheten enligt en av utvirderingarna.

I utvirderingarna framkommer enligt Skolverket féljande fakto-
rer som sirskilt angeldgna att betona nir det giller mojligheten att
héja kvaliteten 1 matematikundervisningen: att tid ges for lirare att
diskutera innehillsliga undervisningsfrigor, att tydliga syften och
mél med undervisningen formuleras, att fokus pd det matematiska
innehillet inte férloras i samband med en specifik undervisnings-
metod samt att stddet som ges frin statligt, regionalt och lokalt
hall hiller hog kvalitet.

Ur skolutvecklingssynpunkt lyfts enligt Skolverket f6ljande 4t-
girder och forutsittningar fram tydligast: delaktighet och féran-
kring av insatserna i hela verksamheten, tydligt st6d frin bide
huvudman och rektor, forskning och beprévad erfarenhet som
utgdngspunkt for insatserna samt en vil genomarbetad nuligesbe-
skrivning. Insatserna méste planeras utifrdn lingsiktighet och hall-
barhet, de fir inte vara alltfér beroende av tillfilligt ekonomiskt
stdd och de miste dessutom foljas upp regelbundet for att under-
litta en formativ styrning av utvecklingsprocesserna.

Mot bakgrund av det genomférda arbetet och resultaten av
utvirderingarna foresldr Skolverket i rapporten att framtida utveck-
lingsinsatser pd matematikomridet ska fokusera pd att hoja lirarnas
kompetens, sivil dmnesteoretiskt som didaktiskt. Att lirare ges
forutsittningar att bedriva undervisning av hog kvalitet dr av stors-
ta vikt och Skolverket foresldr dirfor att dven rektorer erbjuds st6d
for att forstirka sitt pedagogiska ledarskap kring imnesutveckling.

Matematiklyftet ir dn si linge for nytt for att ha hunnit utvir-
deras.
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7.2 Vad sager forskning och utvardering?

Utredningen har inte funnit nigra forskningsstudier som direkt
belyser effekter av insatser som motsvarar nationella stéddtgirder
av det slag som lisa-skriva-rikna-satsningen respektive satsning-
arna pd matematik, naturvetenskap och teknik utgér. Det innebir
inte att sddana stddinsatser saknar betydelse. Tvirtom har olika
implementeringsstudier visat att bland annat personalens kompe-
tens ir en viktig forutsittning f6r med vilken kvalitet som reformer
genomfors."”

Insatsernas pdverkan pd undervisningen

Forskare har till utredningen understrukit att man méste gd mycket
nira kirnan 1 lirarnas professionella verksamhet, dvs. under-
visningen, for att fd till stdnd en férindrad praktik. Den kompe-
tensutveckling som erbjuds miste ges 1 former som gor att de
yrkesverksamma upplever att de har forstirkts 1 sin professionali-
tet. Forskarna menar att kompetensutveckling traditionellt har
inneburit att man klivit ur vardagen. De menar dock att insatserna
méste ske i vardagen for att £ betydelse 1 klassrummet. En forskare
uttryckte det till och med som att "kompetensutveckling méste
upplevas”.

Dessa uppfattningar stéds av de resultat som Joyce och
Showers™ fick nir de pd 1980-talet studerade vad som krivs for att
kompetensutveckling av lirare ska fi genomslag 1 lirarnas klass-
rumspraktik. De fann att endast fem procent av lirarna éverforde
en ny kompetens som de fitt som ett resultat av teoretiska studier
till sin undervisning. Nir den teoretiska genomgingen kombine-
rades med en demonstration av det teoretiska innehéllet 6kade gra-
den av 6verféring. Med en kombination av teori, demonstration
samt 6vning och dterkoppling under utbildningen ckade 6verfo-
ringsgraden till 25 procent. Forst nir allt detta foljdes upp med
coaching som genomférdes pd den egna arbetsplatsen steg 6verfo-
ringsgraden till 90 procent.

" Se t.ex. Gunnar Asén, bilaga 2.
2 Joyce, B., and B. Showers (2002). Student achievement through staff development (3rd ed.).
Alexandria, VA: Association for Supervision and Curriculum Development.
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Forskare inom matematikomrddet pipekar att strategin att 6ka
lirarnas kompetens och att koppla undervisningen bittre till milen
har foérsokts over hela virlden 1 trettio &r. Det siger, menar de,
nigot om hur komplext det ir. Forskarna menar att det ir hogst
osikert vilka effekter som de tidigare matematiksatsningarna fir.
De har varit alltfor [6st kopplade till de faktiska problemen i under-
visningen och till milen 1 kursplanerna. Den senaste satsningen
Matematiklyftet bedéms ha en bittre potential. Den ir nirmare
kopplad till de nya kursplanerna, bygger pi ett kollegialt lirande,
och tycks vara bittre anpassad till rektorernas egna utvecklings-
strategier.

Riktad kompetensutveckling, dvs. sddan kompetensutveckling
som har fokus pd problem som lirarna stills infér 1 undervisnings-
situationen, har enligt flera forskare storre potential att ge effekt in
mer generellt utformad fortbildning.

Naigra internationella erfarenheter

En av utgdngspunkterna fér den framgdngsrika implementerings-
strategi som anvints 1 den kanadensiska delstaten Ontario mellan
dren 2003 och 2010 var overtygelsen att lirares instillning till
reformer inte handlade om motstind mot férindringar utan om
bristande kunskaper om hur det som man férvintades gora skulle
goras. I Ontario vidtogs olika dtgirder f6r kapacitetsbyggande, dvs.
for att forsikra sig om att lirarna hade den kompetens som krivdes
for att kunna nd reformernas mélsittningar. *'

Aven erfarenheter frin Norges implementering av Kunskaps-
lyftet? visar att det inte handlar om kompetensutveckling i allmin-
het utan om sidan kompetensutveckling som har en stark och nira
koppling till reformerna som ger effekt pd undervisningen och
lirandet. I den norska implementeringsstrategin gavs huvudmin-
nen stort inflytande 6ver hur resurserna for kompetensutveckling
anvindes. En stor del kom att anvindas till kompetensutveckling av
skolledare. Av de medel som anvindes tll utveckling av lirares
kompetens riktades endast en del mot insatser som var direkt
kopplade till reformerna. De kompetensutvecklingsinsatser som

2L OECD (2011) Strong Performers and Successful Reformers in Education. Lessons from Pisa
for the United States. Programme for International Student Assessment.

22 Aasen, Petter m.fl. (2012) Kunskapslofiet som styringsreform — et loft eller et lofte? Rapport
20/2012. NIFU och Uio: Institutt for laererutdanning og skoleforskning.
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man 1 Norge menar fungerat bist ir de insatser som lirarna sjilva
har satt igdng genom gemensamma skolringar, imnesgrupper och
nitverksgrupper pi tvirs mellan skolorna och, i nigot fall, éver
kommungrinserna. Detta har ofta skett i samband med liro-
plansarbete.

Statsbidrag som statligt styrmedel

Skolverket har en stor erfarenhet av arbete med statsbidrag som
statligt styrmedel. I en internt publicerad skrift” diskuterar verket
dessa erfarenheter pd ett mer dvergripande sitt. Verket konstaterar,
bland annat i anslutning till Styrutredningen,™ att statsbidragets
konstruktion, dvs. sjilva regelverkets utformning, i hog utstrick-
ning paverkar mojligheterna att styra med statsbidrag. Kortare
effektkedjor ir att féredra om man vill ha en tydlig styrning. Men
ocksd komplexiteten i, och triffytan fér, en satsning har betydelse
for styrningsméjligheterna. Ju mer komplex och ju storre triffyta
en satsning har, desto svrare blir det att f6lja och se nigra effekter
av styrningen.

Skolverket konstaterar vidare att de kommunala huvudminnen
oftast anser att riktade statsbidrag ir problematiska eftersom de
innebir ett intrdng 1 det kommunala sjilvstyret och férsvirar for en
kommun att sjilv planera och dimensionera sina verksamheter. P4
verksamhetsnivd ir man diremot ofta néjd éver att man far ”6ron-
mirkta” bidrag som andra verksamheter inte kan komma 4t och
som ger en viktig signal om vad staten anser bér prioriteras lokalt.

Skolverket anser enligt rapporten att riktade statsbidrag i flera
avseenden kan vara ett effektivt politiskt styrmedel. Detta innebir
dock inte nodvindigtvis samma sak som att insatserna utifrin ett
myndighetsperspektiv ir litta att hantera eller beskriva effekter av.

Motivet for att statsbidrag i stillet ska ges 1 generell form har
enligt Statskontoret® varit att kommuner och landsting miste fa
storre frihet att sjilva utforma, organisera och prioritera sin verk-
samhet. Statskontoret hinvisar till den kommunalekonomiska
kommittén®® som menade att en sddan frihet var en férutsittning

2 Skolverket (2008) Skolverket och statsbidragen.

2 SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.

3 Statskontoret (2007) Verksambetsanknutna statsbidrag till kommuner och landsting. En
studie av hur bidragen foljs upp och utvirderas. Rapport 2007:17.

2 SOU 1991:98 Kommunal ekonomi i sambillsekonomisk balans — statsbidrag for ékat hand-
lingsutrymme och nya arbetsformer.
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for att den kommunala verksamheten ska kunna férnyas och effek-
tiviseras inom de 1 framtiden begrinsade resurserna

Statskontoret menar att de storsta och allvarligaste problemen
ir kopplade till statsbidrag som utgdr till verksamhet och omriden
som kommunerna (och landstingen) genom lagstiftning givits an-
svaret for. Statsbidrag kan 1 sddana fall leda till att varken staten
eller kommunen kinner ansvar fér den verksamhet som faktiskt
bedrivs och kommuninvinarna férlorar mojligheten att avgéra om
”det dr i riksdags- eller kommunvalet som de ska visa sitt gillande
eller ogillande med kommunens verksamhet”.

Ett ytterligare problem idr, menar Statskontoret, att de olika
statliga stimulansbidragen oftast endast utgor smé resurstillskott
sett till verksamhetsomridets totala kostnader. Det betyder att den
absoluta huvuddelen av de prestationer som &stadkoms och de
effekter som dessa leder till endast i mycket begrinsad utstrickning
kan bedémas ha ett samband med det statliga bidraget. Att ta fram
utvirderingsmodeller som kan isolera effekterna av det statliga
stimulansbidraget frin de effekter som betingas av den normala och
langsiktiga verksamheten och finansieringen ir enligt Statskon-
torets bedémning 1 minga fall inte mojligt. Mot denna bakgrund
ifrigasitter Statskontoret det meningsfulla i att regelmissigt ge
olika statliga myndigheter i uppgift att utvirdera effekterna av olika
stimulansbidrag. Vi ska enligt direktiven dterkomma till frigan om
utvirdering av olika reformer 1 virt slutbetinkande.

Frigan om staten ska limna specialdestinerade statsbidrag till
kommunerna och de fristiende huvudminnen ir inte ny. Den dis-
kuterades till exempel livligt under 1980-talet, infér omliggningen
av statsbidragssystemet inom skolomridet.” Man menade d3 att
specialdestinerade statsbidrag maste ha till syfte att pdverka kom-
munens prioriteringar for att vara verksamma. Annars kunde stodet
lika vil limnas genom det generella statsbidraget till kommunerna.
Samtidigt menade man att de specialdestinerade statsbidragen bi-
drar till att forsvdra den kommunala politiska styrningen och det
lokala politiska ansvarsutkrivandet f6r den faktiskt férda skolpoli-
tiken 1 kommunen. Ett avskaffande av de specialdestinerade bidra-
gen skulle bidra till att 6ka kommunernas politiska ansvarstagande
och férméga att anpassa skolverksamheten efter lokala behov.

77 Se t.ex. Ds U 1987:1 Ansvarsfordelning och styrning pa skolomrddet. Ett beredningsunderlag
utarbetat inom Uthildningsdepartementet.
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7.3 Bedomningar

I ett avseende dr denna typ av insatser av mer administrativ karak-
tir — det handlar om att utifrdn vissa faststillda kriterier betala ut
bidrag foér utvecklingsinsaster till skolhuvudmin som ansékt om
detta eller att genomféra konferenser for lirare eller andra verk-
samma 1 skolan. Det bor siledes g8 att folja 1 vilken grad olika skol-
huvudmin, skolor och lirare har nitts av insatserna.

Att kommuner och fristiende skolhuvudmin har ansékt om
och fitt del av medel fér lokal skolutveckling och kompetensut-
veckling inom de nationellt prioriterade omridena, eller deltagit 1
andra aktiviteter, siger emellertid inget om vilka effekter insasterna
har pd studieresultat och pd skolans milupptyllelse. Om och nir
insatserna kan fi genomslag beror 1 hog grad pd hur de ir utfor-
made. Mycket pekar ocksd pd att ju nirmare undervisningens kirna
stodinsatsernas fokus ligger, ju nirmare klassrummet insatserna
genomfdrs och ju mer insatserna utgdr frin identifierade behov,
desto storre ir chansen att de blir framgdngsrika och att elevernas
lirande kommer att pdverkas.

Satsningarnas genomslag

De utvirderingar som finns pekar pd att de kommuner och skolor
som tagit del av satsningarna har varit néjda med satsningarna. De
skolchefer utredningen har haft kontakt med bekriftar att sats-
ningarna har haft betydelse fér kommunernas prioriteringar och
planering och att de inneburit att initiativ har tagits som annars inte
skulle ha kommit till stind. Matematiksatsningen anses enligt Skol-
verket ha haft positiva effekter pd undervisningens kvalitet 1 de
kommuner och pd de skolor som omfattas av insatserna.

For att satsningar pd skolutveckling och kompetensutveckling
ska kunna bidra till att det uppstir avsedda effekter, avlisbara pd
nationell nivd, bér de ha en tillricklig omfattning. Fér det forsta
méste de omfatta en tillricklig andel av lirarna pd de skolor som
berérs. En forskare menar att en trejdedel av lirarna behéver om-
fattas for att skapa en “kritisk massa”. For det andra behover en
tillrickligt stor andel av kommunerna och de fristdende huvudmin-
nen omfattas. En kritisk friga ir siledes om satsningarna har till-
ricklig omfattning.
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De nu aktuella satsningarna ir kraftfulla. Det handlar om bety-
dande belopp, sirskilt giller detta satsningarna pd lisa-skriva-rikna
och pd8 matematik. Satsningen pd naturvetenskap och teknik
framstdr diremot som mer blygsam.

Det gér inte att av statistiken dra slutsatser om vilket genomslag
de olika insatserna har fitt pd de skolor som berérts. Diremot gir
det att konstatera att i stort sett samtliga kommuner har ndtts av
satsningen pa lisa-skriva-rikna och att cirka 85 procent av kommu-
nerna har nitts av Matematiksatsningen. Andelen kommuner som
har ntts av satsningen p8 naturvetenskap framgdr inte, men ir ligre.

Det saknas vidare sikra uppgifter om hur stor andel av de kom-
munala grundskolorna som fitt del av satsningarna. Av de fristiende
grundskolorna har 1 snitt knappt 70 procent varje ir fitt del av
satsningen pd lisa-skriva-rikna och uppskattningsvis cirka 10 procent
har fitt del av Matematiksatsningen. Andelen fristiende skolor som
fatt del av satsningen p& naturvetenskap och teknik ir lag.

Det saknas uppgifter om antalet lirare som fitt del av satsning-
en pd lisa-skriva-rikna, sannolikt pd grund av att satsningen har
omfattat flera olika dtgirder, som personalférstirkningar, inkép av
material och kompetenshéjande insaster. Framfor allt har satsning-
en haft en mycket decentraliserad karaktir dir prioriteringarna for
medlens anvindning gjorts av huvudmannen. Knappt 12 000 lirare
har deltagit 1 Matematiksatsningen. Utgdr man frin att satsningen
triffar den lirargrupp som bér ingd i mélgruppen, dvs. lirare som
undervisar 1 matematik®, ir andelen knappt hilften. Det miste 1 sd
fall anses vara en hég andel. Omfattas dven andra lirare blir andelen
ligre. Andelen lirare som omfattats av forbildningsinsatserna vad
giller naturvetenskap och teknik ir begrinsad.

Sammantaget ir flera av satsningarna kraftfulla och ndr ut il
flertalet kommuner, vilket ir en férutsittning for att de ska kunna
leda till effekter pd nationell nivi. Det finns dock kommuner som
inte har kunnat utnyttja vissa erbjudanden. Framfor allt finns for
flera av satsningarna ett ganska stort antal fristiende skolor som
inte ndtts av insatserna. Om de huvudmain och skolor som inte nis
av satsningarna ocksd ir de som har storst behov av dem framstar
som en nyckelfriga. An s3 linge saknas dock underlag fér en sidan
bedémning.

2 Vilken bér vara ligstadielirare, mellanstadielirare, lirare i matematik/NO-imnen i 4rs-
kurserna 1-7 samt lirare i matematik/NO-imnen 1 irskurserna 4-9.
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En annan friga ir vilka lingsiktiga effekter som satsningarna
ger, d minga huvudmin uppger att de aktiviteter som helt eller
delvis finansierats med statsbidragen kommer att minska eller upp-
héra helt nir statsbidragen upphér.

Vissa undantringningseffekter och behovet av en helbetssyn

En faktor som kan paverka vilket genomslag satsningarna fir pd
kunskapsresultat och miluppfyllelse dr 1 vilken utstrickning de
svarar mot faktiska behov. Vissa skolchefer menar att de statliga
satsningarna tringer ut kompetensutveckling och skolutveckling
som skulle genomfoérts med utgdngspunkt 1 lokala prioriteringar,
om inte statens satsning genomforts. Det innebir att statens analys
av hur behoven av utveckling ser ut frin ett nationellt perspektiv
stills mot en lokal behovsanalys. I det enskilda fallet kan resultatet
bli kontraproduktivt. Trots detta bor nationella satsningar, som
utgdr frin en nationell behovsanalys, kunna bidra till avsedda
effekter pd nationell nivd. Ndgon principiellt grundad kritik mot att
satsningarna intervenerar i det kommunala ansvaret har inte forts
fram av de kommunala féretridare utredningen haft kontakt med.

Det finns emellertid dven en risk att staten konkurrerar med sig
sjilv, genom att initiera minga och samtidiga utvecklings- och
kompetensutvecklingsinsaster. Satsningarna pd lisa-skriva-rikna
respektive matematik, naturvetenskap och teknik genomférs till
exempel med utgdngspunkt frin att det frin nationell nivd har iden-
tifierats behov av att utveckla lirarnas kunskaper om, och under-
visning 1, just dessa aktuella amnen. Till detta kommer 6vriga mer
begrinsade statliga initiativ som inte beskrivits hir. Sedan 1 juli
2011 sammanfaller satsningarna dessutom med att de nya styr-
dokumenten introducerats i grundskolan och motsvarande skolfor-
mer, en dtgird som 1 sig kriver tid f6r lokalt utvecklingsarbete. Det
innebir att det nu finns en —om in indirekt — koppling mellan &
ena sidan de sirskilda satsningarna och 4 andra sidan implemente-
ringen av de nya styrdokumenten.

Erfarenheterna frdn Norge pekar pd att i ett reformskede har en
stark och nira koppling mellan kompetensutveckling och genom-
forande av reformerna storre forutsittningar att leda till avsedda
effekter dn kompetensutveckling i allminhet. Nigon sidan kopp-
ling gérs inte explicit 1 regeringens olika uppdrag till Skolverket att
genomfdra satsningarna pd till exempel matematik, naturvetenskap
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och teknik. Endast i uppdraget om Matematiklyftet gér en explicit
koppling till styrdokumenten. I genomférandet av uppdragen har
dock Skolverket s 1dngt mojligt sokt skapa ett samband mellan de
sirskilda satsningarna och arbetet med att implementera de nya
styrdokumenten. Det giller inte minst f6r Matematiklyftet.

Sammantaget

Sammantaget menar vi att de nu pdgdende stora satsningarna pd
lasa-skriva-rikna och matematik, naturvetenskap och teknik har
forutsittningar att pdverka lirarnas praktik och dirmed ocksi kan
paverka elevernas studieresultat. Sirskilt satsningen pd lisa-skriva-
rikna har fitt ett brett genomslag och utformats lokalt. Bdde den
och satsningen pd naturvetenskap och teknik har en tydlig inrikt-
ning pa drskurserna 1-3. Matematiklyftet har ocksd en utformning
som av minga bedéms kunna {8 genomslag.

Vi har dock inte funnit stéd i forskning eller annan litteratur for
att beddma hur l8ng tid det tar f6r att just denna typ av satsningar
ska f8 avsedd effekt. Insatserna genomférs dessutom parallellt med
flera av de 6vriga dtgirderna i reformpaketet, vilket gor det svart att
identifiera effekter av enskilda insatser. Om skolhuvudminnen
lyckas utforma implementeringsstrategier dir de olika delarna av
dtgirdspaktetet samverkar kan den samlade effekten i bista fall for-
stirkas. I annat fall finns risken att skolorna blir verbelastade med
olika krav pd utvecklingsinsatser och att det uppstdr en motsatt
effekt samt att insasterna blir tillfilliga och upphér nir den statliga
finansieringen upphor.
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8  Okad tillsyn och forstarkta
sanktioner

En tydligt avgrinsbar del av tgirdspaketet handlar om 6kad kont-
roll genom férstirke tillsyn och kvalitetsgranskning och utékade
mojligheter till sanktioner. Till detta hér inrittandet av Skolinspek-
tionen, inklusive kraftigt forstirkta resurser for tillsyn och kvali-
tetsgranskning. Atgirderna miste anses utgéra egna kirnreformer,
men kan ocksd bidra till implementeringen av de nya styrdoku-
menten och den nya skollagen.

8.1 Beslutade och genomférda atgarder

8.1.1 Inrdttandet av Statens skolinspektion och forstarkta
resurser for tillsyn och kvalitetsgranskning

Innan Statens skolinspektion inrittades hade Skolverket sedan
2003 regeringens uppdrag att genomfora en utbildningsinspektion
som skulle omfatta varje kommun och alla skolor minst vart sjitte
dr. Samtliga kommunala och fristiende huvudmin skulle inspek-
teras. Nir uppdraget gavs 2003 férdubblades samtidigt resurserna
for Skolverkets tidigare tillsynsverksamhet.

I budgetpropositionen f6r 2007" ansdg regeringen att det behév-
des idn titare och skarpare kvalitetsgranskningar av skolans kuns-
kapsresultat samt betonade att det dr av yttersta vikt att brister 1 en
skola uppmirksammas och pdpekas tidigt. Regeringen aviserade
dirfor initiativ i syfte att uppnd en titare och férbittrad granskning
av skolors kvalitet. Ambitionen var att Skolverket frdn och med
2008 skulle genomféra utbildningsinspektioner av varje skolas kva-
litet minst vart tredje dr, med fokus p& kunskapsuppdraget. Resul-

! Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007.
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tatet frdn granskningarna skulle vara jimférbara och offentliga. For
detta indamil beriknade regeringen en 6kning av anslaget med
150 miljoner kronor frin och med 2008.

Redan i mars 2007 gav regeringen en sirskild utredare i uppdrag’
att se 6ver och ligga fram férslag om myndighetsstrukturen inom
skolvisendet m.m. I uppdraget ingick att overviga om inspek-
tionen skulle bli en egen myndighet fér tillsyn och kvalitetsgransk-
ning. Utredaren féreslog’ i november 2007 en ny myndighets-
struktur dir en ny sjilvstindig myndighet f6r nationell inspektion,
Skolinspektionen, skulle inrittas.

Efter remissbehandling fattade regeringen beslut om att tillkalla
en sirskild utredare* for att férbereda och genomféra bildandet av
en ny myndighet, Statens skolinspektion, med ansvar fér tillsyn
over och kvalitetsgranskning av skolvisendet m.m. Den nya myn-
digheten skulle dven svara for tillstdndsprévning, dvs. godkinnande
respektive ritt till bidrag for fristiende skolor samt dterkallande av
sddant godkinnande och sidan ritt till bidrag. Barn- och elevom-
budet f6r likabehandling skulle inordnas 1 myndigheten, och myn-
digheten skulle dven tillhandahilla kansliresurser f6r Skolvisendets
overklagandenimnd. Uppdraget gillde med forbehdll for riksda-
gens beslut med anledning av regeringens férslag® om ny myndig-
hetsorganisation p skolomradet. I april 2007 beslutade riksdagen® i
enlighet med regeringens forslag. Statens skolinspektion inrittades
den 1 oktober 2008. I stora drag férdubblades samtidigt anslaget
till kirnverksamheten ytterligare en ging.

I dag idr Skolinspektionens uppdrag’ att genom granskning av
huvudmin och verksamheter verka foér att alla barn, elever och
vuxenstuderande far tillgdng till en likvirdig utbildning och annan
verksamhet av god kvalitet 1 en trygg miljo. Myndigheten ska bidra
till goda férutsittningar for barnens utveckling och lirande samt
forbittrade kunskapsresultat for eleverna och de vuxenstuderande.
Myndigheten har dven vissa andra uppgifter.

Skolinspektionen arbetar i dag utifrdn en plan dir regelbunden
tillsyn av huvudmain och verksamheter genomférs minst vart femte
ir.

? Dir. 2007:28.

> SOU 2007:79 Tre nya skolmyndigheter.

* Dir. 2008:3.

> Prop. 2007/08:50 Nya skolmyndigheter.

¢ Bet. 2007/08:UbU13, rskr. 2007/08:161.

7 Foérordning (2011:556) med instruktion {6r Statens skolinspektion.
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Utover regelbunden tillsyn och kvalitetsgranskning genomfor
myndigheten dven andra typer av tillsyner och granskningar. Den
riktade tillsynen fokuserar till exempel pd regelefterlevnaden inom
ett avgrinsat omride som underséks pd ett urval av skolor eller
andra verksamheter. En flygande inspektion ir en samlad insats dir
ett stort antal inspektorer besoker manga skolor for att granska en
avgrinsad del av verksamheten under en begrinsad tid. Ibland
kommer inspektdrerna oanmilda. Resultatet frén en flygande in-
spektion kan bilda underlag fér andra granskningar, till exempel
kvalitetsgranskningar.

8.1.2  Lagreglering av tillsyn och kvalitetsgranskning

Vid behandlingen av motionsyrkandena frin den allminna motions-
tiden 2005 tillkinnagav riksdagen 1 maj 2006 att Skolverkets till-
synsansvar skulle lagregleras, inte endast for fristiende huvudmin
utan dven for offentliga huvudmin °. Lagreglering av Skolverkets
tillsynsansvar hade foreslagits av Skollagskommittén redan 2002°.
Bakgrunden var att tillsynen 6ver offentligt driven skolverksamhet
1 huvudsak reglerades endast 1 instruktionen f6r ansvarig myndig-
het, inte som fér andra samhillsomriden i lag. Frigan hade sedan
dess beretts inom Regeringskansliet. En arbetsgrupp inom Utbild-
ningsdepartementet, Skollagsberedningen'®, limnade ett forslag till en
ny skollag 1 juni 2009. Efter remiss och lagridsremiss limnade rege-
ringen sitt férslag' till ny skollag i mars 2010 och riksdagen fattade
beslut'? i juni 2010.

I den skollag (2010:800) som tridde i kraft den 1 augusti 2010
och, med ndgra undantag, tillimpas frin och med den 1 juli 2011
definieras begreppen tillsyn och statlig kvalitetsgranskning samt
regleras vissa andra villkor for tillsynen och kvalitetsgranskning-
en®. Av bestimmelserna framgar att i skollagen avses med #illsyn en
sjilvstindig granskning som har till syfte att kontrollera om den
verksamhet som granskas uppfyller de krav som féljer av lagar och
foreskrifter. I tillsynen ingdr att fatta beslut om 3tgirder som kan

¥ Bet. 2005/06:UbU14, rskr. 2005/06:241.

?SOU 2002:121 Skollag fér kvalitet och likvérdighet.

10U2006:E. U2006/7887/SAM.

" Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — fér kunskap, valfribet och trygghet.
12 Bet. 2009/10:UbU21, rskr. 2009/10:370.

126 kap. 2-9 och 19-23 §§ skollagen (2010:800).
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behovas for att den huvudman som bedriver verksamheten ska ritta
fel som upptickts vid granskningen. Definitionen av tillsyn 6ver-
ensstimmer med det enhetliga tillsynsbegrepp som samma 4r hade
redovisats i regeringens skrivelse" med bedémningar om hur en
reglering av tillsyn generellt bor vara utformad.

Uppdraget statlig kvalitetsgranskning innebir enligt skollagen att
Skolinspektionen ska granska kvaliteten 1 sddan utbildning och
annan verksamhet som stir under dess tillsyn eller under tillsyn av
en kommun (avser forskola, fritidshem och pedagogisk omsorg
med enskild huvudman). Granskningen ska avse den granskade
utbildningens eller verksamhetens kvalitet 1 férhéllande till mal och
andra riktlinjer.

Av férfattningskommentarerna till regeringens lagférslag'® framgdr
att de mél och riktlinjer som kvalitetsgranskningen ska granska
framfor allt framgdr av den liroplan och de kursplaner eller
motsvarande styrdokument som giller f6r utbildningen. Dir
konstateras ocksd att det inte gér att dra ndgon tydlig grins mellan
tillsyn och kvalitetsgranskning. Av motivtexten'® framgdr dock att
det dr viktigt att skilja pd tillsyn och kvalitetsgranskning nir beslut
ska fattas. Enligt regeringen kan myndigheten fatta ett tillsyns-
beslut om situationer uppstdr inom ramen for kvalitetsgransk-
ningen dir Skolinspektionen bedémer att kvalitetsbristerna ir si
omfattande att verksamheten pd avgorande punkter inte kan sigas
leva upp till forfattningarnas krav. P4 si sitt kan myndighetens
kvalitetsgranskning leda till ett tillsynsbeslut som innebir sank-
tioner. S8dana kan dock endast komma i friga inom ramen for
myndighetens tillsyn.

Over tid har begreppet kvalitetsgranskning haft delvis olika
innebord. Skolverket fick redan 1998 regeringens uppdrag att regel-
bundet genomféra tematiska kvalitetsgranskningar inom skol-
visendet, forskoleverksamheten och skolbarnsomsorgen. Gransk-
ningarna genomfodrdes av statliga utbildningsinspektérer som ett
komplement till Skolverkets tillsyn, uppféljning och utvirdering.
Resultatet rapporterades bide till regeringen och till de enskilda
verksamheter som granskats for att bidra till lokal skolutveckling.
For regeringen bidrog granskningarna till att férdjupa bilden av
verksamheterna. Granskningarna genomférdes pé regeringens upp-

' Skr. 2009/10:79 En tydlig, effektiv och réttssiker tillsyn.
'3 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — fér kunskap, valfribet och trygghet. Del 2, sid. 904.
!¢ Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — fér kunskap, valfribet och trygghet. Del 1, sid. 557.
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drag. Under perioden 2000-2003 samordnades kvalitetsgranskning-
arna av en sirskild Kvalitetsgranskningsnimnd vid Skolverket.
Denna upphorde vid myndighetsombildningen 2003, di Skolver-
kets tillsyn och kvalitetsgranskning forstirktes och ansvaret for
skolutveckling fordes till den nyinrittade myndigheten for skol-
utveckling (MSU).

Under perioden frin 2003 till 2008, di Skolinspektionen in-
rittades och MSU avvecklades, var kvalitetsgranskningarna mer
integrerade i Skolverkets utbildningsinspektion. I nigra fall genom-
fordes de pd uppdrag av regeringen, 1 andra pd eget initiativ. Tyngd-
punkten i verksamheten lig dock pé regelbunden tillsyn.

8.1.3  Utokade majligheter for ansvarsutkravande

Vid behandlingen av motionsyrkandena frin den allminna motions-
tiden 2005 tillkinnagav riksdagen i maj 2006 iven att Skolverket
skulle ges ritt att foreligga en huvudman att &tgirda fel och brister
samt forena foreliggande med vite'. Ocksd detta hade foreslagits
av Skollagskommittén redan 2002" och sedan beretts inom Rege-
ringskansliet.

I den skollag (2010:800) som tillimpas fr&n och med den 1 juli
2011 finns bestimmelser om olika former av ingripanden vid till-
syn". Under beredningen av Skollagskommitténs forslag kom fri-
gan om sanktioner att utvecklas vidare. Skollagsberedningen fore-
slog 2009 sanktioner i flera steg. Regeringen tog fasta pd detta och
foreslog 1 skollagspropositionen en trappliknande konstruktion, dir
utgdngspunkten ir att mildare 3tgirder ska provas i forsta hand,
men mer ingripande sanktioner ska kunna tillgripas vid grovre
dvertridelser.

Av skollagen (2010:800)* framgir nu att tillsynsmyndigheten
far

o foreligga en huvudman som stdr under dess tillsyn att fullgora
sina skyldigheter, om verksamheten inte uppfyller de krav som
foljer av de foreskrifter som giller for verksamheten eller, i friga
om enskild huvudman, de villkor som giller fér godkinnandet

17 Bet. 2005/06:UbU14, rskr. 2005/06:241.

'8 SOU 2002:121 Skollag for kvalitet och likvirdighet.
1926 kap. 2-23 och 27 §§ skollagen (2010:800).

2026 kap. 10-18 och 27 §§ skollagen (2010:800).
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eller beslutet om ritt till bidrag; foreliggandet giller omedelbart
och ska ange de tgirder som ir nédvindiga for att avhjilpa
bristerna; ett foreliggande fir forenas med wite,

¢ vid mindre allvarliga 6vertridelser tilldela en huvudman som star
under dess tillsyn en anmdrkning,

o avstd fran ingripande om overtridelsen ir ringa, den vars verk-
samhet granskas vidtar nédvindig rittelse, eller det 1 6vrigt med
hinsyn till omstindigheterna finns sirskilda skil mot ett ingri-
pande,

o dterkalla ett godkinnande eller ett beslut om ritt till bidrag om
ett foreliggande inte f6ljts och missférhéllandet ir allvarligt (av-
ser enskilda huvudmain); tillsynsmyndigheten fir besluta att ett
beslut om 4terkallelse ska gilla trots att det inte vunnit laga

kraft,

o besluta att staten ska vidta de dtgirder som bebovs, pd kom-
munens eller landstingets bekostnad, for att dstadkomma rittel-
se om kommunen eller landstinget inte har foljt ett foreliggan-
de, och grovt eller under lingre tid dsidosatt sina skyldigheter
enligt skollagen eller foreskrifter med stéd av skollagen (just 1
detta fall preciseras att beslutsbefogenheten giller Skolinspek-
tionen),

o forbjuda huvudmannen att tills vidare, helt eller delvis, driva verk-
samheten vidare om beslut om 4terkallelse eller beslut om
statliga dtgirder kommer att fattas, och beslutet inte kan avvak-
tas med hinsyn till allvarlig risk for barnens eller elevernas hilsa
eller sikerhet eller av ndgon annan sirskild anledning; beslutet
giller omedelbart, om inte annat beslutas och fir gilla 1 hogst
sex manader (tillfdlligt verksambetsforbud).

Med tidigare bestimmelser kunde Skolinspektionen rikta kritik
mot en huvudman. Liksom med nuvarande bestimmelser fanns f6r
fristiende skolor dessutom sirskilda regler som gjorde det mojligt
att dterkalla ett godkinnande eller en foérklaring om ritt till bidrag.
Diremot saknades sanktioner f6r inspektionsmyndigheten att till-
gripa om det férekom missforhillanden pd en kommunal skola.
Regeringen férfogade dock enligt 1985 irs skollag 6ver mojligheten
att meddela de forskrifter f6r kommunen, eller pd kommunens
bekostnad vidta de 3tgirder som behdvdes for att avhjilpa bris-
terna. Denna bestimmelse kunde endast tillgripas vid grovt eller
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lingvarigt dsidosittande av de kommunala skyldigheterna. Méjlig-
heten kom aldrig till anvindning. I dag giller motsvarande bestim-
melse for Skolinspektionen i stillet f6r, som tidigare, regeringen.

Sammantaget innebir forindringarna att det inforts bestimmel-
ser om foreliggande och vite, att det finns olika typer av sanktioner
som ir olika ingripande samt att sanktionerna kan riktas mot bade
kommunala och fristdende skolor.

Sedan de nya bestimmelserna borjat tillimpas den 1 juli 2011 har
Skolinspektionen anvint de nya sanktionsinstrumenten i ett flertal
fall. Det sanktionsinstrument som oftast anvinds ir féreligganden
mot huvudmannen att fullgéra sina skyldigheter. I de anmilnings-
irenden som provats 1 sak, och dir man funnit brister, har Skol-
inspektionen i 64 procent av irendena foérelagt huvudmannen att
avhjilpa bristerna. I 16 procent har huvudmannen fitt en anmirk-
ning och i 20 procent av irenden har Skolinspektionen avsttt frén
att ingripa. I den regelbundna tillsynen har for grundskolor fore-
ligganden utfirdats 1 87 procent av fallen dir brister pdvisats. I 11
procent har huvudmannen tilldelats en anmirkning och i endast 1
procent av fallen har inspektionen avstitt frin att ingripa.

Tre av Skolinspektionens foreligganden mot huvudman att full-
gora sina skyldigheter har sedan 1 juli 2011 f6érenats med vite. Det
forsta gillde Alvdalens kommun och avsig att allvarliga brister
kvarstod hos kommunen vid dterbesék, bland annat avseende krin-
kande behandling mellan eleverna och ritten till sirskilt stod. Det
andra avser Lundsbergs skola och har sin grund i signaler frdn en
anmilan rorande krinkande behandling. Skolinspektionen fattade
beslut att skolan skulle &tgirda brister avseende trygghet och stu-
diero, men fann vid fortsatt tillsyn och uppféljningsbesok att ele-
verna pd skolan fortfarande utsattes f6r krinkande behandling. Det
tredje giller Stiftelsen Maria Elementarskola 1 Stockholm som inte
rittat till de allvarliga brister i skolverksamheten som Skolinspek-
tionen pekat ut i ett tillsynsbeslut. Det giller bland annat brister i
skolans arbetssitt 1 undervisningen, som inte ir anpassad efter ele-
vernas behov, samt krinkande behandling av eleverna.

Efter vitesforeliggandet genomférde Alvdalens kommun de
dtgirder som krivdes i beslutet om féreliggande och Skolinspek-
tionen avslutade dirfor tillsynen, som senare ska féljas upp. Det-
samma giller f6r Lundsbergs skola. Fér Maria Elementarskola av-
vaktar dn sli linge slutligt stillningstagande till resultatet frin upp-
féljningen av skolornas dtgirder.
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Beslut om 4terkallade av godkinnanden fattats 1 nigra fall. Hu-
vudminnen fér Fredens skola i Goéteborg, Kunskapsboningen i
Malmé och Central Skola Al-Huda i Stockholm har fitt sina beslut
om godkinnande &terkallade till f6]jd av allvarliga missférhdllanden
som kommit till Skolinspektionens kinnedom genom signaler och
vid tillsynsbesék. For Fredens skola beslutades det férst om ett
ullfilligt verksamhetsférbud. Besluten om 3terkallande av godkin-
nande har i samtliga fall gillt omedelbart.

8.1.4  Central rdattning av nationella prov

Sedan 2009 har Skolinspektionen regeringens uppdrag®' att genom-
fora viss central rittning av nationella prov inom grundskolan och
gymnasieskolan. Syftet med den centrala rittningen ir, enligt rege-
ringen, frimst att stddja en likvirdig bedémning och betygssitt-
ning av proven 6ver landet. Skolinspektionen ska ocksd vidta limp-
liga dtgirder inom ramen for sin tillsynsverksamhet om det finns
indikationer p4 betydande avvikelser nir det giller rittningen av de
nationella proven.

Under de tre forsta 8ren med uppdraget har sammanlagt cirka
94 000 prov pa delprovsnivd samlats in frin 1 800 skolor. Resultatet
frin analysen pd skolnivd visar att avvikelserna mellan ursprungs-
rittarens bedémning och Skolinspektionens bedémning varierar
kraftigt mellan olika skolor. Den skola som har hogst avvikelse avviker
mer in tre ginger s ofta som den skola som har minst avvikelser. *

8.2 Vad sager forskning om skolinspektion?

En forsta iakttagelse dr att forskningen inom omridet dnnu ir i sin
linda. Den kan dnnu inte anses ha klarlagt om inspektion leder till
forbittrade resultat. Aven den forskning som bedrivs i Sverige ir
fortfarande begrinsad.

21U2009/4877/G samt U2011/6544/GV Uppdrag om nationella prov.
22 Skolinspektionen (2010) Lika fir alla? Omridttning av nationella prov i grundskolan och
gymnasieskolan under tre 4. Dnr. 01-2010:2643
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Den internationella forskningen pd omrddet ir svirtolkad: Det finns
resultat som antyder ett samband och andra resultat som pekar i mot-
satt riktning.”

I det f6ljande limnas en 6versiktlig redogorelse f6r olika iakttagel-
ser som forskningen ind3 har gjort och vilka slutsatser man trots
allt har dragit. Den forskning som refereras dr huvudsakligen brit-
tisk och nederlindsk. Skilet dr att det 1 dessa linder har funnits en
skolinspektion under lingre tid, som dessutom i nigon min har
beforskats.

Skolinspektions betydelse f6r skolforbittring — vilka resultat kan
man férvinta sig?

Whitby konstaterar i sin &versikt®* &ver forskning om skolinspek-
tion att det finns férvinansvirt lite bevis for att det finns en rela-
tion mellan inspektion och skolférbittring. Det finns ocksd, menar
hon, anledning att uppmirksamma skillnaden mellan en inspektion
som har rollen att frimja skolférbittring och en inspektion som
deltar 1 skolforbittring. Hon pekar hir pd att syftet med skolins-
pektion kan skilja sig it visentligt genom att bland annat ansvaret
for rdd och stdéd varierar stort mellan olika linder.

Whitby hinvisar bland annat till en nyligen genomférd oberoen-
de utvirdering® av skolinspektion i England som funnit att skolle-
dare upplevde att inspektionsprocessen bidrog till skolférbittring
och fungerade som en impuls till fortsatt utveckling. Inspektionen
upplevdes vidare haft en positiv piverkan pd skolans egen utvirde-
ring och, 1 viss mén, undervisningens kvalitet. Samma utvirdering
visade pd en statistiskt signifikant relation mellan konstruktiv
muntlig dterkoppling i samband med inspektion och den &vergri-
pande tillfredsstillelsen med inspektionsprocessen. Utvirderingen
fann dven att “sirskilda rekommendationer” var till stor hjilp efter-
som de erbjod ett fokus, och gjorde det littare att finna limpliga
dtgirder for att tgirda de problem som identifierats.

» Rénnberg, Linda och Christina Segerholm (2011) Skolinspektionen i Hult, Agneta och
Olofsson, Anders (red.) Utvirdering och bedémning i skolan. Foér vem och varfor? Natur &
kultur. 2011.

2 Whitby, Karen (2010) School Inspeciton: recent experiences in high performning education
systems. Litterature review. CIBT Education Trust.

» McCrone, Tami m.fl. (2009) Evaluation of the Impact of the Section 5 Inspection — Strand 3:
Final Report for Ofsted.
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Whitby hinvisar dock till att flera kritiker anser att den “name
and shame-instillning” som Ofsted* omfattat, dir kritik publice-
ras, har haft en extremt negativ pdverkan p3 lirare och pd lirarpro-
fessionen. Tvd av kritikerna” menar att iven om det finns vissa
beligg f6r att inspektion kan vara nyttig, ir den mer uppskattad av
politiker dn den ir gillad och verkligen anvind av skolor. En an-
nan®® menar att inspektionens fokus vanligen ligger pi om, och hur
vil, centrala regeringsinitiativ har genomférts, inte pd hur limpliga
dtgirderna egentligen ir eller pd vilket sitt staten stoder effektiv
implementering.

Plowright” stiller frigan om en sddan skolférbittringsprocess
som innebir en ihdllande och systematisk strivan att forbittra ele-
vernas lirande kan 3dstadkommas genom extern inspektion. Han
hinvisar till forskare som konstaterar att lirare och chefer pd mel-
lannivd rapporterar att inspektion endast har haft marginell effekt
pa deras praktik och att lirarna har haft stora svirigheter att identi-
fiera ndgot 1 den egna yrkesutdvningen som foérindrats som resultat
av inspektion. Han hinvisar dven till forskare som menar att varje
forbittring som ir en f6ljd av extern inspektion riskerar att vara av
kosmetisk natur och att inspektion underordnar de professionella,
politiserar arbetet samt uppmuntrar en bestraffande attityd till sko-
lan. Han konstaterar dessutom att att det finns statistiska beligg
som indikerar att Ofsteds inspektion inte har ndgon positiv effekt
pd examensprestationer i offentliga grundskolor samt att vissa fors-
kare till och med rapporterar ndgot férsimrade resultat.

Plowright konstaterar dock att det dven finns forskare som fin-
ner att de verksamma 1 skolorna anser att inspektion har ett virde
genom att de pekar ut starka och svaga sidor 1 skolans arbete och
identifierar forbittringsomrdden. Men dven dessa forskare fram-
haller att det ir alltfor forenklat att hivda att det finns ett orsaks-
samband mellan inspektion och férbittringar.

26 Office for Standards in Education, Children’s Services and Skills.

¥ Meuret, D. och S. Morlaix i artikeln Conditions of Success of a SDchool s Self-Evaluation:
Some lessons of an European Experience. School Effectiveness and School Improvement. Vol.
14, No. 1, 2003.

¥ Martin, S. i artikeln Evaluation, inspection and the improvement agenda: contrasting fortunes
in an era of evidence-based policy-making. Evalutaion. Vol. 11, No. 4, 2005.

» Plowright, David (2007) Self-evaluation and Ofsted Inspection. Developing an Integrative
Model of School Improvement. Educational Management Administration & leadership. Vol.
35(3).
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Ehren och Honingh,™ analyserar férhdllandet mellan avsedda
effekter och orsaksmissiga mekanismer. Bakgrunden till studien ir
det forindrade uppdrag som den nederlindska skolinspektionen
nyligen har ftt. Tidigare skulle den 1 f6rsta hand sikerstilla kvali-
teten 1 skolan, 1 termer av utbildningens éverensstimmelse med
gillande regelverk. Frin 2011, ska den i stillet 1 férsta hand siker-
stilla att utbildningen méter stillda krav och erbjuder en ligsta
kvalitetsnivd, en néjaktig utbildningsniva. Inspektion férvintas leda
till god utbildning, vilken definieras som att 7alla elever har en
mojlighet att uppnd sin fulla teoretiska kapacitet” (academic poten-
tial). Ett av skilen till férindringen var att skolinspektorerna tidi-
gare ofta hamnade i rollen av ridgivare samtidigt som de hade upp-
giften att granska skolorna. Dirmed kunde de tvingas utvirdera
resultaten av sina egna rid. Denna dubbla roll ansdgs oférenlig med
en oberoende granskning.

Gaertner och Pant’' stiller frigan om hur rimliga inspektions-
processerna och hur giltiga inspektionernas resultat egentligen ir.
De konstaterar att forskning som forséke visa effekter av skolin-
spektion pd elevprestationer fér nirvarande antingen pévisat nega-
tiva effekter eller inga effekter alls. De redovisar ocks? en studie av
Ehren och Visscher” i vilken man féljt skolor som inspekterats av
den nederlindska skolinspektionen under flera ir efter genomford
inspektion och jimfért dessa med skolor som inte inspekterats.
Ehren och Visscher menar mot denna bakgrund att antagandet att
endast inspektion av skolor automatiskt kommer att leda till skol-
forbittring dr naiv. Tillfilligheter spelar en stor roll, till exempel
vilket slags skola som inspekteras, hur inspektdéren hanterar den
specifika skolan, hur tvingande den terkoppling ir som skolan fir
och hur specifika 6verenskommelserna om foérbittring ir mellan
skolan och inspektéren. De menar ocksd att skolforbittring vanli-
gen dr en svir aktivitet for den genomsnittliga skolan. De férbitt-
ringar som man férmir genomféra tenderar att vara de som ir for-
hillandevis okomplicerade. Mer komplexa férindringar kriver mer
av skolor och inspektérer.

® Ehren, M. C. M. and M. E. Honingh (2012) Risk-based school inspection in the Netherlands:
A critical reflection on intended effects and causal mechanisms. Studies in Educational Evalua-
tion. Elsevier Ltd.

! Gaertner, Holger and Hans A. Pant (2011) How valid are school inspections? Problems and
strategies for validating processes and results? Studies in Educational Evaluation, 37.

2 Ehren, M. C. M. and A. J. Visscher (2008) The Relationships between School Inspections,
School Characteristics and School Improvement. British journal of educational Studies, vol. 56.
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Aven Luginbuhl, Webbink och de Wolf* har genomfért en
studie av effekter av skolinspektion i Nederlinderna. Forskarna an-
vinde sig av olika metoder for att forsoka uppskatta effekterna,
men fann inga signifikanta skattningar.

I ytterligare en nederlindsk studie’® presenterar de Wolf och
Janssens en analysram for att diskutera sidoetfekter av inspektion,
som visar att férekomsten av inspektion kan tinkas pdverka sko-
lornas beteende 1 en mingd olika avseenden (se tabell 8.1).

Tabell 8.1  Avsedda effekter och mdjliga sidoeffekter av skolinspektion

Inriktning Avsedda effekter Mdjliga sidoeffekter
Inspektionshesdk - Sékerstalla kvalitet | - Fénsterskyltning
undervisningen - Forvrangning
- Sékerstélla likvardighet - Bluff och bedrégeri
- Forbattra kvaliteten i - Undervisning for att mdta inspektion
undervisningen - Harmning
- Stress
- Bra skolor vilar pa lagrarna
Offentliga - Sékerstalla kvalitet i - Bluff med indikatorerna
prestationsmatt undervisningen - Anpassning av testgruppen

- Sékerstélla likvardighet - Undervisning fér prov
- Fixering vid indikatorer
- Suboptimering
- Nérsynthet och tunnelseende
- Likriktning och férstelning

Kélla: Bearbetad efter de Wolf och Janssens, 2007.

Med utgidngspunkt i denna analysram diskuterar de Wolf och
Janssens olika studier av effekter av skolinspektion. Deras huvud-
sakliga slutsats ir att studierna inte ger ndgot klart svar pd frigan
om skolbesok respektive offentligt publicerade resultatmdtt har
nigra kausala effekter. De kan bara konstatera att skolbesdk kanske
ir effektiva, en slutsats de drar mot bakgrund av att i nistan alla
studier som de granskat s3 dr en stor majoritet (i genomsnitt nistan
80 procent) av de direkt berérda (lirare och skolledare) néjda med

» Luginbuhl, Rob m.fl. (2009) Do Inspections Improve Primary School Performance?
Educational Evaluation and Policy Analysis. vol. 31, No. 3.

** de Wolf, Inge and J. G. Janssens (2007) Effects and side effects of inspecitrons and accoun-
tability in education: an overview of empirical studies. Oxford Review of Education. Vol. 33,
No. 3.
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skolbesoken och anser att besoken ir virdefulla. Denna bedémning
tycks dock inte ha nigon stark effekt pd vad som faktiskt sker i
skolorna. Férindringar som syftar till skolférbittring genomfors
visserligen 1 mellan 50 till 70 procent av de inspekterade skolorna.
De férindringar som genomférs tycks emellertid inte leda till ndgra
forbittringar av skolornas prestationer — 1 alla fall inte pd kort sikt 1
de engelska hogstadieskolor som studierna granskat.

Studierna om offentliga resultatmitt visar att elever och forild-
rar tar lite hinsyn till sidana mitt vid valet av skola. Vad detta be-
ror pd kan inte faststillas med den kunskap vi har 1 dag.

Slutligen, konstaterar de Wolf och Janssens att ménga forvinta-
de effekter och sidoeffekter dterstir att studera och att de behovs
ytterligare forskningsinsatser innan ndgot mer bestimt kan sigas
om olika typer av system for extern inspektion och kontroll.

Ansvarsutkrivande

Michael Barber” har en mer positiv bild av inspektionsverksamhet
in minga av sina kollegor. Han menar att ansvarsutkrivande
(accountability) som skolférbittringsstrategi har blivit synonymt
med testning, men att ansvarsutkrivande handlar om mer in si.

Barber®® konstaterar att den gemensamma moraliska utgings-
punkten for nistan alla som verkar i utbildningssystemet ir en vilja
att 8stadkomma bittre resultat for alla studerande och att samtidigt
frimja rittvisa. Han citerar en annan celebritet i den internationella
utbildningsvirlden, Michael Fullan, som uttryckt det som att vi alla
vill ha ett utbildningssystem som héjer ribban och minskar gapet
(underforstdtt: mellan olika grupper 1 samhillet).

Det Barber avser med ansvarsutkrivande ir ett utbildnings-
system som kinnetecknas av att det finns nationella standarder (en
nationell liroplan), att det gérs tester som visar 1 vilken mén elever
ndr upp till de nationella milen och att man bel6énar framging och
tar tag 1 misslyckanden. Genom inspektion och uppféljning samlas
data om systemets prestationer. Dessa data anvinds for att skapa

*> Michael Barber har bl.a. varit rddgivare till den brittiske premidrministern Tony Blair. Som
sddan har han varit en av arkitekterna bakom det inspektionssystem som 1 dag finns i Stor-
britannien. Han har ocksd varit ansvarig {6r de tvd rapporter om vad som gér skolsystem
framgingsrika som utarbetats av konsultféretaget McKinsey. Han i4r 1 dag chefsridgivare vid
Pearson, ett av virldens stérsta utbildningsféretag.

3¢ Barber, Michael (2004) The Virtue of Accountability: System Redisgn, Inspection and Incen-
tives in the Era of Informed Professionalism. Journal of Education, Vol. 185, No. 1.
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kunskap om bista praxis och for att informera forildrarna om vilka
resultat som den skola deras barn gir 1 uppnér. (Det bor noteras att
Barber hir ror sig med ett inspektionsbegrepp som ir vidare in det
vi normalt anvinder i Sverige genom att ocksd omfatta uppféljning
och utvirdering.)

Det dr dock, menar Barber, viktigt att diskutera vilket slags sys-
tem for ansvarsutkrivande man vill bygga upp. Det ir detaljerna i
designen som ir avgdrande. Vilka tester ska finnas? Vilka data ska
vara offentliga? Vilka interventioner ir tinkbara nir skolor miss-
lyckas? Osv.

En invindning mot ansvarsutkrivande system som han menar ir
vird att ta pd allvar ir att skolan har vidare mil dn bara lis- och
skrivkunnighet, matematik och teoretiska resultat. Alla dessa vidare
mal ir viktiga, men allt kan inte testas. Det ir hir som en ritt utfor-
mad skolinspektion blir ytterst virdefull, enligt Barber. Denna kan
stilla skolan till svars f6r mer dvergripande mél som ir svirare att
maita.

Ett inspektionssystem ger ocksd effektiva mojligheter att utvir-
dera hur vil olika politiska dtgirder och insatser implementerats,
genom att ge snabbare dterkoppling dn utvirdering med tester. Den
kan ge en viktig indikation pd de framtida testresultaten. Detta ir
politiskt betydelsefullt eftersom dven en vil utformad och poten-
tiellt framgdngsrik forindringsitgird ofta redan efter nigra ména-
der utsitts f6r en virvelvind av kritik — innan den hunnit visa sitt
virde.

Inspektion kan enligt Barber dven fungera pddrivande och bidra
till att forklara vilka idéer och 6verviganden som ligger bakom oli-
ka systemférindringar. Nyckeln till foérbittrade prestationer i
skolan ir kvaliteten 1 undervisningen 1 klassrummet. Ansvarssystem
som endast litar till test kommer att 6verlimna undervisningens
kvalitet till lirare och skolledare att hantera pd egen hand. I motsats
till detta kan, enligt Barber, inspektionssystem utformas si att de
fokuserar undervisningens kvalitet.

Inspektion mojliggdr dven kraftfullare metoder fér att hantera
skolor som misslyckas. S& har till exempel interventioner i skolor
som ir allvarligt underpresterande varit oerhort vilgérande, enligt
Barber. S3dana interventioner, som kan handla om stingning av
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skolan eller om byte av skolledning, genomférs ofta som konsek-
vens av inspektionsbesok pd skolan.”

Sist men inte minst ska, enligt Barber, dven regeringen kunna
“kinna av det ansvarsutkrivande systemets starka sken”. En sjilv-
stindig inspektion kan utvirdera regeringens olika itgirder och
inspektionens drsrapport innehélla obekvim lisning dven f6r ministrar
och departementstjinstemin.

Egenkontroll/sjilvvirdering

Enligt Plowright® har p4 senare ir en 6kad vikt lagts vid egenkont-
roll (eller sjilvvirdering) i det engelska inspektionssystemet™. I
flera rapporter om hur den engelska skolinspektionen bér utvecklas
betonas sjilvvirderingens roll ytterligare som utgingspunkt for
effektiv skolférbittring. Rektorerna férvintas till exempel ta fram
en skriftlig redogorelse for skolans egen utvirderingsprocess som
ett led 1 den rapport som skolan ska limna till Ofsted infor inspek-
tionsbesdk. Den nuvarande inspektionshandboken tar det for givet
att skolans sjilvvirderingsrapport ska spela en roll 1 inspektions-
processen.

Den form av sjilvvirdering som Ofsted introducerat stimmer
emellertid enligt Plowright inte éverens med olika forskares upp-
fattning. Dessa menar att sjilvvirdering i férsta hand bér initieras
av skolorna sjilva, 1 syfte att samla in systematisk information om
skolans funktionssitt. Detta bor ske i syfte att analysera och beds-

37 Aven i USA har stingning av skolor ingitt som en méjlighet inom ramen fér det natio-
nella program fér skolférbittring som kallas No Child Left Behind (NCLB). Diane Ravitch,
utbildningshistoriker och tidigare hég tjinsteman i det amerikanska utbildningsdepartemen-
tet under Bushadministrationen, har starkt kritiserat bland annat strategin att stinga skolor,
som hon menar har bidragit till en nedbrytning av det amerikanska skolvisendet. Kailla:
Ravitch, Diane (2010) Death and Life of the Great American School System. How Testing and
Choice are Undermining Education. Basic Books.

¥ Plowright, David (2007) Self-evaluation and Ofsted Inspection. Developing an Integrative
Model of School Improvement. Educational Management Administration & leadership. Vol.
35(3).

3 jngen 1 Sverige har sjilvvirderingens roll fér inspektionsverksamheten diskuterats, bland
annat av Utbildningsinspektionsutredningen (SOU 2007:101). Négon sjilvvirdering i egent-
lig mening anvinds inte av den svenska Skolinspektionen. Att bedémningsunderlagen fér
den regelbundna tillsynen ir offentliga innebir liksom Ofsteds sjilvvirderingar en styrning
innan tillsynen genomférs. Dessutom utgdr Skolenkiten en del av Skolinspektionens regel-
bundna tillsyn. Den gir ut en ging per termin till de skolor dir tillsyn planeras och besvaras
av elever, virdnadshavare och pedagogisk personal och innebir att dessa gér bedémningar av
verksamheten.
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ma denna information om kvaliteten 1 skolans undervisning och fér
att ta fram rekommendationer.

Andra forskare konstaterar dock enligt Plowright att betoning-
en pd sjilvvirdering har medfért en forskjutning av tidpunkten for
nir inspektionen férvintas paverka skolan och utbildningen frin
efter besoket till fore besoket och att sjilva forberedelserna for
besoket betraktas som en av drivkrafterna for skolutveckling.

Bakom denna férskjutning ligger enligt Plowright en ¢vertygel-
se om att vad som krivs ir en mojlighet f6r skolan att, genom en
sjilvvirderingsprocess, kritiskt och konstruktivt reflektera over
verksamhetens prestationer och utveckling. Han menar att skolfér-
bittring bland annat férutsitter att det utvecklas en skolkultur som
stodjer lirares individuella lirande, gemensamt lirande i team och
overgripande organisatoriskt lirande. Han pekar pi en konflikt
mellan & ena sidan inspektionsprocessen och & andra sidan skolans
sjilvvirdering 1 syfte att forbittra resultaten. Han menar trots detta
att extern inspektion kan g3 att férena med sjilvvirdering. For att
det ska fungera, i s8 motto att det ger impulser till en skolférbitt-
ring som ocks3 leder till f6rbittring av elevernas kunskapsresultat,
krivs dock att skolans sjilvvirdering blir det birande elementet i
forbittringsprocessen.

Relationen mellan den nationella inspektionen och den lokala
utvirderingen ir kritisk, enligt Plowright. Statliga tgirder som
forindrar balansen mellan de bdda, och som till exempel flyttar
fokus frin skolans ansvar for att bygga upp och uppritthilla en
lirande organisation till externt ansvarsutkrivande, kan innebira att
skolans férmédga att utveckla den lirande organisationen och dir-
igenom kunna forbittra elevernas kunskapsresultat undergrivs.

Barber menar i motsats till Plowright att det finns en risk fér att
systemet ska bli alltfér beroende av egenkontroll. Sjilvvirdering ir
en viktig och virdefull process, men dess tillkortakommanden ir
ocksd kinda. Till exempel finns en tendens att acceptera det tvivel-
aktiga eller det som tycks vara gott nog eftersom man helt enkelt
inte ir medveten om att det finns en bittre praxis utvecklad ndgon
annanstans. Samtidigt har enligt Barber det brittiska systemet for
ansvarsutkrivande nu nitt en viss grad av mognad, vilket gor att
prestationsférbittringar inte lingre behdver drivas med stor kraft
uppifrdn och ner. Detta ligger enligt Barber grunden fér en ny
slags professionalism som han kallar informerad professionalism.
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8.3 Effekter av den svenska skolinspektionen

Skolinspektionen ska enligt sitt regleringsbrev*® redovisa insatser
for att bedoma effekter av myndighetens arbete med tillsyn och
kvalitetsgranskning samt resultaten av dessa insatser. Uppdraget ir
drligt dterkommande.

I drsredovisningen for 2011*" framhéller myndigheten att det ir
mycket svart att urskilja och sikerstilla vilken effekt en enskild till-
syn eller kvalitetsgranskning har. Skolor och andra verksamheter
som ir féremdl for tillsyn och granskning ir komplexa organisa-
tioner med mdnga aktdrer som pd olika sitt bidrar till att utveckla
verksamheten. Orsakssambanden blir dirfér inte alltid tydliga.
Skolinspektionen har dock inlett ett arbete med att utveckla en
modell f6r effektutvirdering. En pilotstudie ska enligt inspektionen
genomfdras under forsta halviret 2013 och redovisas 1 juni 2013.

Skolinspektionen genomfor regelbundet olika former av mit-
ningar av hur inspektionen uppfattas. Bland annat genomférs for-
troendemitningar bland myndighetens malgrupper, dvs. bland
vdrdnadshavare samt personal inom skola och férvaltning. Under-
sokningen bestir av tre delar — kinnedom om Skolinspektionen,
kontakt med Skolinspektionen och fértroende f6r Skolinspektionen.

Enligt fértroendemitningen frdn 2012* har Skolinspektionens
mélgrupper en positiv uppfattning om myndigheten. Mest positiv
uppfattning har personal inom skola och férvaltning. Samtliga mal-
grupper har dock en betydligt mer positiv uppfattning om Skol-
inspektionen in allminheten. Fértroendet for att Skolinspektionen
skoter sitt arbete och f6r att myndighetens bedémningar och bes-
lut dr korrekta ir fortsatt hogt bland myndighetens mélgrupper.
Personal inom férvaltning har i storst utstrickning stort fértroende
medan virdnadshavarna har ligst — fértroendet har dock 6kat bland
vardnadshavarna jimfért med 2011 &rs mitning. Bland de tillfriga-
de har virdnadshavare och skolpersonal med god kinnedom om
Skolinspektionens uppgift/uppdrag en stérre andel med stort for-
troende. Bland virdnadshavare med erfarenhet frén nyligen genom-
ford inspektion har en stérre andel stort foértroende medan bland
skolpersonal med erfarenhet frin nyligen genomférd inspektion

#U2011/7203/GV, U2011/7258/SAM (delvis), U2011/3315/GV m.fl., Regleringsbrev fér
budgetéret 2012 avseende Statens skolinspektion.

# Skolinspektionen (dnr. 10-2011:6465) Arsredovisning 2011.

# Skolinspektionen (dnr. 00-2012:3181) Fértroendemdtning fér Skolinspektionen 2012.
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har en ligre andel stort fortroende. Tilltron till att Skolinspektio-
nens arbete leder till en forindring av skolan, s3 att alla elever ges
en bittre utbildning i en tryggare miljo, ir mycket stor bland samt-
liga mélgrupper. I detta avseende finns inga storre skillnader mellan
grupperna.

Skolinspektionen genomfér ocksd enkiter riktade till rektorer
vid skolor som haft tillsyn och fatt beslut. Fyra av fem av de rek-
torer som under dret hade fitt beslut 1 oktober 2012 delade den
kritik som férts fram av Skolinspektionen. Inspektionen konsta-
terar att det i4nd3 ir en femtedel som har en annan bild och att
detta kan férsvdra mojligheterna f6r genomslag for inspektionens
kritik. Av enkiten framgdr ocksd att nistan samtliga rektorer tyck-
er att tillsynens granskningsomrdden ir viktiga for skolans verk-
samhet och anser att tillsynen kommer att bidra till férbittrings-
arbetet pd skolan.”

Skolinspektionen menar vidare att omrittningen av nationella
prov bidrar till likvirdigheten. De skolor som {6ljts upp av inspek-
tionen pi grund av omfattande avvikelser vid férsta omgingen av
omrittning har nigot firre avvikelser vid senare omrittning.*

De forindringar avseende tillsyn, kvalitetsgranskning och sank-
tioner samt inrittandet av Skolinspektionen som redovisats ovan
har dnnu inte utvirderas pd ndgot mer genomgripande sitt. Riks-
revisionen har dock inlett en granskning av statens tillsyn och
kvalitetsgranskning av skolan. Granskningen ska svara pd om den
statliga tillsynen och kvalitetsgranskningen av grund- och gym-
nasieskolan ir effektiv. Bakgrunden till granskningen ir skolans
forsimrade kunskapsresultat bland svenska elever och att den
svenska skolan blivit allt mindre likvirdig samt att statlig tillsyn
och kvalitetsgranskning ir ett av de styrmedel staten férfogar 6ver.”

I en studie® av den tidigare utbildningsinspektionen inom Skol-
verket, konstateras att det som inspektionen pdpekat i inspektions-
rapporterna inte var nigra nyheter for de inspekterade skolorna.
Pipekandena tydliggjorde emellertid férbittringsbehoven och sko-
lorna tog som f6ljd av inspektionen tag i bristerna. Studien landar i

# Skolinspektionen (2012) Aggregerad rapport 12 oktober 2012. Postinspektionsenkidt.

# Skolinspektionen (2010) Lika for alla¢ Omprittning av nationella prov i grundskolan och
gymnasieskolan under tre dr. Dnr. 01-2010:2643.

# Riksrevisionens webbplats.

# Sandahl, Rolf och Sara Bringle (2006) Skolverkets utbildningsinspektion — ger den ndgra
effekter? Effektutvirdering genomford pd uppdrag av Skolverket. Ekonomistyrningsverket.

164



SOU 2013:30 Okad tillsyn och forstarkta sanktioner

slutsatsen att en tidigareliggning av dtgirder var den storsta effek-
ten av utbildningsinspektionen. Nigon motsvarande belysning av
den nuvarande Skolinspektionen har inte genomférts.

Den forhillandevis positiva bild av fértroendet f6r Skolinspektio-
nen som framgir av myndighetens egna enkitundersékningar be-
kriftas av uppgifter 1 en uppféljning av Skolverkets informations-
insatser vid implementeringen av skollagen*. Skolinspektionen till-
skrivs dir en stédjande roll och atnjuter 6verlag stort fértroende
frdn en majoritet av nimndledaméterna. Bilden sammanfaller dven
med Wolf och Janssens resultat av hur lirare och skolledare ser pd
skolbesok (se vidare avsnitt 8.2).

Flertalet av de skolchefer vi har haft kontakt med och flera fors-
kare som nu ir verksamma i skolan menar emellertid att den regel-
bundna tillsynen, tillsammans med andra férindringar i styrningen
av skolan, for nirvarande bidrar till vad man kallar en juridifiering
av skolans verksamhet. Mycket fokus ligger pd planer, dokument
och dokumentation. Man anser att det givetvis ir viktigt att f6lja
regelverket, men menar att det inte dr sjilvklart att det finns en
koppling mellan just denna typ av regelefterlevnad och kvaliteten i
skolans undervisning. Man menar till och med att inspektionen ris-
kerar att f8 en kontraproduktiva effekter, genom att rektorer och
larare blir dngsliga och fokuserar pi fel saker. Skolcheferna ir dven
kritiska mot den s3 kallade avvikelserapporteringen, dvs. att Skol-
inspektionen endast redovisar det som utgor brister. De menar att
detta ger en ensidigt negativ bild av svensk skola som inte ir ritt-
visande.

Att Skolinspektionens tillsyn har en stark juridisk prigel bekrif-
tas av Eks avhandling”® som publicerades hésten 2012. T avhand-
lingen konstaterar Ek att rapporterna pd skolomridet har en tyd-
ligare juridisk prigel dn till exempel rapporterna frin tillsynen av
socialtjinsten, vilket forstirks av det faktum att de ensidigt foku-
serar pd brister. Hon konstaterar samtidigt att ”Skolinspektionens
terminologi och ansats ir i linje med ridande program som bland
annat féresprikar en mer renodlad och kontrollerande tillsyn”.

¥ Holmgren, Michael m.fl. (2012) "Att bygga om en rondell i rusningstrafik?” Uppfolining av
Skolverkets informationsinsatser vid implementeringen av skollagen. Centrum foér skolledar-
utveckling, Umesd universitet.

*Ek, Emma (2012) De granskade. Om hur offentliga verksambeter gors granskningsbara.
Forvaltningshdgskolan, Géteborgs universitet.
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Ek menar vidare att kraven pd skarpare tillsyn inom olika sam-
hillsomraden, inte bara skolan, inneburit 6kande krav pa vederhit-
tighet och beviskraft i myndigheternas tillsyn. Det innebir att det
som inte anses tillrickligt bevisat och det som inte kan beskrivas pd
ett overtygande sitt 1 tillsynsrapporterna faller utanfér den for-
mella tillsynen. P4 skolomridet har tillsynsrapporterna en tydligare
juridisk prigel in inom exempelvis idldreomsorgen: “Kraven pa
bevis ir stérre och mojligen ocksd kraven pd stringens i bedém-
ningen. Det ir inte alls férvinande med tanke pd att Skolinspek-
tionen uttalar kritik p3 ett mer distinkt sitt in Linsstyrelsen® gor i
sina rapporter.” Enligt Ek har detta lett till en mer l&ngtgiende
renodling av granskningsobjektet som 1 sin tur innebir — tvirtemot
vad programmen som féreskriver mer tillsyn — att firre saker grans-
kas i1 dag jimfért med tidigare. Frigan ir, menar Ek, “om priset
man fir betala f6r att kunna uttala sig om brister med stérre kraft
och sikerhet dr att det blir firre saker man kan uttala sig om”, dvs.
att tillsynen blir smalare och mer begrinsad.

Foretridare for Skolinspektionen har 1 kontakt med utredningen
konstaterat att det inte hittills har varit mojligt att visa att inspek-
tionen paverkar kunskapsutvecklingen 1 den svenska skolan. Sam-
tidigt framhéller man att inte heller motsatsen har kunnat visas.
Man ir évertygade om att inspektionen har betydelse och gor skill-
nad, bland annat mot bakgrund av att inspektionen sedan ett antal
&r dr starkt inriktad pd kunskapsresultaten. Man pekar ocksd p3 att
inspektionen vid tillsyn, och 1 de flesta fall vid kvalitetsgranskning,
utgdr frin elevernas kunskapsresultat pd den enskilda skolan.

Skolinspektionens medarbetare framhéller vidare att den regel-
bundna tillsynen 1 dag kompletteras med ett storre antal kvalitets-
granskningar och vissa férdjupade tillsyner. Inom den regelbundna
tillsynen genomférs fler sd kallade basinspektioner 1 skolor som har
goda resultat (dokumentstudier och kort samtal med rektor). P3
detta sitt kan resurserna i tillsynen riktas till skolor med simre re-
sultat. Inspektionen ska, menar man, inte slippa taget forrin skolan
ir uppe pa spelplanen igen.

# Avhandlingen belyser situationen innan tillsynsansvaret for socialtjinsten dverfordes frén
linsstyrelserna till Socialstyrelsen.
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8.4 Bedémningar

Olika former av statlig inspektion av skolan har funnits 1 Sverige
under l&ng tid. Inspektionsverksamheten har haft olika utformning,
inriktning och organisation. I samband med den decentralisering
som den statliga styrningen av skolan genomgick i borjan av 1990-
talet forsvann linsskolnimnderna och skolchefstjinsterna, som
fram till mitten av 1980-talet tillsattes och reglerades av staten, av-
reglerades.” Detta innebar dock inte att all statlig tillsyn av skolan
upphoérde. T Skolverkets instruktion fanns frin starten uppdraget
att ha tillsyn 6ver det offentliga skolvisendet och barnomsorgen
samt 6ver utbildning vid skolor med enskild huvudman (fristdende
skolor). Aven om den statliga tillsynen av skolan sledes inte upp-
horde under 1990-talet kan det konstateras att den var begrinsad i
omfattning och att den statliga granskningen tilltagit visentligt
under 2000-talets férsta decennium och nu ir mer omfattande in
nigonsin tidigare.

Den statliga skolinspektionen i Sverige har flera syften. Skol-
inspektionen ska verka for att barn och elever fir goda forutsitt-
ningar for sin utveckling och sitt lirande samt f6r forbittrade kun-
skapsresultat for elever och vuxenstuderande. Inom ullsyn och
kvalitetsgranskning ska Skolinspektionen bland annat bidra till
dkad miluppfyllelse, kvalitet och likvirdighet, kommunicera resul-
tat samt skyndsamt handligga signaler om misstérhéllanden. Skol-
inspektionen svarar ocksd for tillstdndsprovning av fristdende sko-
lor. Barn- och elevombudet, som ir en del av Skolinspektionen, ska
bland annat motverka krinkande behandling av barn och elever
samt tillvarata barns och elevers enskilda ritt och sprida kunskap
om de lagar och regler som roér krinkande behandling av barn och
elever. Skolinspektionen ger ocksé rdd och vigledning, som en del
av arbetet med att inspektera skolor och genom vigledningsmaterial.

Skolinspektionens verksamhet omfattar siledes bide tillsyn éver
att huvudminnen féljer gillande regelverk och granskning av mer
kvalitativa aspekter av skolans verksamhet, som att eleverna ska ges
forutsittningar for utveckling och lirande, ytterst i syfte att piver-
ka elevernas studieresultat.

Den del av Skolinspektionens uppdrag som avser regelefterlev-
naden handlar ofta om likvirdighet och rittssikerhet fér den en-
skilde eleven och ir dirfor ett viktigt uppdrag for en inspektions-

*% Nihlfors, Elisabeth (2003) Skolchefen i skolans styrning och ledning. Uppsala universitet.
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myndighet. Varje elev ska till exempel {3 tillging till det som skol-
lagen tillférsikrar den enskilde. Det kan handla om en elevs ritt till
sirskilt stéd eller till en trygg och mobbningsfri vistelse 1 skolan.
Det kan ocksi handla om att skolans betygssittning ska vara
korrekt, vilket 1 sig kan innebira simre genomsnittliga betyg for
den enskilda skolan eller den enskilda kommunen. Ytterligare ett
exempel giller att elever inte ska skrivas in 1 sirskolan om de inte
tillhér malgruppen for skolformen. Mycket tyder pd att Skolin-
spektionens verksamhet har betydelse fér denna typ av regelefter-
levnad. Det framgir av Skolinspektionens uppfoljningar. Aven an-
svariga pd kommunnivd bedémer att tillsynen paverkar skolhuvud-
minnens och skolornas agerande.

Det som stdr 1 centrum for utredningens intresse ir emellertid
frimst den del av inspektionens verksamhet som syftar till att pi-
verka undervisningen och dirigenom elevernas kunskapsresultat.
Hir ir effektkedjan 1ang mellan 4tgird och det som verkligen hin-
der i klassrummet, nigot som bide kan férsvaga effekten av tillsy-
nen eller granskningen och férsvirar bedémningen av dess effekter.
Kvalitetsgranskningarna bor, enligt vir bedémning, ha stérre moj-
lighet att pdverka undervisningen in den regelbundna tillsynen. De
giller sirskilt amnesgranskningarna och de granskningar som foku-
serar arbetet med skolans mildokument. Inspektionen har exem-
pelvis uppmirksammat undervisningen i svenska, engelska, mate-
matik, fysik samt idrott och hilsa 1 imnesgranskningar.

Inslag i den regelbundna tillsynen som teoretiskt kan bidra till
forbittrade studieresultat dr till exempel tillsynen éver att rektor
och lirare informerar om och systematiskt arbetar mot mélen for
utbildningen. Det giller dven att tillsynen uppmirksammar att sko-
lorna och kommunerna har ett vil fungerande systematiskt kva-
litetsarbete samt att elever 1 behov av sirskilt stéd fir en anpassad
utbildning. I det sammanhanget kan noteras att flera tongivande in-
spektionsmyndigheter i Europa, nir det giller ambitionen att pi-
verka utbildningens kvalitet, nu ligger allt storre vikt vid strategier
som syftar till att stédja skolornas eget forbittringsarbete. An-
vindningen av sjilvvirdering utgor ett inslag 1 denna strategi.

De nya sanktionsinstrumenten kan anvindas for att paskynda
onskad utveckling i en skola och ytterst till att stinga en verksam-
het som inte uppfyller kraven. Enligt utredningens uppfattning ir
det viktigt att inspektionsmyndigheten har denna méjlighet, exem-
pelvis 1 de fall elever utsitts for krinkningar eller en verksamhet
helt enkelt inte erbjuder en utbildning som svarar mot mélen 1 styr-
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dokumenten. Vi bedémer dock inte att detta kommer att paverka
studieresultaten pd nationell niv4, vilket knappast heller ir avsikten.

Sammantaget saknas tydliga beligg for att tillsyn och granskning
har en sidan pdverkan pd undervisningen att det kan paverka stu-
dieresultat som de mits pd nationell nivd. Tillsammans med de
ganska nedsldende resultaten frin den internationella forskningen
pd omridet innebir detta att vi anser att man méste vara forsiktig
vid bedémningen av tillsynens och kvalitetsgranskningens forut-
sittningar att paverka studieresultaten, mitt pd nationell nivd. Man
bér inte heller férvinta sig att eventuella sidana effekter ska uppstd
pa kort sikt. Utredningen menar samtidigt att tillsynen och gransk-
ningen har en viktig uppgift 1 att virna likvirdigheten och ritts-
sikerheten f6r enskilda elever.
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9  Ovriga atgarder for tkad
maluppfyllelse

Detta kapitel handlar om s34 vitt skilda dtgirder som stirkt rite till
sirskilt stod, dtgirder for 6kad studiero och mer lika villkor for
kommunala och fristdende skolor. Det de har gemensamt ir att de-
ras huvudsakliga effekter primirt handlar om andra former av 6kad
méluppfyllelse in forbittrade studieresultat, till exempel om 6kad
rittssikerhet f6r den enskilde eleven eller om 6kad likvirdighet
mellan olika skolhuvudmin.

9.1 Starkt ratt till sarskilt stod
9.1.1 Beslutade och genomférda atgirder

I den skollag som tillimpas frin den 1 juli 2011 regleras att alla
barn och elever ska ges den ledning och stimulans som de behover i
sitt lirande och sin personliga utveckling fér att de utifrin sina
egna forutsittningar ska kunna utvecklas si ldngt mojligt enligt
utbildningens mél. Av bestimmelsen framgir iven att elever som
litt ndr de kunskapskrav som minst ska uppnis ska ges ledning och
stimulans fér att kunna nd lingre i sin kunskapsutveckling. '

Av skollagen framgar att sdrskilt stod’ ska ges 1 stillet f6r den
undervisning eleven annars skulle ha deltagit i eller som komp-
lement till denna samt att sdrskilt stéd 1 forsta hand ska ges inom
den elevgrupp som eleven tillhor. Bestimmelsen motsvarar tidigare
bestimmelse 1 grundskoleférordningen (1994:1194) och i skol-
formsférordningarna fé6r motsvarande skolformer.

Om det — inom ramen {6r undervisningen eller genom resultatet
pa ett nationellt prov, genom uppgifter frin lirare, 6vrig skol-

'3 kap. 3 § skollagen (2010:800).
? Sirskilt stod regleras i 3 kap. 6-12 §§ skollagen (2010:800).
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personal, en elev eller en elevs vrdnadshavare eller pd annat sitt —
framkommer att det kan befaras att en elev inte kommer att nd de
kunskapskrav som minst ska uppnds, ska enligt skollagen detta an-
milas till rektorn. Denne ska se till att elevens behov av sirskilt
stod skyndsamt utreds. Behovet av sirskilt stod ska dven utredas om
eleven uppvisar andra svérigheter 1 skolsituationen. Samrid ska ske
med elevhilsan, om det inte ir uppenbart obehévligt. Om en
utredning visar att en elev ir i behov av sirskilt st6d, ska han eller
hon ges sidant stdd. Bestimmelserna om utredning motsvarar
delvis tidigare bestimmelser i1 skolformsférordningarna. Nytt i
forhillande till tidigare regler ir bland annat att utredningen ska
genomforas skyndsamt.

Vidare framgdr att det ska utarbetas ett drgirdsprogram for en
elev som ir i behov av sirskilt stéd. Av detta ska framgd vilka
elevens behov ir, hur de ska tillgodoses och hur dtgirderna ska
foljas upp och utvirderas. Eleven och elevens virdnadshavare ska
ges mojlighet att delta nir ett 8tgirdsprogram utarbetas. Beslutet
fattas av rektorn som under vissa omstindigheter kan delegera
beslutet. Bestimmelserna om &tgirdsprogram motsvarar tidigare
bestimmelser i skolformsférordningarna. Nytt dr dock att ett for-
mellt beslut miste fattas, iven om utredningen leder fram till att en
elev inte dr 1 behov av sirskilt stéd. Anledningen till detta ir att
skollagen numera gor det mojligt att overklaga beslut om ritt till
sirskilt stod till Skolvisendets 6verklagandenimnd (se nedan).

Bestimmelserna om att det sirskilda stodet ska ges pa det sitt
och i den omfattning som behévs f6r att eleven ska ha méjlighet att
nd de kunskapskrav som minst ska uppnds, om sirskild under-
visningsgrupp eller enskild undervisning samt om anpassad studie-
gdng motsvarar bestimmelser som tidigare fanns i skolformsfér-
ordningarna.

I huvudsak har sledes bestimmelserna om sirskilt stdd samma
innehill som tidigare. Det som ir nytt ir det sitt pd vilket de sam-
lats 1 ett eget avsnitt skollagen samt fortydligandet om att ett even-
tuellt behov ska utredas skyndsamt. Den stora forindringen jim-
fort med tidigare ir 1 férsta hand inte det substantiella innehillet i
bestimmelserna utan att det 1 flera avseenden nu gir att dverklaga
till Skolvisendets 6verklagandenimnd. Det giller rektorns beslut
om &tgirdsprogram, sirskilt stéd i en sirskild undervisningsgrupp
eller enskilt, eller om anpassad studieging’.

? 28 kap. 16 § skollagen (2010:800).
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Frin den 1 juli 2011 till och med februari 2013 har nimnden
fattat beslut 1 knappt 110 drenden som avsett dtgirdsprogram,
knappt 30 drenden som avsett placering i sirskild undervisnings-
grupp och knappt 10 drenden som avsett annan anpassad studie-
ging 1 grundskolan. Styrelsens beslut att en elev skulle undervisas 1
en sirskild undervisningsgrupp gick tidigare att éverklaga med st6d
av grundskoleférordningen®.

9.1.2  Vad séager forskning och utvardering?

Vad vi vet saknas forskning och utvirdering som belyser effekterna
av att fortydliga ett befintligt regelverk om elevers ritt till sirskilt
stdd, samt om effekter av att gora det mojligt att Sverklaga sddana
beslut. Diremot finns olika underlag som belyser betydelsen av
specialpedagogiskt stéd och viss kunskap om vad som leder till
skolframging.

Gustafsson och Myrberg® konstaterar till exempel att det ir
utomordentligt svirt att faststilla effekter av specialpedagogiskt
stdd. Skilen har framfér allt att géra med de grundliggande metod-
problem som ir knutna till effektstudier av denna typ. Det ir ocksd
av etiska skil svdrare att genomfoéra kontrollerade studier inom
detta filt dn inom andra filt. Det specialpedagogiska filtet kinne-
tecknas enligt forfattarna av ”en hog grad av normativitet och av
spanningar mellan olika ideologiska stdndpunkter och férklarings-
modeller”. De menar att det finns en tydlig skillnad mellan forskare
som fokuserar individuella férklaringsmodeller och forskare som
fokuserar strukturella forklaringsmodeller samt att tillgdngen pd
systematiska studier genomférda i Sverige ir mycket begrinsad.
Internationellt har dock effektstudier genomférts 1 viss utstrick-
ning.

Statens skolverk® sammanstillde 2008 de senare &rens forskning
och utvirdering inom omradet. Det ir 1 huvudsak tvi olika typer av
svirigheter som foranleder sirskilt stod, nimligen lirande- och be-
teendesvarigheter. Lis- och skrivsvirigheter utgér de enskilt vanli-
gaste problemen, sirskilt giller det for de ligre dldrarna. I de senare

* 8 kap. 1 § grundskoleférordningen (1994:1194), upphivd 2011-04-15.

5 Gustafsson, J-E och Eva Myrberg (2009) Resursers betydelse for elevers resultat i Vad
paverkar resultaten i svensk grundskola? En kunskapséversikt om betydelsen av olika faktorer.
Skolverket.

¢ Skolverket (2008) Sarskilt stiod i grundskolan. En sammanstillning av senare drs forskning och
utvéirdering.
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dren 1 grundskolan utgdr stddinsatserna i hégre grad frin beteende-
problem och koncentrationssvirigheter. Det specialpedagogiska
stodet sitts in tidigt for flertalet elever, vanligen i &rskurs 3 eller 4.

Fyrtio procent av eleverna fédda 1982 och 1987 fick, enligt
Skolverkets sammanstillning, specialpedagogiskt stéd nigon ging
under sin skoltid. Andelen elever som fick specialpedagogiskt stod
dkade mellan lisdren 1992/93 och 1997/98. Samtidigt férekommer
det att elever som har ritt till stéd inte far detta.

Det finns enligt Skolverket ett negativt samband mellan special-
pedagogiskt stdd och elevers studieresultat. Kognitiva test visar
foga forvinande att de elever som fitt specialpedagogiskt stod i
regel har simre studieférutsittningar dn andra elever. De har sile-
des troligen varit 1 behov av sirskilt stod, ett stod som dock inte
rickt till for att kompensera for deras simre forutsittningar. Skol-
verkets slutsats ir att det ir fullt mojligt att det specialpedagogiska
stddet har haft en positiv effekt, men att effekten inte varit till-
ricklig.

Hattie” menar att barn har med sig mycket till skolan redan den
forsta skoldagen — genom familjen, foérskolan och olika mer eller
mindre genetisk betingade férutsittningar. Det giller exempelvis
féormdgan att genomféra logiska tankeoperationer. Det finns enligt
Hattie ett starkt generellt samband mellan de studieférutsittningar
detta ligger grunden fér och skolframging. Forskare brukar tala
om en s.k. "Matteus-effekt” som innebir att elever som har bittre
studieforutsittningar ocksd lir sig mer framéver, medan elever med
simre forutsittningar tillgodogor sig mindre. Prestationsgapet ten-
derar alltsd att 6ka ver tid.

Hattie menar vidare att tidigare prestationer dr en stark indi-
kator pid kommande prestationer under hela skoltiden. Samuidigt
konstaterar han att tidigare prestationer endast férklarar mindre in
hilften av elevers studieframging. Mer in hilften forklaras siledes
av andra faktorer. Det innebir enligt Hattie att det inte bara finns
ett stort utrymme for skolan att piverka elevernas lirande utan att
det ocks3 finns 4tgirder som skolan kan vidta som har en starkare
paverkan pd elevens kommande lirande in vad effekten av de tidi-
gare prestationerna har.

7 Hattie, John (2009) Visible Learning. A synthesis of over 800 meta-analyses realting to
achivement. Routledge.
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9.1.3 Beddomningar

Forskningen visar att vad skolan goér har betydelse for elevers
utveckling och skolframging. Det giller generellt och fér elever i
behov av sirskilt stéd. Det har dirfér enligt vir uppfattning bety-
delse att bestimmelserna om sirskilt stéd har fértydligats, dven om
huvudminnens dtagande varken forstirkts eller utvidgats. De for-
indringar som genomf{érts 1 regelverket dr av administrativ karaktir
och giller frin och med nir den nya skollagen (2010:800) tillimpas,
dvs. frdn och med 1 juli 2011.

Den mest betydelsefulla férindringen ir att det har inforts en
mojlighet att 6verklaga vissa beslut om sirskilt stod. Antalet sddana
irenden ir dock begrinsade i forhillande till antalet elever 1 den
svenska skolan. Vissa beslut av Skolvisendets éverklagandenimnd
kan dock fa vigledande betydelse och dirigenom indirekt paverka
skolhuvudminnens agerande mer generellt.

Utredningen bedémer att férindringarna knappast kommer att 3
avlisbara effekter pd studieresultaten i nationella eller internatio-
nella mitningar. Ritten till sirskilt stod for elever i behov av stod
har funnits redan tidigare. Tillsammans med andra férindringar
som till exempel den &terinférda speciallirarutbildningen kan ind-
ringarna mojligen ha en marginell betydelse. Det boér samtidigt un-
derstrykas att ritten till sirskilt stod och forekomsten av special-
pedagogiska insatser inte innebir nigon garanti for att det uppstar
forbittrade resultat. For att stodet ska f8 avsedda effekter ir det
dessutom viktigt att det ges 1 former som utmanar eleverna i deras
kunskapsutveckling. Mycket tyder pd att sirskiljande och traditio-
nella strategier riskerar att f8 motsatt effekt.

For de enskilda elever som ir berérda kan emellertid méjlighe-
ten att 6verklaga beslut vara mycket betydelsefull. Vinsten med
dtgirderna blir 1 s fall okad rittssikerhet f6r den enskilda eleven
och dirmed okad likvirdighet. Ytterst bor fler elever {3 en utbild-
ning anpassad efter sina férutsittningar.

Enligt forskare med nira kontakt med skolan och ansvariga i
kommuner skapar dock bestimmelserna om méjlighet att 6ver-
klaga beslut om sirskilt stéd osdkerhet bland lirare som bland
annat upplever att det stiller hogre krav in tidigare pd doku-
mentation av varje kontakt med till exempel férildrar. Vir bedém-
ning ir att detta 1 mycket kan handla om en initial osikerhet som
gor att det som kan dokumenteras i en enkel tjinsteanteckning
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gors till ndgot mer omfattande. Vi utgdr frin att detta dr en friga
som kommer att berdras av den arbetsgrupp inom Utbildnings-
departementet® som fér nirvarande ser éver lirarnas administrativa
arbetsborda.

9.2 i\tgérder for okad studiero
9.2.1 Beslutade och genomférda atgirder

Regeringen har stirkt lirares och rektorers disciplinira befogen-
heter. I den nya skollagen (2010:800) har regleringen av frigor som
rér trygghet och studiero fitt ett eget kapitel’. Nytt dr bland annat
bestimmelserna om att utbildningen ska utformas pd ett sddant sitt
att alla elever tillférsikras en skolmiljo som priglas av trygghet och
studiero samt att rektorn eller en lirare fir vidta de omedelbara
tgirder som ir befogade for att tillférsikra eleverna sidan trygg-
het och studiero eller f6r att komma till ritta med en elevs ord-
ningsstérande upptridande. Beslut fir under vissa férutsittningar
fattas om wutvisning, kvarsittning, tillfillig omplacering, tillfillig
placering vid en annan skolenhet, avstingning respektive omhin-
dertagande av féremdl. Det framgir ocksd att det ska finnas ord-
ningsregler vid varje skolenhet som rektor beslutar om.

For grundskolan och motsvarande skolformer far enligt bestim-
melserna en lirare visa ut en elev frin undervisningslokalen foér
hogst dterstoden av ett undervisningspass om eleven stor under-
visningen eller pd annat sitt upptriader olimpligt och eleven inte har
indrat sitt uppférande efter uppmaning frin liraren. En liknande
bestimmelse fanns tidigare i grundskoleférordningen (1994:1194).

Under samma férutsittningar fir en lirare eller rektor besluta
om kuvarsittning vilket innebir att en elev ska stanna kvar i skolan
under uppsikt hogst en timme efter det att undervisningen har av-
slutats eller infinna sig i skolan hdgst en timme innan undervis-
ningen borjar. Bestimmelser om kvarsittning fér den obligatoriska
skolan fanns tidigare 1 grundskoleférordningen (1994:1194). Nytt
ir att en elev kan {8 "kvarsittning” pi morgonen.

Om en elev vid upprepade tillfillen stért ordningen, upptritt
olimpligt eller om eleven gjort sig skyldig till en allvarlig forseelse,
ska rektorn enligt skollagen se till att saken utreds. Samrdd ska di
ske med elevens virdnadshavare. Med utgingspunkt i vad som

$1U2012/5725/SAM Uppdrag om ldrares administrativa arbete (U 2012:E).
? Kap. 5 skollagen (2010:800).
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framkommer av utredningen ska rektorn se till att 8tgirder genom-
fors for att eleven ska dndra sitt beteende. Liknande bestimmelser
har tidigare funnits f6r den gymnasiala utbildningen, dock inte for
grundskolan och motsvarande skolformer.

Efter en utredning fir rektorn besluta att tilldela eleven en
skriftlig varning. Denna ska inneh3lla information om vilka dtgirder
som kan komma att vidtas om eleven inte dndrar sitt beteende. For
de obligatoriska skolformerna ir bestimmelserna om skriftlig var-
ning helt nya.

Om &tgirderna som vidtagits inte varit tillrickliga eller om det
annars ir nodvindigt f6r att tillforsikra de andra eleverna trygghet
och studiero fir rektorn enligt skollagen besluta om tllfillig ompla-
cering. Det innebir att en elev ska folja undervisningen 1 en annan
undervisningsgrupp in den eleven annars hor till, eller undervisas
pd annan plats inom skolenheten. Elevens virdnadshavare ska i sd
fall informeras om rektorns beslut. Endast om det finns synnerliga
skil fir omplaceringen gilla under mer dn tvd veckor och &tgirden
far aldrig gilla for en lingre tid 4n fyra veckor. Bestimmelsen ir ny.

Om en tillfillig omplacering inom skolenheten inte ir tillrick-
ligt ingripande eller p& grund av andra omstindigheter inte ir moj-
liga att genomfora far rektorn besluta om #llfillig placering vid en
annan skolenbet, dvs. att en elev tillfilligt ska f6lja undervisningen
vid en annan skolenhet. Beslutet ska fattas gemensamt med rektorn
vid den andra skolenheten och elevens vdrdnadshavare ska infor-
meras om beslutet innan placeringen genomférs. Endast om det
finns synnerliga skil fir omplaceringen gilla under mer in tvd veck-
or och dtgirden fir aldrig gilla f6r en lingre tid dn fyra veckor. Be-
stimmelsen ir ny.

Rektorn fir vidare besluta om avstingning, dvs. att stinga av en
elev helt eller delvis. S3dant beslut fir fattas om det ir nédvindigt
med hinsyn till 6vriga elevers trygghet och studiero och syftet med
dtgirderna enligt ovan inte har uppnitts eller det finns andra sir-
skilda skil med hinsyn till elevens beteende. Eleven ska erbjudas
kompensation for den undervisning som han eller hon gr miste
om pd grund av avstingningen. Denna fir endast gilla under den
tid som behovs for en skyndsam utredning av vilka andra 3tgirder
som kan behovas. Den fir inte vara lingre in en vecka och inte
forekomma vid fler tillfillen dn tvd ginger per kalenderhalvir.
Innan rektorn beslutar om avstingning ska eleven och elevens vird-
nadshavare beredas tillfille att yttra sig. Rektorn ska dven infor-
mera huvudmannen nir ett sidant beslut ir fattat och, om eleven ir
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under 18 ir, dven socialnimnden. Mojligheter till avstingning har
inte funnits tidigare fér de obligatoriska skolformerna. Andra sir-
skilda skil kan enligt regeringen vara exempelvis att eleven vid ett
enstaka tillfille betett sig s& kvalificerat olimpligt att en avsting-
ning ir nédvindig.

Vidare fir rektorn eller en lirare ombdnderta foremdl fran en elev
som anvinds pd ett sitt som ir stérande for utbildningen eller som
kan utgéra en fara for sikerheten i denna. Féremélet ska dterlimnas
senast vid den tidpunkt di skoldagen ir slut for eleven. Om eleven
vid upprepade tillfillen tagit med sig féremél som anvints stérande
eller bedémdes utgdra en fara for sikerheten, eller som till sin
beskatfenhet dr sidant att det finns sirskild anledning att inte 3ter-
limna det, behover féremilet inte limnas tillbaka férrin elevens
vardnadshavare har underrittats om omhindertagandet. Ett om-
hindertagande far i dessa fall inte bestd lingre 4n till och med fjirde
dagen efter verkstillandet av omhindertagandet. Om det omhin-
dertagna féremdlet kan antas bli férverkat enligt bestimmelser 1
andra lagar ska rektorn skyndsamt anmila omhindertagandet till
polismyndigheten. Omhindertagandet fir 1 denna situation bestd
till dess att frigan om foremilet som tagits 1 beslag har provats.
Ombhindertagandet ska dokumenteras skriftligt, sdvida inte fore-
mailet dterlimnats senast vid lektionens slut. Bestimmelserna om
omhindertagande av féremdl 1 2010 &rs skollag 6verensstimmer 1
huvudsak med dem som 2007 inférdes 1 1985 ars skollag.

Av skollagens kapitel om trygghet och studiero framgir slut-
ligen att &tgirder som vidtagits enligt bestimmelserna i kapitlet ska
dokumenteras skriftligt av den som genomfdr dtgirden. Om &tgir-
den avser omhindertagande av féremél giller denna skyldighet en-
dast om féremalet inte dterlimnas efter lektionens slut.

For de obligatoriska skolformerna finns utdver bestimmelserna
ovan iven bestimmelser som mojliggdr en permanent omplacering
pd grund av att det ir nédvindigt med hinsyn till andra elevers
trygghet och studiero. Bestimmelserna inférdes 2007 1 1985 irs
skollag'® och den iterfinns dven i nuvarande skollag med mot-
svarande inneboérd"!, dock i annat kapitel dn det om trygghet och
studiero. Enligt bestimmelserna fir kommunen mot virdnadsha-
varens 6nskemadl placera en elev i grundskolan 1 en annan skola dn
den han eller hon annars skulle placeras i, eller ir placerad i, om det
ir nédvindigt med hinsyn till 6vriga elevers trygghet och studiero.

194 kap. 6 och 12 §§ skollagen (1985:1100).
110 kap. 30 § skollagen (2010:800).
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I propositionen Férbdttrad ordning, trygghet och studiero i skolan
(prop. 2006/07:69) fastslar regeringen att avgdrande for att bestim-
melsen ska kunna tillimpas ir att alla andra méjligheter att dstad-
komma en l8sning pd problemet ir uttémda. Beslutet kan 6ver-
klagas hos Skolvisendets overklagandenimnd och det ska gilla
omedelbart, svida inte nimnden genom inhibition beslutar annat i
samband med ett 6verklagande dit.

9.2.2 Vad sager forskning och utvardering?

Den forskning som gjorts inom detta omrade handlar i férsta hand
om klassrumsklimat och inte om studiero, vilket inte dr riktigt
samma sak. I en modern skola bér dock de bida begreppen i hu-
vudsak avse samma férhillande, nimligen elevens psykosociala ar-
betsmiljé och hur denna ger férutsittningar f6r eller ligger hinder 1
vigen for elevens lirande. Forskning om klassrumsklimatet fir
dirfor indd beddmas vara relevant i sammanhanget.

Den faktor som enligt Hattie'> har stérst positiv piverkan pi
klassrumsklimatet dr sammanhéllning, dvs. kinslan av att alla (lira-
re och elever) arbetar tillsammans mot lirandemalen. Sammanhill-
ningen beror 1 sin tur pd faktorer som mélorientering och positiva
relationer mellan elever och mellan lirare och elever. Hattie kons-
taterar att férmdgan att hantera stérande beteende ir en kirnkom-
petens for varje framgingsrik lirare. Hans utgdngspunkt ir att
storande elever inte ska avligsnas frin klassrummet. I stillet 4r det
lirarna som behéver ha den kompetens som krivs for att skapa en
situation dir ingen elev tillits stéra sitt eget eller andra elevers
lirande 1 klassrummet. Hattie konstaterar att det gjorts minga
metaanalyser av effekter av olika program som syftar till att minska
storande beteenden. Flera av dessa metastudier rapporterar goda
effekter av olika program som ir inriktade pd individuell beteende-
forindring.

I Skolverkets ligesbeddmning 2007 anges ordning och reda samt
bestimda men méttfulla sanktioner som faktorer som identifierats 1
framgingsrika skolor. Skolverket grundar sin bedémning pd en
forskningsdversikt”? som utarbetats pd verkets uppdrag. Enligt

'2 Hattie, John (2009) a.a.
> Grosin, Lennart och Trevor Dolan (2007) Forskning om framgdngsfaktorer i den svenska
grundskolan. Underlag till Skolverkets ligesbeddmning 2007. Dnr 2007:1033.
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Grosin'* kan en av forklaringarna till social oro 1 en skola vara att
man har minga elever som inte nir mélen. En méjlig férklaring till
detta kan vara att elever med svaga prestationer viljer andra arenor
for att gora sig gillande.

Skolverket genomfér vart tredje &r en attitydundersékning bland
elever 1 drskurserna 4-9 och 1 gymnasieskolan. I rapporten Attityder
till skolan 2009 redovisar Skolverket bland annat att arbetssitua-
tionen i skolan fér drygt hilften av eleverna i1 drskurs 4-6 kinne-
tecknas av att det bara 1 bland ir lugnt 1 klassrummet under lek-
tionerna och att de bara 1 bland har arbetsro. Av eleverna anser sig
13 procent alltid eller nistan alltid vara stérda av andra elever, 52
procent uppger sig vara storda ibland.

Den grupp som i stdrst utstrickning har problem med arbetsron
ir flickor 1 grundskolans rskurs 7-9. Var femte flicka anser sig inte
ha arbetsro vid nistan inga eller bara nigra {8 lektioner. Samtidigt
anser 69 procent av grundskoleeleverna i drskurs 7-9 att de ir stor-
da endast pd nigra {3 eller pd nista inga lektioner. Andelen elever
som trivs mycket bra med andra elever i skolan har sedan tidigare
mitning okat frin hilften av eleverna till sju av tio. Aven andelen
elever som trivs mycket bra med sin skola har 6kat markant.

9.2.3 Bedémningar

Det ir en grundliggande forutsittning for studier och lirande att
varje elev kan kinna sig trygga i klassrummet och {8 vistas i en mil-
jo som ger studiero. Att det finns tydliga bestimmelser for vad
liraren och skolan fir géra bidrar wll att tydliggéra umginges-
reglerna i skolan och ger férutsittningar fér varje skola att utveckla
ett positivt socialt klimat. Studiero ir en forutsittning for alla olika
former av undervisningssituationer, inte minst fér situationer nir
elever samarbetar och gemensamt dgnar sig it problemlésning.

De forindringar som genomforts 1 regelverket dr av administ-
rativ karaktir och giller frdin och med nir den nya skollagen
(2010:800) tillimpas, dvs. frdn och med 1 juli 2011. Att regelverket
ger tydliga signaler dels om vilket klimat och vilken virdegrund
som alla som 4r verksamma i skolan ska verka for, dels om vad som
sker om ndgon bryter mot god ordning och hinsyn till andra,
innebir dock inte nédvindigtvis att det kommer att kunna utlisas

'* Grosin, Lennart (2004) Skolklimat, prestationer och anpassning i 21 mellan- och 20 hig-
stadieskolor. Forskningsrapport 71, Pedagogiska institutionen, Stockholms universitet.
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specifika effekter av detta pd elevernas kunskapsresultat. Enligt ut-
redningen ir det inte troligt att effekterna pd studieresultaten av
”3tgirdstrappan” kommer att bli stora mitt pd nationell niva. Skilet
till denna bedémning ir bland annat att flertalet av de dtgirder som
vidtagits — och som nu finns inskrivna 1 2010 &rs skollag — har
forekommit tidigare.

For det andra ir det — dessbittre — 1 forhillandevis {4 situationer
som de kraftfullare dtgirderna behéver komma till anvindning. Det
innebidr 1 sin tur att antalet elever som blir féremal f6r ndgon av
dessa dtgirder ir f3 och att antalet elever som kan fi sin studie-
situation forbittrad genom en sidan 3tgird ocksd ir 3. Flertalet
storningsmoment 1 klassrummet 16ses av lirarna momentant. Ut-
redningen har dirfor svirt att tro att férindringarna av regelverket
kommer att leda till en minskning av den oro och stokighet, som
forvisso kan prigla skolans arbetsmiljo, 1 sddan utstrickning att det
ensamt skulle kunna avlisas 1 form av férbittrade studieresultat pd
nationell niva.

9.3 Mer lika villkor fér kommunala och fristaende
skolor

9.3.1 Beslutade och genomforda atgarder

Skolor med enskild huvudman (fristdende skolor) fick i stora drag
sin nuvarande form i bérjan av 1990-talet 1 och med genomférandet
av friskolereformen®. Okningen av antalet fristiende skolor har se-
dan varit kraftig. I dag gdr cirka tio procent av eleverna i den
svenska grundskolan i fristdende skolor. Friskolorna utgor dirfor
enligt regeringen' en sjilvklar och betydelsefull del av det svenska
skolvisendet. Den skollag (2010:800) som tillimpas frin den 1 juli
2011 bygger pd den grundliggande principen om lika villkor fér
fristiende och kommunala skolor. I den tidigare skollagen
(1985:1100) reglerades fristdende skolor 1 ett sirskilt kapitel och
innebar sirskilda villkor.

I propositionen om en ny skollag' konstaterade regeringen att
regleringen av de fristdende skolorna redan innan den nya skollagen
successivt har samordnats med den for de offentliga skolorna. Det
giller till exempel bestimmelserna som giller lirare, skolledning,

15 Prop. 1991/92:95 Valfribet och fristdende skolor, bet. 1991/92:UbU22, rskr. 1001/92:346.
16 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
17 Prop. 2009/10:165 Den nya skollagen — for kunskap, valfribet och trygghet.
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kvalitetsarbete, dtgirdsprogram och avgiftsfrihet. I propositionen
slds fast att all offentligt finansierad verksamhet inom skolvisendet
fér barn och ungdomar och vuxna i princip boér vara gemensam,
oavsett huvudmannaskap. Lika villkor bér gilla.

Regeringen konstaterade vidare att fristiende skolor fir avsevirt
stirkta férutsittningar att existera pd lika villkor genom de férslag
som riksdagen vid denna tidpunkt redan hade antagit om finansie-
ringen av de fristdende skolorna' och genom den nya skollagen.
Utbildningen i fristiende skolor ska nu inte bara vdsentligen svara
mot den utbildning som ges i det offentliga skolvisendet, utan vara
likvirdig med densamma.

Bestimmelser som nu giller lika f6r kommunala och fristdende
skolor ir exempelvis dem om overgripande madl, liroplan, rektor,
lirare och kvalitetsarbete. Vidare finns bestimmelser i varje skol-
formskapitel som dven de giller oavsett huvudman, till exempel om
undervisningens totala omfattning, kursplaner samt avgiftsfri ut-
bildning.

Det finns dock fortfarande vissa bestimmelser som ir specifika
fér kommunala respektive fristdende skolor. Det regleras till exem-
pel sirskilt att fristiende skolor ska vara 6ppna fér alla. Dessutom
finns bestimmelser f6r fristdende skolor om villkoren fér godkin-
nande och om kommunala bidrag etc. Omvint finns bestimmelser
om kommunens ansvar {or att samtliga barn och ungdomar 1 kom-
munen ska erbjudas utbildning.

9.3.2 BedOomningar

Forindringarna i skollagen avseende lika villkor mellan kommunala
och fristdende skolor ir av genomgripande karaktir och méste ses
som en grundliggande principiell reform i syfte att skapa okad
kvalitet och likvirdighet i skolsystemet. Genom att likvirdigheten
pa detta sitt betonas mellan den utbildning som ska ges av huvud-
mannen oavsett om denne ir offentlig eller enskild kan de nya
styrdokumenten rent hypotetiskt forvintas {3 ett kat genomslag i
fristdende skolor.

Enligt foretridare for de fristdende skolorna som utredningen
triffat har dock flertalet fristiende skolor redan i stor utstrickning
frivilligt tillimpat det regelverk och de styrdokument som gillt for
skolor med offentlig huvudman, till exempel kursplaner och be-

'8 Prop. 2008/09:171 Offentliga bidrag p lika villkor, bet. 2008/09:UbU13, rskr. 2008/09:280.
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tygskriterier. Utredningen menar dirfér att den specifika effekt
som kunnat bli féljden av att man i de fristiende skolorna framle-
des anvinder samma styrdokument som de offentliga skolorna kan
antas vara “uttagen 1 forskott”. Det innebir att inférandet av lika
villkor f6r kommunala och fristiende skolor 1 skollagen, hur ange-
ligen forindringen dn kan anses vara mot bakgrund av olika princi-
piella 6verviganden, inte kan férvintas pdverka kunskapsresultaten
i skolan.

En bieffekt av att offentliga och enskilda skolor drivs efter sam-
ma regelverk ir att jimférbarheten 6kar. Dirmed forbittras forut-
sittningarna for att folja upp och utvirdera de olika driftsformer-
nas prestationer. Antagandet att forbittrad information och stirkt
genomsynlighet bidrar till att elever och forildrar kan vilja skola pd
ett mer rationellt sitt brukar riknas som en grundsten inom den sd
kallade accountability-strategin for skolférbittring.

Det finns dock forskare'” som anser att det saknas goda mitt pd
vad som ir kvalitet 1 skolan och konstaterar att elever och forildrar
viljer skola pd andra grunder in de kunskapsresultat som eleverna 1
dessa skolor presterar. Det bor noteras att regeringen 2012 har gett
Skolverket 1 uppdrag® att presentera statistik s3 att olika skolors
faktiska resultat och kvalitet kan jimféras med varandra. Det ska
enligt regeringen vara enkelt att {3 tillging till information som under-
littar mojligheten for bland annat férildrar och elever att vilja skola.

Om antagandet att 6kad jimfoérbarhet leder till mer rationella
skolval stimmer kan principen om lika villkor 1 skollagen tinkas
bidra till forbittringar av skolprestationerna. Hur stor denna effekt
kan komma att bli och hur ling tid det kan ta innan den eventuella
effekten kan uppskattas ir oméjligt att uttala sig om. Om 1 stillet
de invindningar som rests mot antagandet om det rationella skol-
valet dr riktiga kommer denna effekt att minska eller utebli helt.

Sammanfattningsvis bedémer vi att férindringen 1 skollagen om
hur fristdende skolor regleras har en stor principiell betydelse, men
att den troligen inte kommer att ha nigon nationellt pdvisbar effekt
pa skolans studieresultat. Diremot kommer férindringen att kunna
bidra till en 6kad likvirdighet mellan kommunala och fristdende
skolor.

1% Se t.ex. Jonas Vlachos (2012) Friskolor i forindring i Hartman, Laura (red.) Konkurrensens
konsekvenser. Vad hinder med svensk wvilfird? SNS Férlag (2011). och Vlachos, Jonas Ar
vinst och konkurrens en bra modell for skolan? Ekonomisk debatt, Nr. 4, 2012.
2U2012/4307/S Uppdrag om skol- och resultatinformation.
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10  Implementeringen
— sa har langt

Utredningens uppdrag i detta delbetinkande ir att bedéma nir
olika reformer och dtgirder kommer att {3 avsedda effekter pd stu-
dieresultat och méiluppfyllelse. Hur de olika &tgirderna imple-
menteras och hur dtgirderna pdverkar varandra 1 en sddan process
har betydelse f6r huvudfrigan om nir tgirderna kan {8 avsedda

effekter.

10.1 Inledning

I kapitel 2 redogors for hur implementeringen kan delas in i fol-
jande olika faser:

A. Politikformulering (den avsedda reformen)
1. Utforskning eller problemformulering
2. Igingsittningsfasen
3. Policydesign
4. Offentliggdrande

B. Processimplementering
5. Initial implementering
6.  Formativ utvirdering
7. Fullstindig implementering

C. Institutionalisering
8.  Uthéllighet
9.  Resultat
10. Fornyelse

Med detta sitt att beskriva det startar implementeringen av refor-
mer redan nir problem identifieras och politiken utformas, fortgir
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genom processimplementeringen och fullféljs nir reformerna insti-
tutionaliseras. Sammantaget handlar detta om en l&ng process. Vad
vi 1 denna utredning har méjlighet att uppehilla oss vid ir 1 forsta
hand punkten 5. Initial implementering och de férutsittningar som
har getts fér denna.

De utvirderingar som finns si hir lingt, och som vi kunnat
anvinda for var analys, avser de insatser som Skolverket genomfért
for att stodja implementeringen av de nya styrdokumenten, och
som ligger inom ramen {or den initiala implementeringen. Nigon
utvirdering av implementeringens alla faser finns av naturliga skil
inte.

Dessutom har Skolverkets uppdrag att stédja implementeringen
avsett endast vissa, visserligen centrala, delar av det 3tgirdspaket
som utredningen har att belysa. Uppdragen har avsett insatser
kopplade till implementeringen av dels mdl och nationella prov i
drskurs 3, dels ikrafttridandet av den nya skollagen (2010:800), de
reformerade kursplanerna och kunskapskraven inom grundskolan
och motsvarande skolformer samt den nya betygsskalan. Flertalet
av dessa férindringar dr komplicerade att implementera.

For andra reformer eller insatser i dtgirdspaketet har inte denna
typ av sirskilda implementeringsinsatser genomforts, antingen for
att det inte varit befogat med hinsyn till dtgirdernas art eller pd
grund av tradition.

10.2  Skolverkets implementeringsuppdrag

Skolverket har haft flera regeringsuppdrag som avser implemente-
ringen av reformerna. Dessa kan hinforas till punkt 5 Initial imple-
mentering 1 den ovan redovisade modellen f6r implementering som
omfattar tio punkter. Det innebir att insatserna utgdr en begrin-
sad, men viktig, del av en fullstindig implementeringsstrategi.

10.2.1 Uppdrag att implementera mal och nationella prov i
arskurs 3

Under 2008 arbetade Skolverket pd uppdrag av regeringen' fér att
under 2008-2010 informera huvudmin, skolor och lirare om de
nya mélen och de nationella proven i &rskurs 3. Skolverkets insatser

''U2008/3937/S.
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planerades® och genomférdes i tre steg — information, implemen-
tering och kompetensutveckling.

Det forsta steget omfattade bland annat informationskonfe-
renser riktade till huvudmin och representanter frin varje skola
med 3rskurs 3, 1 f6rsta hand rektorer eller motsvarande. Det andra
steget innebar tvd pd varandra foljande konferensdagar riktade till 1
forsta hand implementeringsansvariga’, kompletterat med en webb-
plats med information, diskussionsforum, material och filmer.
Skolhuvudminnen hade ansvar for steg 3 som avsig lokala och in-
dividuella behov av kompetensutveckling. Skolverket bidrog dock
med tre kompetensutvecklingspaket pd myndighetens webbplats,
utarbetade 1 samarbete med nigra lirositen.

Ytterligare ett stddmaterial om bedémning 1 imnena matematik,
svenska och svenska som andrasprik togs fram infér proven 2010.

Uppf6ljning och utvirdering av implementeringsinsatserna

Enligt en extern utvirdering* var de berérda positiva till den infor-
mation Skolverket gav 6verlag och till modellen f6r implemente-
ring. En tydligare styrning och formalisering av rollen som imple-
menteringsansvarig efterfrdgades dock. Den roll som de implemen-
teringsansvariga hade getts var dock en konsekvens av ett medvetet
val av Skolverket att inte styra den lokala implementeringen. De
implementeringsansvariga uppskattade sirskilt att Skolverket bi-
drog till att de fick en gemensam tolkningsram att arbeta utifrin.

Nistan alla implementeringsansvariga kinde att de hade tillrick-
lig kompetens for uppgiften. Utvecklingsledare var sirskilt trygga 1
rollen. P4 fristdende skolor saknas normalt rollen som utvecklings-
ledare, vilket gor att den ansvarige oftast var en rektor eller lirare.

Brist pa tid var slutligen en faktor som angavs som hinder for
den lokala implementeringen.

2 Skolverket dnr. 2007:02486 Redovisning av uppdrag (U2007/4558/S) angdende mdl och
nationella prov i drskurs 3.

’ Implementeringsansvariga utsigs pa Skolverkets uppmaning av kommuner och fristdende
huvudmin fér att stédja lirare vid inférandet.

* Nordesjs, Kettil (2009), Skolverket som resurs. Utvdrdering av steg 2 i implementeringen av
mdl och nationella prov i drskurs 3. Enheten for kompetensutveckling och utvirdering.
Malmé hégskola.
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10.2.2 Uppdrag att implementera beslutade och planerade
reformer m.m.

I januari 2010 fick Skolverket regeringens uppdrag® att under &ren
2010-2012 implementera beslutade och planerade reformer m.m. 1
alla skolformer. Uppdraget avsig bland annat implementeringen av
den nya skollagen samt av reformerade kursplaner, kunskapskrav
inom grundskolan och motsvarande skolformer samt av den nya
betygsskalan. Skolverket har senare fitt i uppdrag att dven under
2013 fortsitta att implementera beslutade reformer i skolvisendet®.

Skolverkets insatser mélgruppsanpassades utifrin vem som be-
hévde vilken information ndr for att en férindring i kommunen
och skolan skulle kunna genomféras’. Enligt Skolverkets &rsredo-
visningar fér 2010, 2011 och 2012 har insatserna avsett framtagande
av nya styrdokument, genomférande av konferensserier samt pro-
duktion av en mingd skriftligt material, filmer och andra stéd-
material utformade med syfte att anvindas interaktivt.

Under hela den aktuella perioden har Skolverket arbetat med att
ta fram nya styrdokument som bidragit till implementeringen av
reformerna. Arbetet med att revidera allminna rid i foérhillande till
den nya skollagen och de nya styrdokumenten har varit omfattande
och pdgir fortfarande. Verket har ocksd publicerat juridiska vig-
ledningar inom omrdden dir forfattningarna visat sig vara svéra att
tolka eller dir det funnits 6nskemal om ytterligare information.

For de obligatoriska skolformerna har Skolverket dessutom ut-
arbetat ett nytt allmint rdd om planering och genomférande av
undervisningen®. Ridet med kommentarer handlar om hur de olika
regleringar som tridde 1 kraft den 1 juli 2011 bor hanteras 1 den
pedagogiska praktiken. Materialet behandlar de fem centrala omr3-
dena for en strukturerad undervisning — planering, genomférande,
kunskapsbedémning och betygssittning, uppféljning samt doku-
mentation.

Under 2010 och 2011 genomférdes ett stort antal konferenser som
inledningsvis riktades till foretridare f6r de kommunala, enskilda
och statliga huvudminnen. Vid dessa gavs en samlad bild av hela

5 U2010/259/S Uppdrag till Statens skolverk om implementering av skolreformer.
©U2012/7265/S, U2012/6996/SAM (delvis) Regleringsbrev for budgetdret 2013 avseende sta-
tens skolverk.

7 Skolverket dnr. 61-2010:83, Redovisning av uppdrag till Statens skolverk avseende imple-
mentering av skolreformer m.m.

¥ Skolverkets Allminna rdd (2011), Planering och genomférande av undervisningen — for
grundskolan, grundsérskolan, specialskolan och sameskolan.
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reformpaketet. Tyngdpunkten ldg pd den nya skollagen (2010:800).
Dirp4 riktades konferenser till rektorer och vissa lirare. Kursplane-
konferenser riktades till nyckelpersoner utsedda av huvudminnen
for grundskolan fér att fungera som resurser i den lokala imple-
menteringen. For sameskolan respektive specialskolan genomfér-
des sirskilda insatser. Totalt deltog cirka 14 300 personer i konfe-
renserna for grundskolan. Ungefir 5 100 personer deltog 1 motsva-
rande konferenser fér grundsirskolan, dir lirare fick mojlighet att
delta vid konferenserna. Konferenserna kompletterades med bro-
schyrer och dven filmat material som lades ut pd Skolverkets webb-
plats.

Skolverket har dirutéver finansierat kompetensutvecklings-
insatser for en 6kad forstdelse for reformerna som genomférts ge-
nom vissa regionala utvecklingscentra (RUC). I programmet for
lirare deltog cirka 1500 och i programmet for rektorer cirka 900
personer under 2011.

I syfte att ge spridning 4t de nya liroplanerna, kursplanerna och
kunskapskraven distribuerade Skolverket under 2011 tryckta sam-
lade liroplaner till samtliga lirare inom grundskolan, grundsirsko-
lan, sameskolan och specialskolan. Kommentarmaterial i varje imne
och diskussionsunderlag distribuerades och lades ut pd Skolverkets
webbplats. Filmer med kommentarer till varje imne av experter och
lirare kompletterar styrdokumenten. Grundsirskolan fick ett kom-
binerat kommentar- och diskussionsunderlag.

Skolverket har vidare genomfért informations- och kompetens-
utvecklingsinsatser med anledning av inférandet av betyg frén &rs-
kurs 6 hostterminen 2012, riktade till rektorn och en person som
rektorn utsett. Syftet var att stddja rektorn i det lokala arbetet med
att forbereda sig f6r den nya arbetsuppgiften. Skolverket har dven i
detta sammanhang anvint sig av andra stddmaterial, till exempel
skrifter, filmer och nyhetsblad. Dessutom har verket tagit fram ett
ramprogram fér en kurs i bedémning och betygssittning som
genomforts av knappt tjugotal lirositen (RUC).

Under 2012 har Skolverket 1 samverkan med Sveriges Kommu-
ner och Landsting (SKL) genomfért triffar med tolv regioner.
Seminarier har hillits med férvaltningschefer och 1 vissa fall politi-
ker for att implementera och diskutera bland annat den nya skolla-
gen. Diskussionerna har frimst gillt systematiskt kvalitetsarbete,
betygssittning i drskurs 6, lirarlegitimation och kompetensutveck-
ling samt gymnasiereformen. P4 motsvarande sitt har tvd konfe-
renser hillits 1 samarbete med Friskolornas Riksférbund.
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Av regleringsbrevet f6r 2013 framgar att Skolverket bland annat
ska genomfora fortbildningsinsatser med anledning av inférandet
av betyg i drskurs 6, utarbeta olika former av stddmaterial for att
underlitta lirarnas betygssittning enligt den nya betygsskalan samt
fortsitta att implementera beslutade reformer inom skolvisendet.
Det senare uppdraget avser bland annat reformerade kursplaner
och kunskapskrav 1 grundskolan och motsvarande skolformer, den
nya betygsskalan samt den nya skollagen.

Uppféljning och utvirdering av implementeringsinsatserna

Av en uppfoljning av Skolverkets informationsinsatser i samband
med implementeringen av skollagen’ framgir att de allra flesta av
konferensdeltagarna var mycket néjda med férelisningarna och
med informationen pi Skolverkets hemsida. Majoriteten menade
att Skolverket lyckats vil med férankringen av den nya skollagen
och intentionerna bakom denna. Webbplatsen har anvints flitigt.
Politiker var dock ndgot mindre néjda med forelisningarna och
med Skolverkets information. Samtidigt hade de i mindre utstrick-
ning dn andra grupper anvint webbplatsen f6r att informera sig. En
tredjedel uppgav att de inte anvint den alls. Nimndledaméter frin
mindre kommuner tenderade dock att bedéma Skolverkets insatser
som ett stort stdd. Intressant dr att ledaméter frin kommuner med
meritvirden under 205 var mindre benigna att bedéma insatserna
som ett stort stdd in de med meritpoing &ver 205. Enligt upp-
foljningen finns ocksi anledning att misstinka att det finns en
politisk-ideologisk dimension inte bara i mottagandet av skollagen,
utan dven 1 mottagandet av Skolverkets information om skollagen.
Det absoluta flertalet av deltagarna, oavsett funktion, ansdg en-
ligt uppféljningen att ytterligare insatser behéver goras framover.
Det var dock vanligt att man ansdg att det idr en annan mélgrupp in
den egna som behdver informeras mer. Atskilliga lyfte dven fram
vikten av att utvirdera om det faktiskt hinder nigot i kommu-
nerna, bide frin statligt och kommunalt hill. Man efterfrigade
dven en ambitionsnivdhdjning nir det giller Skolverkets behandling
av kvalitetsarbete och dokumentation. En minoritet riktade kritik
mot Skolverkets insatser, bland annat om att informationen inte

° Holmgren, Michael m.fl. (2012) »Att bygga om en rondell i rusningstrafik?” Uppfolining av
Skolverkets informationsinsatser vid implementeringen av skollagen. Centrum for skolledar-
utveckling. Ume§ universitet.
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gick att lisa, att den kom for sent, att det var mycket pd kort tid
och att informationsinsatserna borde vara mer lokalt férankrade.
Skolinspektionen tillskrevs en stddjande roll och &tnjot dverlag
stort fortroende frin en majoritet av nimndledaméterna.

Enligt en utvirdering av Skolverkets stéd 1 samband med imple-
menteringen av den nya liroplanen (Lgr11)'® frdn 2011 var majori-
teten av huvudminnen nojda eller mycket néjda med Skolverkets
stdd. Utvirderarnas helhetsintryck var att Skolverkets stod till
huvudminnen hade fungerat vil. Skolverket hade exempelvis lyck-
ats vil med att informera om ansvarsférdelningen mellan Skolver-
ket-huvudman-skola. Konstruktionen med nyckelpersoner hade
accepterats av de flesta huvudmin. Skolverket hade ocksd produ-
cerat stddmaterial som var tillgingligt i olika former. Enstaka kri-
tiska kommentarer gillde bland annat att stddmaterial inte kommit
i tid eller gitt att redigera for lokalt bruk samt inte tillrickligt be-
handlat visst innehll, som exempelvis betyg och information till
forildrar. Det pekades ocksd pd att sirskilda mélgrupper som per-
sonal inom elevhilsa, fritidshem och Waldorfskolor och andra fri-
stiende skolor behdver anpassat stédmaterial.

Enligt Skolverket visar de enkitsvar som deltagarna limnat i
samband med kursplanekonferenserna att deltagarna till &vervi-
gande del varit positiva till konferenserna och di sirskilt innehéllet
om kursplaner och kunskapskrav.

Fortsatt utvirdering av implementeringen av Lgrl1 ska rappor-
teras av Skolverket i 8rsredovisningen 2013.

Utredningens erfarenheter

Den bild utredningen fatt av de implementeringsinsatser som Skol-
verket genomfért s hir lingt dverensstimmer i stort med den bild
som getts i de ovan refererade utvirderingarna. I stort sett samtliga
skolchefer vi varit i kontakt med' menar exempelvis att Skol-
verkets insatser for att stodja implementeringen av den nya skol-
lagen (2010:800) och Lgrl11, inklusive kursplaner, har varit upp-
skattade av de verksamma 1 skolan. Vissa hade dock girna sett tidi-
gare insatser. Det har emellertid dven funnits viss kritik vad giller

!9 Niklasson, Laila och Carina Carlhed (2011) Implementering av Lgrll — Utvirdering av
Skolverkets stod. Delutvirdering. Milardalens hégskola.

" Utredningen har inhimtat synpunkter frin ett 30-tal skolchefer via seminarier/méten i
grupp, enskilda méten eller skriftligt.
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de insatser som Skolverket genomfért under 2012, med anledning
av inférandet av betyg frin &rskurs 6. Kritiken handlar om att insat-
serna kommit sent och att stddet inte varit tillrickligt tydligt, vilket
sannolikt har att géra med att kunskapskraven 1 sig anses svira att
arbeta med. Det storsta hindret for en lyckad initial implemen-
tering har dock enligt utredningens killor inte att géra med Skol-
verkets insatser. Det handlar i stillet om den upplevda bristen pd
tid for att lokalt omsitta reformerna i daglig praktik.

Flera skolchefer, dock inte alla, betonar 1 kontakten med utred-
ningen betydelsen av att statens insatser for att stddja implemen-
teringen inte upphor for tidigt. Andra menar att det kommer att
behévas nya insatser f6rst om ndgot/ndgra ir och ytterligare nigra
att det dr dags att nu l3ta skolhuvudmainnen ta sitt ansvar.

10.3  Analys av implementeringen av styrnings-
reformerna

Foér att kunna analysera forutsittningarna for att de genomférda
styrningsreformerna'” ska fi genomslag i skolverksamheten och
hur snabbt detta kan komma att ske tar utredningen bland annat
utgdngspunkt i bdde den generella kunskapen om implementering
av reformer (se avsnitt 2.3) och den forskning som mer specifikt
avser implementering av reformer inom skolomrddet. Nir det
giller det senare perspektivet redovisas 1 bilaga 2 en forsknings-
dversikt” som utarbetats pd uppdrag av utredningen.

I den senare konstateras sammanfattningsvis att den bild som
forskningen ger om skolreformers genomslag ir mycket komplex,
men att liraren ir den enskilt viktigaste faktorn vid implemente-
ringen av nya reformer. Frigan om genomslag handlar bide om
huruvida en reform éverhuvudtaget fir genomslag och, om den far
det, hur ldng tid det tar for den att f8 det. Enligt forskarna far
mindre reformer och lokala f6rsok ett snabbare genomslag, medan
storre nationella reformer tar lingre tid och far fler bieffekter.

2 Med styrningsreformer avser utredningen hir den nya skollagen, Lgril med nya kurs-
planer, kunskapskrav, mél och nationella prov i &rskurs 3, skriftliga omdémen frin rskurs 1
och ny betygsskala och betyg fran &rskurs 6.

13 Asén, Gunnar Forskningséversikt om skolreformers genomslag. Se bilaga 2.
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Forskningséversikten identifierar flera faktorer som underlittar
genomslaget for reformer. Utredningen har hir hinfort dessa till
tvd huvudomriden:

1. Ett positivt mottagande av reformen.

2. En vil genomférd initial implementering' dir lirare, skolledare
och huvudmin involveras.

Punkten 1 om mottagandet av reformen avser faktorer som ir giv-
na nir ett politiskt beslut ir fattat och ska introduceras i verksam-
heten, dvs. under politikformuleringsfasen, fére den initiala imple-
menteringen. Punkten 2, om den initiala implementeringen, utgor
enligt samma modell en del av ett forsta steg mot en mer fullstin-
dig implementering.

Hinder som kan férsvdra reformers genomslag ir enligt forsk-
nings6versikten om styrningen sker top-down, om det finns bris-
tande stéd for reformerna bland lirarna, om implementeringsinsat-
serna brister, om det finns inre motsittningar och oklarheter inom
reformen, om ménga reformer genomférs samtidigt eller nira
varandra 1 tid, om det finns starka traditioner som motverkar for-
indring, om det finns en bristande samsyn bland lirarna, om det
finns brist pd tid att sitta sig in 1 reformerna, om reformerna
innebir en o6kad arbetsbérda fér lirarna samt om det finns
bristande foérutsittningar ekonomiskt, tidsmissigt och kompetens-
massigt.

Implementeringen analyseras hir inte endast med utgdngspunkt
1 de insatser som Skolverket genomfért och som redovisats ovan,
utan 1 ett vidare perspektiv dir dven andra aktdrer har en pdverkan
pa utfallet.

10.3.1 Mottagandet av reformerna

Ett positivt mottagande ir enligt forskningsoversikten en viktig
forutsittning for att reformer ska f3 genomslag. Ett sddant motta-
gande karaktiriseras av att

e det finns en bred uppslutning kring reformernas intentioner,
o reformerna ir efterfrigade, och

o de ligger i linje med en utveckling som redan ir pd ging.

" For definition av initial implementering, se avsnitt 2.3.
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Bred uppslutning kring reformerna

Utredningen har genom sina kontakter med verksamma i och kring
skolan, 1 myndigheter och inom forskningen samt med féretridare
for lirare och rektorer, uppfattat att Lgrll, inklusive nya kurs-
planer, har mottagits vil i skolan och att detta giller iven info-
randet av férst mdl och senare kunskapskrav for &rskurs 3. Det
finns ocksd en stor samstimmighet om att lirare har efterfrigat
tydligare styrdokument. Det positiva mottagandet kan ocksd ha
paverkats av att Skolverkets arbete med kursplanerna har skett 1
stor dppenhet och dialog"”. Dock finns de som menar att de nya
kursplanerna har en alltfér hog ambition. Synen p8 andra delar av
reformpaketet ir inte lika entydigt positiv. Det giller till exempel
kunskapskravens utformning, betyg och nationella prov, liksom
vad man ser som en ¢kad administrativ borda. Nir det giller betyg
och nationella prov speglas sannolikt de verksammas uppfattning
av hur de generellt ser pd betyg och nationella prov.

Lgr11 med kursplanerna upplevs enligt vira killor som tydligare
in de tidigare styrdokumenten och uppfattas som ett stéd for bdde
skolledning och lirare, utan att lirarnas friutrymme fér den skull
verkar ha inskrinkts jimfért med tidigare. Skolchefer och forskare
ger exempel pd att Lgrll, inklusive kursplaner och kunskapskrav,
sitter storre fokus pd féormdgor och formativ bedémning samt att
implementeringen har bidragit till bra pedagogiska diskussioner pd
skolorna. Utredningen har dock fitt intrycket att lirarnas fokus
vad giller formativ bedémning hittills r inriktat frimst pd elevens
prestationer, vilket i sig har ett stort virde. Vad giller den forma-
tiva bedémningen av lirarens egna och lirargruppens gemensamma
arbete med att utveckla undervisningen terstdr fortfarande en hel
del utvecklingsarbete.

De tveksamheter som redovisats giller bland annat kunskaps-
kraven som upplevs som svéra att anvinda i praktiken. Det giller
bland annat hur de generella virdeorden ska tolkas samt hur de
olika kunskapskraven ska vigas samman till ett betyg. Relationen
mellan det centrala innehillet och kunskapskraven upplevs ocksd

1% Skolverket har i arbetet samrétt med ett stort antal organisationer och myndigheter som
ocks3 fitt limna remissynpunkter pd f6rslagen samt genomfért konferenser med huvudmin
och rektorer. Arbetsgrupper och referensgrupper som har arbetat med de olika imnena har i
enlighet med Skolverkets uppdrag bestitt av bide experter och aktiva lirare. Fér varje imne
har vid tre tillfillen lirare vid ett tjugotal statistiskt utvalda skolor limnat synpunkter pd
utkasten till kursplaner. Dessutom har ett par hundra skolor valt att frivilligt limna
synpunkter. Skolverket har under hela processen presenterat sitt arbete pd Skolverkets
webbplats.
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som problematisk. Det centrala innehillet uppfattas som mycket
omfattande och riskerar dirfér enligt vissa att bli ett “smorgds-
bord” utifrin vilket liraren viljer ett innehdll som hon eller han
uppfattar svarar mot kunskapskraven. Risken ir siledes att det ir
kunskapskraven som blir styrande for lirarens planering, snarare in
det centrala innehillet. Positivt dr annars det sitt pd vilket kun-
skapskraven bidrar till diskussioner om bedémning och betygs-
sittning.

Det framgir av utredningens olika killor att den nya betygs-
skalan dnnu inte satt sig, vilket mdste anses vara vintat. Det fram-
gir ocksd att lirare som under lisiret 2012/13 sitter betyg for
forsta gdngen ir sirskilt osdkra 1 sin roll som betygsittare. Med
anledning av detta har regeringen gett Skolverket medel for en
omfattande kompetensutveckling riktad till just dessa lirare. Sam-
tidig som mdinga lirare ir osikra vid anvindningen av den nya
betygsskalan och kunskapskraven uppfattar lirarna och rektorerna
hoga krav pd precision 1 betygssittningen frin elever och férildrar
samt frin Skolinspektionen.

I friga om betyg liksom i frdga om nationella prov speglar
utredningens underlag att det finns skilda uppfattningar om virdet
eller nyttan av instrumenten. Vad giller nationella prov ir det
annars frimst mingden prov som verkar oroa de verksamma i sko-
lan och det sitt pd vilket det stora antalet prov anses pdverka forut-
sittningarna for att planera och genomfora det pedagogiska arbetet.

Slutligen uppges lirarna uppleva att arbetet med att dokumen-
tera den pedagogiska planeringen och elevernas prestationer tar allt
mer tid. Dessa arbetsuppgifter har ndgot oegentligt kommit att
benimnas som administrativa uppgifter. Bdde skolchefer och fors-
kare beskriver hur exempelvis arbetet med individuella utvecklings-
planer (IUP), inklusive skriftliga omdémen, uppfattas som en be-
lastning av minga lirare. Problemet har varit sirskilt uttalat f6r de
lirare som undervisar elever 1 irskurser dir dven betyg ska sittas.
DA har det skriftliga omdémet i den individuella utvecklingsplanen
upplevts som ett dubbelarbete. Vad giller denna friga har rege-
ringen redan aviserat sin avsikt att skollagens krav pd skriftlig in-
formation ska forindras. Kravet pd TUP ska avskaffas helt 1 &rs-
kurserna 6-9. I arskurserna 1-5 blir IUP kvar, men ska limnas
minst en ging per lisir i stillet f6r minst en gdng per termin. Re-
geringens avsikt dr att indringarna ska kunna trida i kraft under
lasdret 2013/14.
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Till detta har lagts utékade krav pd dokumentation som har att
gora med elever 1 behov av sirskilt stéd och atgirder som vidtas
med stdd av bestimmelserna om trygghet och studiero (se vidare
avsnitt 9.2). Framfor allt nya mojligheter att 6verklaga beslut till
Skolvisendets 6verklagandenimnd har gjort lirare osikra pd vad
kravet pd dokumentation innebir.

Utredningen har dven kunnat notera att det lokalt, pa skol- eller
huvudmannanivd, tagits olika initiativ som styr lirarnas dokumen-
tation av den pedagogiska planeringen, minga ginger med stdd av
olika konsulter. Formerna fér detta stricker sig i1 sin detaljering
vissa fall ldngt utéver vad de allminna riden om IUP frin 2008'
uttryckte om pedagogisk planering eller vad de nuvarande allminna
riden om planering och genomférande av undervisningen'” ger an-
ledning till. Utredningen kan konstatera att planeringarna i minga
fall snarast kommit att handla om ganska statiska statistiska system
med stod av excel-ark, snarare dn den kvalitativa planering och ut-
virdering som de allminna rdden om planering och genomférande
av undervisningen indikerar.

Aven utvirderingarna av Skolverkets insatser for att stodja imple-
menteringen av reformerna innehdller uppgifter som pekar pd att
reformerna generellt tagits emot vil. En utvirdering av Skolverkets
stéd fér implementering av mél och nationella prov i irskurs 3"
visar till exempel att det finns ett stort stéd f6r de genomforda for-
indringarna. Ingen av de lokalt implementeringsansvariga 1 fallstu-
dierna var negativt instilld till implementeringen, varken ideo-
logiskt eller praktiskt. Endast ett fital av de implementeringsan-
svariga upplevde dessutom ett motstind bland lirarna, vilket ir en
indikation pd att reformen med mal och nationella prov 1 drskurs 3
som genomférdes 2008 togs emot vil. Fristdende skolor var dock
mindre positiva in kommunala.

I en uppfoljning" av Skolverkets insatser for att stédja imple-
menteringen av skollagen konstateras att manga rektorer och skol-

!¢ Skolverkets allminna rdd (2008) Den individuella utvecklingsplanen med skriftliga omds-
men. (Dessa allminna rdd har utgdtt och ersatts av allminna rad frdn 2012.)

17" Skolverkets allminna rdd (2011) Planering och genomférande av undervisningen — for
grundskolan, grundsérskolan, specialskolan och sameskolan.

'8 Nordesjo, Kettil (2009) Skolverket som resurs. Utvirdering av steg 2 i implementeringen av
madl och nationella prov i drskurs 3. Enheten fér kompetensutveckling och utvirdering.
Malmé hégskola.

' Holmgren, Michael m.fl. (2012) “Att bygga om en rondell i rusningstrafik?” Uppfolining av
Skolverkets informationsinsatser vid implementeringen av skollagen. Centrum for skolledar-
utveckling. Ume§ universitet.
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chefer och i viss min dven nimndordféranden 1 grunden ir positiva
till den nya skollagen (2010:800), som man anser ir tydligare in
tidigare. Jimforelser gors med Lpo 94, vilket tyder pd att man inte
endast uttalar sig om skollagen, utan dven om Lgr11l. Det finns
vissa kritiska réster som bland annat pekar pd en juridifiering av
skolan. Stérre delen av den kritik som lyfts fram giller dock den
overgripande relationen mellan stat, kommun och skola, nigot vi
dterkommer till.

Av en utvirdering av Skolverkets insatser for att stodja imple-
menteringen av Lgr11°® framgdr att det finns ett stort intresse och
engagemang hos lirare och rektorer infér Lgr11. Uppfattningen ir
att det har behovts tydligare styrdokument. Med reformerna finns
enligt utvirderingen en utvecklingsmojlighet som kan leda till kva-
litetsférbittring. Personalen kan f& en ny syn pd sitt uppdrag, med
nya perspektiv pd lirande och en 6kad medvetenhet i alla led.

Sammantaget konstaterar utredningen att den nya skollagen, Lgr11
med nya kursplaner, kunskapskrav, mil och sedermera kunskaps-
krav f6r &rskurs 3, nationella prov i drskurs 3, skriftliga omdémen
som fir vara betygsliknande frn drskurs 1 samt ny betygsskala och
betyg frdn drskurs 6 ir forindringar som i huvudsak mottagits vil
och som 1 visentliga delar varit efterfrigade, vilket talar for att
implementeringen underlittas.

Omfattande reformer — men inget paradigmskifte

Det finns bland utredningens killor, bland annat forskare och skol-
chefer, skilda bedémningar av hur genomgripande de genomférda
reformerna ir. Enigheten ir dock stor om att Lgri1 och de nya
kursplanerna inte innebir nigra dramatiska férindringar i forhal-
lande till Lpo 94 och kursplanerna frin 1994 och 2002. Lpo 94
innebar ett helt nytt sitt att tinka om kunskap. Enligt flera
bedémare diskuterades detta inte tillrickligt nir Lpo 94 infordes
varfoér den nya kunskapssynen borjat {4 ett djupare genomslag forst
under senare &r. Lgrll tar utgdngspunkt i samma kunskapssyn,
men har en tydligare struktur. I en uppféljning av implemente-

? Niklasson, Laila och Carina Carlhed (2013) Ny liroplan fér grundskolan, Lgr 11. Utvérde-
ring av Skolverkets stod vi implementering. Slutrapport. Milardalens hégskola.
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ringen av skollagen” beskriver de svarande inférandet av Lpo 94
som ett paradigmskifte, medan nu aktuella reformer beskrivs som
en uppstyrning av tidigare reformer.

Aven Skolverket konstaterade i sin rapport® till regeringen med
forslag till nya kursplaner och kunskapskrav fér grundskolan att
den kunskapssyn som var utgingspunkt for Lpo 94 har fortsatt
giltighet 1 Lgr11. Kunskap har en utvecklad betydelse 1 liroplanen
och inbegriper de fyra kunskapsformerna — fakta, férstdelse, firdig-
het och fértrogenhet. De olika kunskapsformerna samspelar med
varandra och utgér varandras forutsittningar. Liroplanens kun-
skapsperspektiv inkluderar ocksd, enligt Skolverket, den erfaren-
hetsbaserade kunskapen, ofta kallad f6r tyst kunskap, som alltid ut-
vecklas i forhdllande till en praktik av nigot slag. Verket pekade
ocksd pd att denna kunskapssyn ligger nira det kompetensbegrepp
som ir forhirskande inom EU:s och OECD:s arbete kring nyckel-
kompetenser.

Uppdraget att utarbeta nya kursplaner och kunskapskrav inne-
bar dock enligt Skolverket s& stora strukturella férindringar att det
ur ett kursplaneperspektiv var att betrakta som en genomgripande
reform. Inférandet av ett obligatoriskt centralt undervisningsinne-
hall krivde enligt verket en fullstindig genomlysning av de olika
imnena. Samtidigt menade verket att de nya kursplanerna knappast
inneholl ndgon reell f6rindring av det faktiska kunskapsinnehllet 1
de olika dmnena. Forindringen ligger 1 hur detta kunskapsinnehill
presenteras. Stindigt nirvarande i Skolverkets arbete med kurspla-
nerna var ocksd att det i regeringens uppdrag anges att det centrala
innehillet ska vara rimligt i férhéllande till den i skollagen reglerade
undervisningstiden for de olika dmnena. Detta till trots kan utred-
ningen konstatera att verksamma 1 skolan och dven forskare upp-
fattar kursplanernas centrala innehdll som mycket omfattande.

Sammanfattningsvis konstaterar utredningen att Lgrll knyter an
till Lpo 94 pd ett sitt som talar for att implementeringen underlit-
tas. Samtidigt bér inte reformernas sammantagna komplexitet un-
derskattas. Sirskilt giller det relationen mellan kursplanernas cent-
rala innehdll, kunskapskraven och den nya betygsskalan.

2! Holmgren, Michael m.fl. (2012) “A#t bygga om en rondell i rusningstrafik?” Uppfolning av
Skolverkets informationsinsatser vid implementeringen av skollagen. Centrum for skolledarut-
veckling. Ume3 universitet.

22 Skolverket dnr. 2008:00741.
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10.3.2 Den initiala implementeringen

Enligt den forskningséversikt” som refereras ovan ir en vil
genomférd implementeringsinsats, dir lirare, skolledare och hu-
vudmin involveras, nédvindig for att reformer ska & genomslag.
En sidan forutsitter bland annat

e satsning pd kompetensutveckling av lirare,

e tid fér gemensam reflektion och gemensamt arbete bland lirare 1
syfte att utveckla det egna arbetet,

e gemensamma referensramar bland lirare dir man sprider vil
fungerande lirande- och undervisningsménster till varandra,

e att lirare ska kunna utveckla ett nytt sitt att undervisa,

e rektors engagemang och férmédga att understédja arbetet med
gemensam reflektion och gemensamt arbete bland lirare,

e dialog mellan olika nivder i systemet och lokalt ansvar,
e att hinsyn tas till lokala férutsittningar, samt

e att nya liromedel utvecklas.

Oklart om kompetensutvecklingen av lirare

Kompetensutveckling av lirare utgér enligt forskningsoversikten
en betydelsefull faktor fér en framgingsrik implementering av
skolreformer och bor ingd 1 en strategi for att implementera en ny
liroplan.

Det ir emellertid svart att 8 en tydlig bild av hur omfattande
och relevanta de kompetensutvecklingsinsatser som gjorts i anslut-
ning till den initiala implementeringen av styrningsreformerna har
varit. Skolverkets konferenser bygger pd att sirskilt utsedda lirare
och deras rektorer som deltagit i konferenserna ska bidra till
lirande och utveckling pd den egna skolan samt att skolhuvud-
minnen ska ta ett lokalt ansvar. Filmer, webbmaterial med flera
material ingdr ocksd 1 merparten av de insatser staten vidtagit for
att forbittra lirarnas kompetens. Om dessa insatser ricker till ir
innu svart att uttala sig om. Den handlar om vilka spridnings-

2 Asén, Gunnar. Se bilaga 2.
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effekter som faktiskt uppstdtt till £6ljd av satsningen pd nyckelper-
sonerna pd skolorna.

I en overgripande strategi for att utveckla undervisningen och
for att forbittra elevernas studieresultat och skolans miluppfyllelse
har omfattande kompetensutvecklings- och utvecklingsinsatser ge-
nomférts med inriktning mot lisa-skriva-rikna respektive matema-
tik, naturvetenskap och teknik. Satsningarna pabérjades dock innan
de nya styrdokumenten bérjade tillimpas 1 juli 2011 och ir inte
primirt utformade for att stédja implementeringen av de nya styr-
dokumenten. For exempelvis det s.k. Matematiklyftetgérs dock en
tydlig koppling till liroplan och kursplaner i regeringens uppdrag.
For 6vriga insatser ir relationen mer indirekt och bygger 1 hog grad
pd att skolhuvudminnen och skolorna formar att sjilva skapa ett
“reformsammanhang” av delarna, trots att de inte alltid férutsitt-
ningarna for detta dr givna. Hur framgingsrikt detta dr varierar tro-
ligen lika mycket som hur framgingsrik implementeringen &ver-
huvudtaget ir pd lokal niva.

Skolverket har sokt att s3 ldngt som mojligt skapa sammanhang
mellan olika insatser och itgirder. Aven myndigheten har dock
haft svart att hantera den mingd av olika insatser och uppdrag som
regeringen tagit initiativ till pd ett sddant sitt att det inte upplevts
som omfattande och splittrat f6r huvudminnen och skolorna.

Brist pa tid och mycket pd en ging

En lyckosam implementering kriver som nimnts ovan att lirarna
far mojlighet att delta 1 kompetensutveckling, mojlighet till gemen-
sam reflektion samt forutsittningar for att skapa gemensamma
referensramar och fér att utveckla undervisningen 1 linje med de
nya intentionerna. Tid ir en nédvindig, dock inte tillricklig, for-
utsittning for att detta ska bli framgingsrikt. I en rapport frin
Skolverket anges bristen pd tid som det stérsta hindret for skol-
reformers genomslag och fér skolutveckling®.

2 Carlgren, Ingrid & Berit Hérnqvist (1999) Nar inget facit finns... om skolutveckling i en
decentraliserad skola (Skolverket). Frigan om tidsanvindningen i skolan har dven undersékts
bl.a. av Daniel Sundberg i Skolreformernas dilemman. En liroplansteoretisk studie av kampen
om tid i den svenska obligatoriska skolan (Acta Wexionensia, Nr. 61/2005. Vixjé University
Press), av Ingrid Westlund i Grinslost arbete — inom vissa grinser. Lérares och rektorers
uppfattning om arbete utan timplan i grundskolan. Institutionen fér beteendevetenskap.
(Linkopings universitet, 2003) och av Madeleine Almqvist i Larares arbete. En bild av arbets-
situation och tidsanvindning (Haninge kommun, 2013).
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Att tiden upplevs som en bristvara i samband med implemen-
teringen av styrningsreformerna har lyfts av 1 stort sett samtliga
skolchefer utredningen varit i kontakt med, liksom av féretridare
for lirarna. Det framgir dven av de citerade uppféljnings- och
utvirderingsrapporterna. Det ir emellertid inte férvinande att det
finns en stor enighet bland de verksamma och deras chefer om att
bristande tid ir ett pdtagligt hinder for att reformerna ska fa 6nskat
genomslag. Bristen pd tid ir ett generellt problem vid implemen-
tering av detta slag. Forindringar ska forstds och férankras sam-
tidigt som verksamheten gir vidare och stiller krav p& daglig nir-
varo och dtgirder av bdde rutinmissig och mer komplicerad karak-
tir. Samtidigt visar forskningen att det ir lirarnas strategier for att
forverkliga liroplaner och kursplaner som kan paverka elevers stu-
dieresultat™. Utan att lirarna ges mojlighet att utveckla dessa stra-
tegier ir risken stor att en ny liroplan med nya kursplaner inte far
sirskilt stora effekter.

I Riksrevisionens rapport om statens styrning mot en likvirdig
betygssittning i grundskolan® framhills att bide de rektorer och
de lirare som besvarat Riksrevisionens enkiter pekar pd otillrick-
liga férutsittningar pd lokal nivd som en férklaring till att betygs-
sittningen inte blir likvirdig. Av de svar som lirarna gett anges
bristen pd tid som den frimsta orsaken till att Skolverkets material
inte ndr fram eller anvinds. Riksrevisionens granskning genom-
fordes innan den nya betygsskalan infordes. Slutsatserna har dock
sannolikt generell giltighet.

En forklaring till att just bristen pd tid lyfts fram s kraftfullt i
samband med just den pigdende implementeringen kan dessutom
ha att géra med mingden av samtidigt genomférda reformer och
andra 4tgirder. Aven det ir en friga som har aktualiserats dterkom-
mande under utredningens arbete. Ofta beskrivs en “overload”, dir
man blir tvungen att prioritera det absolut viktigaste. Enligt vissa
skolchefer resulterar detta i att skolhuvudmannen frimst inriktar
sig pd forindringar 1 skollagen som har strikt juridisk karaktir och
dir huvudmannen riskerar att stillas till svars om kraven inte ir
uppfyllda. Det giller till exempel inférandet av nya bestimmelser
om klagoma&lshantering. Konsekvensen blir brister 1 stédet till rek-
torer och skolor i liroplans- och kursplanearbetet samt 1 arbetet

» Hattie, John (2009) Visible learning: a synthesis of over 800 meta-analyses relating to achie-
vement. London: Rothlegde.

¢ Riksrevisionen (2011) Lika betyg, lika kunskap? En uppfélining av statens styrning mot en
likvirdig betygssdttning i grundskolan. RiR 2011:23.
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med att utveckla skolans kompetens vad avser bedémning och for-
mativ utvirdering. Ansvaret riskerar att liggas helt pd skolnivin.

Till de olika reformer som staten har initierat kommer enligt
skolcheferna dven lokala politiska initiativ och prioriteringar samt
utvecklingsprojekt av olika slag. Fungerar det vil lyckas forvalt-
ningen och skolan integrera nationellt initierade férindringar med
lokala initiativ. Fungerar det simre uppstdr hir en konflikt mellan
olika initiativ och en dnnu stérre belastning pd de som ska genom-
fora forindringarna. De verksamma i skolan upplever sdledes i vissa
fall inte bara en brist p4 tid for att genomfora reformerna utan dven
konflikter mellan olika spar i utvecklingsarbetet.

Rektor har en nyckelroll

Rektors formdga att understddja gemensam reflektion och gemen-
samt arbete bland lirarna ir enligt forskningen en viktig faktor fér
att reformintentioner ska fi genomslag”. Rektors betydelse for
reformarbetet framgdr bland annat ocksi av den externa utvirde-
ringen” av Skolverkets st6d till implementeringen av mil och na-
tionella prov 1 drskurs 3. Dir framstir rektor som en nyckelaktér 1
sin roll som just rektor. Om rektorn saknade intresse och fé6rméga
att skapa delaktighet kring det lokala férindringsarbetet var det
svirt att komma ned p3 skolniva och den initiala implementeringen
dventyrades. Utvirderingen av Skolverkets insatser for att stddja
implementeringen av Lgr11®’ visar pi ett stort intresse och enga-
gemang hos rektorer infor Lgr11.

Skolhuvudminnens forutsittningar varierar

Skolhuvudminnens insatser varierar i sin tur. Utredningen har 1
sina kontakter med kommunsektorn kunnat konstatera att kom-
munernas strategier varierar stort. Vissa har tagit tydliga och sam-
ordnande initiativ for att stodja skolorna vid implementeringen,
andra har mer litat till att detta ir ett ansvar f6r Skolverket och de
verksamma 1 skolan, dvs. rektorer och lirare.

27 Asén, Gunnar. Se bilaga 2.

¥ Nordesjo, Kettil (2009), Skolverket som resurs. Utvirdering av steg 2 i implementeringen av
mdl och nationella prov i drskurs 3. Enheten f6r kompetensutveckling och utvirdering.
Malmé hégskola

# Niklasson, Laila och Carina Carlhed (2011), Implementering av Lgrll — Utvérdering av
Skolverkets stod. Delutvirdering. Milardalens hégskola.
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Bilden bekriftas av den externa utvirderingen® av inférandet av
mal och nationella prov i drskurs 3, av vilken framgdr att tillviga-
gdngssitten vid implementeringen skilde sig visentligt mellan olika
huvudmin och kommuntyper, frin den fristiende skolans infor-
mella kommunikation till storstadens masskommunikation via ut-
bildningsférvaltning och rektorer. En tredjedel av de implemen-
teringsansvariga pd fristdende skolor efterfrigade samarbete med
kommunen, vilket av olika anledningar inte kommit till stdnd. Att
ambitionsnivin och tillvigagidngssittet nir det giller exempelvis
informationsspridning varierar, bekriftas dven av andra utvirde-
ringar’. Mellan vissa kommuner férekommer ocksi samarbete
kring lokala implementeringsinsatser.

Aven verksamma vid Skolverket och Skolinspektionen och for-
skare har betonat att skolhuvudminnen har olika férutsittningar
for att klara uppgiften att stédja skolorna med implementeringen
av skolreformerna. Smi kommuner med sm3i centrala resurser har
av naturliga skil ofta svirare att mobilisera kring omfattande for-
indringsarbete. Det handlar emellertid inte endast om kommunens
storlek. Skolinspektionens erfarenhet ir att kommuner som i andra
sammanhang ir starka, med hég mottagarkapacitet, ir det dven i
detta sammanhang, och vice versa, och att detta kan ha andra or-
saker in kommunstorlek.

Aven nir det giller fristiende skolor ir skillnaderna stora.
Minga fristiende skolor ir smd och har begrinsade resurser for
implementeringsinsatser. Andra ingdr 1 koncerner, som ofta har en
sammanhillen idé f6r verksamheten, och dir férutsittningarna bor
vara visentligt bittre. De nationellt formulerade reformtankarna
kan hir moéta verksamheter som bygger pd pedagogiska idéer som
ir mer eller mindre kompatibla med reformerna. Vad som sker i
detta méte, och vad som 6verhuvudtaget sker med fristdende sko-
lor i samband med reformering av skolan ir i stort ett outforskat
omride, vilket kan te sig otillfredsstillande med tanke pd att ande-
len elever som 1 dag gir i fristdende skolor ir betydande.

3 Nordesjs, Kettil (2009), Skolverket som resurs. Utvirdering av steg 2 i implementeringen av
mdl och nationella prov i drskurs 3. Enheten fér kompetensutveckling och utvirdering.
Malmé hégskola.

! Holmgren, Michael m.fl. (2012) >Att bygga om en rondellbund i rusningstrafik?” Uppfolj-
ning av Skolverkets informationsinsatser vid implementeringen av skollagen. Centrum fér skol-
ledarutveckling. Ume3 universitet.
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Otydlig ansvarsférdelning och svag dialog mellan nivierna

Enligt Aséns forskningséversikt 4r dialog mellan olika nivéer i sys-
temet, lokalt ansvar liksom att hinsyn tas till lokala férutsittningar
viktiga utgdngspunkter f6r en framgingsrik initial implementering.

Vad utredningen har erfarit upplevs ansvarsférdelningen mellan
stat, huvudman och skola i samband med implementeringen som
otydlig av vissa berérda. En konsekvens av detta idr att ansvaret for
den initiala implementeringen riskerar att éverlimnas till nista nivd
1 systemet. Skolverkets implementeringsinsatser har varit omfattan-
de under perioden 2008-2012. Som redan nimnts har verket nu fatt
1 uppdrag att fortsitta att implementera beslutade reformer 1 skol-
visendet dven under 2013 samt for detta fitt vissa begrinsade re-
surser. Grundinstillningen frdn regering och riksdag dr annars, helt
1 enlighet med ansvarsférdelningen mellan stat och kommun, att
implementeringen i skolorna nu 1 huvudsak ska vara ett ansvar for
skolhuvudminnen.

Utredningen har i sina kontakter med kommunsektorn iven
uppfattat att det finns en otydlighet kring skolhuvudminnens roll
och ansvar bdde 1 samband med den initiala implementeringen av
reformerna och generellt f6r skolan. Vissa skolchefer uppfattar att
staten “rundar” huvudmannen, vilket 1 sig kan pdverka kommunens
agerande. Flera kommunforetridare efterfrigar en tydligare utpe-
kad roll fo6r skolhuvudmannen, 1 vissa fall till och med fér en ut-
pekad tjinsteman (férvaltningschefen/skolchefen). Man frigar sig
varfor staten inte stiller tydligare krav pd skolhuvudmannen i1
samband med implementeringen.

Nya liromedel utvecklas — men efterfrigan ir svag

Enligt forskningséversikten har det slutligen betydelse f6r imple-
menteringen av reformer att det utvecklas nya liromedel, anpassade
till de nya styrdokumenten. Detta har betonats dven av forskare ut-
redningen har haft kontakt med. Man menar att man inte kan utgd
frén att det ir enkelt att revidera liromedel till f6ljd av forind-
ringarna. I vissa fall krivs mer genomgripande omarbetningar. De
nodvindiga revideringarna ger sannolikt ocksd mojlighet att gene-
rellt uppdatera och modernisera liromedlen.

Av forskning frin 1980- och 1990-talet framgér att lirare har en
tendens att 1 hog grad stédja sig pd liromedel (lirobécker och
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lirarhandledningar) och férlita sig pd att liroboksférfattaren har
foljt liroplanen®. Aven om liromedelsanvindningen och liro-
medlens roll troligen har férindrats en del sedan dess pekar iven
senare studier pd att lirobokens sitt att dterspegla mal och innehill
1 liroplanen har betydelse fér hur liroplanen realiseras 1 skolan.
Forskning visar ocksi att liroboken dominerar som liromedel.

P4 vilket sitt liroboken och andra liromedel ir anpassade till
den nya liroplanen ir sdledes centralt. Nya lirobécker och andra
liromedel behover utvecklas samtidigt som befintliga liromedel
mdste analyseras och anpassas.

Enligt en skrivelse frin Foéreningen Svenska Liromedel®” foljde
liromedelsforlagen Skolverkets arbete med att ta fram de nya styr-
dokumenten noga, med ambitionen att anpassa alla liromedel till
héstterminen 2011. Resultatet blev att de liromedel man betrak-
tade som viktigast var anpassade 2011. De flesta torde enligt skri-
velsen vara det till hostterminen 2013.

Enligt skrivelsen har antingen helt nya liromedel utvecklats eller
s& har liromedel reviderats for att anpassas till Lgr11. I det senare
fallet handlar det inte om obetydliga indringar, hur stora skiftar
mellan de olika imnena beroende pd hur stora indringarna ir i kurs
fér amnet. For vissa dldre liromedel med 13g efterfrigan kan affirs-
missiga férutsittningar gora att revideringar inte gors.

Enligt skrivelsen har liroplanens féreskrifter om centralt inne-
hall 1 allminhet lett till ett stérre faktainnehdll. Ibland har fakta-
innehdll placerats i liromedel f6r ligre drskurser dn tidigare, vilket
kan uppfattas som en nivihdjning. A andra sidan pekar man p3 att
kursplanernas syftestexter betonar tydlighet och helhet, vilket i
vissa fall lett till forenklade framstillningar. I de sambhillsoriente-
rande och de naturorienterande dmnena har kritiskt tinkande blivit
viktigare.

Digitala liromedel finns enligt skrivelsen for alla grundskolans
imnen och drskurser. For vissa forlag ir den tryckta boken huvud-
liromedlet som kompletteras med digitala komponenter. Andra
forlag har bide en tryckt och en digital bok. De har samma kun-
skapsinnehill men den digitala har utékad funktionalitet, exempel-
vis anteckningsfunktion och upplisning av text.

32 Med liroplan avses hir liroplan, inkl. kursplaner.
» Foéreningens Svenska Liromedel (2013) Yitrande till utredningen Férbittrade resultat i
grundskolan Dir. 2012:53.
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Liromedelsforlagen har enligt skrivelsen dessutom utvecklat
manga reformstddjande material, exempelvis beddmningsmatriser
som hinvisar direkt till kunskapskraven, diagnostiska prov och pla-
ner som visar hur det centrala innehéllet ska disponeras 6ver flera
drskurser. Vissa liromedel har webbsidor fér lirare, med extra
material.

Enligt Svenska Liromedels statistik, som redovisas 1 skrivelsen,
minskade liromedelsférsiljningen f6r 2011, med 5 procent for F-3
och 7 procent f6r drskurserna 7-9. For &rskurserna 4-6 dkade den
med 1 procent. Enligt preliminira uppgifter for 2012** var forsilj-
ningen for F-3 oférindrad medan den 6kade med 16 procent for
drskurserna 4-6 och 4,5 procent for drskurserna 7-9. Forsiljning
per elev 2011 var 470 kr, en minskning med 4,5 procent jimfort
med 20107,

Enligt de uppgifter vi fitt har siledes skett en anpassning av liro-
medel till de nya styrdokumenten. An s§ linge har det inte lett till
nigon dramatisk okning av forsiljningen av liromedel. En viss
okning har dock skett for 8rskurserna 4-6.

10.4 Beddémningar
Implementeringen av skollagen och de nya styrdokumenten

Utredningen bedémer att det finns inslag vad giller bide motta-
gandet av reformerna och genomférandet av den initiala implemen-
teringen som ir gynnsamma for att implementeringen ska bli fram-
gingsrik. Det médste samtidigt understrykas att implementering av
skolpolitiska reformer innebir komplexa processer dir manga av de
forsvirande omstindigheter som redovisas i avsnitt 2.3 och i bilaga
2 forekommer. Det handlar hir bland annat om att styrningen sker
top-down, att milen ibland ir otydliga, att minga férindringar sker
samtidigt, att det rider brist p4 tid for de lokala processerna etc.

Utredningen bedémer indd att mottagandet av reformerna 1 hu-
vudsak svarar vil mot de faktorer som enligt ovan utgér forutsitt-
ningar som bor vara uppfyllda fér en lyckad implementering. Det

** De preliminira uppgifternas avvikelse mot den slutliga statistiken kan enligt skrivelsen
vara nigon procentenhet.
% Fj inflationsjusterat.

206



SOU 2013:30 Implementeringen — sa hér langt

finns en bred uppslutning kring reformernas intentioner, visentliga
delar av reformpaketet var efterfrigade och reformerna innebir inte
nigra dramatiska forindringar utan snarare en utveckling av tidi-
gare styrning. Detta ger en god grund {or att liroplansreformen ska
kunna 8 genomslag 1 undervisningen och ytterst kunna paverka
elevernas studieresultat och skolans méilupptyllelse. Forskningen
visar dock att steget ir ldngt frdn att anse nigot, dvs. att vara posi-
tivt instilld till en reform, till att genomféra reformens intentioner
1sin egen praktik.

Bland annat de svirigheter lirarna har med att arbeta med kun-
skapskraven riskerar att f liroplansreformen att tappa kraft. Det ir
dirfér av betydelse att Skolverket fortsatt stodjer implementering-
en bland annat genom att kontinuerligt ge ut bedémningsstéd med
exempel och olika kommentarer till virdeorden 1 kunskapskraven.

Aven frigan om lirarnas administrativa bérda bor enligt vir
uppfattning tas pd allvar. I den min det finns onédiga krav pd do-
kumentation bor dessa undanréjas, annars riskeras viktiga mal for
reformerna. Utredningen vill samtidigt understryka att mycket av
det som av vissa kan uppfattas som en administrativ bérda beror
viktiga delar av lirarprofessionen. Det giller till exempel att liraren
ska planera den egna undervisningen, analysera om den varit fram-
gingsrik och identifiera vad som behéver utvecklas.

Nir det giller det administrativa arbetet har emellertid rege-
ringen redan tillsatt en arbetsgrupp inom Utbildningsdeparte-
mentet®® for att se 6ver hur detta arbete kan minskas och forenklas,
samtidigt som uppféljningen av varje elevs kunskapsutveckling och
behov av stod sikerstills. Arbetsgruppen ska kartligga lirares sam-
lade administrativa bérda samt se 6ver vilket administrativt stéd
lirare har tillgdng till och ge goda exempel pd skolhuvudmin som
jobbar effektivt med de administrativa delarna av liraryrket. Re-
geringen har dessutom aviserat att kravet pd TUP ska begrinsas
jimfoért med i dag (se ovan).

De insatser for att stodja den initiala implementeringen som Skol-
verket har genomfort har varit omfattande och 1 allt visentligt upp-
skattade av de professionella som uppger att de kinner sig bittre
rustade dn de skulle varit utan insatserna.

Forskningen om implementering pekar dock pi att man madste
ge reformer tid att sitta sig och att man dirfér inte fir slippa taget

¢ U2012/5725/SAM Uppdrag om lirarnas administrativa arbete (U 2012:E).
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om itgirderna for att stodja implementeringen for tidigt. Visent-
liga delar av reformerna introducerades i skolan forst frin lisiret
2011/12, 1 ndgot fall till och med si sent som lisdret 2012/13. Ur
ett implementeringsperspektiv innebir detta att reformerna ir
mycket unga och behéver vérdas. Risken dr annars stor att de far
begrinsade effekter, inte ndgra effekter alls, eller att de fir icke
onskade bieffekter. Under 2013 planerar Skolverket ett “reform-
vardsprojekt” dir ett antal referensskolor ska fi ge underlag for
utvecklingen av ytterligare stédinsatser nir det giller liroplanerna.
Utredningen bedémer att detta ir ett gott initiativ, liksom att Skol-
verket 1 regleringsbrevet f6r 2013 har fatt ett uppdrag att fortsitta
arbetet med att implementera reformerna. Resurserna for att ge-
nomféra uppdraget dr dock begrinsade.

Att Skolverket har ett fortsatt uppdrag undantar inte de kom-
munala och enskilda huvudminnen frn ansvaret f6r den operativa
implementeringen av reformerna — tvirtom. Huvudminnens insat-
ser for att 1 sin tur skapa forutsittningar for och stédja skolornas
arbete dr centrala for att sikra ett fullstindigt och uthélligt genom-
forande. Det handlar inte minst om att stédja rektorerna.

Det slags reformer det hir handlar om, som kriver att minni-
skor férindrar sitt sitt att tinka kring sin praktik och sitt beteende,
ir den typ av reformer som ir svirast att genomféra. Utvirdering-
en av Kunskapslyftet, det stora reformpaket som inférdes stegvis 1
Norge frin 2006, visar att insatser pd nationell nivd behovts under
manga ar for att sikerstilla implementeringen. Vid den senaste ut-
virderingstidpunkten 2010-2011, dvs. fem &r efter att reformen
genomfdrdes, konstaterade utvirderarna att skolorna var ”pd vig”,
men att variationerna mellan skolorna fortfarande var stora.

Bland annat mot denna bakgrund bedémer utredningen att det
dven 1 Sverige kommer att behévas fortsatta insatser frdn statens
sida under flera &r framéver. Sidana statliga insatser for att stédja
den initiala implementeringen av styrningsreformerna bor utgd frin
de lokala behoven, som de tar sig uttryck fér lirare och rektorer.
Det finns ett behov av att f6lja skolornas arbete med implemente-
ringen nira, 1 syfte att identifiera de lokala behoven av stédjande
insatser. Utredningen terkommer till detta 1 kapitel 11 med sam-
manfattande analys och bedémningar.
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Ovriga reformer och itgirder

Som nimnts inledningsvis i detta kapitel bestdr det tgirdspaket
som utredningen har i uppgift att bedéma dven av andra reformer
och insatser in sidana f6r vilka det har kopplats sirskilda imple-
menteringsuppdrag av det slag som redovisats ovan.

Vissa av dtgirderna har karaktiren av tillfilliga stodinsatser, det
giller till exempel lirarlyften, rektorslyften och de sirskilda sats-
ningarna pd lisa-skriva-rikna respektive matematik, naturvetenskap
och teknik. Denna typ av dtgirder kan snarast, beroende pd hur de
utformas, utgéra stéd f6r implementeringen av nya styrdokument i
skolan. Ngon sirskild implementeringsinsats kan dock inte for-
vintas d3 sjilva insatsen i nigon mening utgdr en implementering 1

sig.

Reformeringen av lirarutbildningen ir diremot en reform som ir
intressant bide pd det sitt den implementeras, och pd det sitt den
kan bidra till implementeringen av de nya styrdokumenten i skolan.
Utredningen konstaterar samtidigt att forutsittningarna for imple-
mentering av en ny lirarutbildning skiljer sig visentligt frdn dem
som giller for de nya styrdokumenten pé skolans omréde.

Styrningen av lirarutbildningen knyter an till hur styrningen
generellt dr utformad fér hogskolor och universitet. Statens for-
mella styrning begrinsas hir till upprittande av regelverk i form av
hogskolelagen (1992:1434) och hogskoleférordningen (1993:100).
Styrningen av lirarutbildningen sker i forsta hand genom hur kra-
ven formuleras i examensbeskrivningarna. Hur den nya utbild-
ningen utformas mer 1 detalj och hur den implementeras ir sedan
en sak for respektive utbildningsanordnare, som avgér hur lirar-
utbildningen organiseras pd den egna hogskolan eller det egna
universitetet. Jimfér man med skolan dir inférandet av nya eller
forindrade styrdokument kompletteras med omfattande infor-
mations- och andra implementeringsinsatser kan de &tgirder {6r att
implementera den nya lirarutbildningen uppfattas som begrinsade.

Att examensbeskrivningarna har denna roll i styrningen av lirar-
utbildningen goér dem centrala. Enligt vad utredningen erfarit anser
man frin aktiva i, eller 1 anslutning till, skolan att férankringen av
skolans styrdokument 1 lirarutbildningen ir svag. Det kan i s3 fall
utgora ett hinder f6r de nya styrdokumentens genomslag.

Frigan om pd vilket sitt skolans styrdokument 3terspeglas i
lirarutbildningen ir lingt ifr8n ny. Nir riksdagen hosten 1996 till-
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kinnagav att en parlamentarisk utredning om lirarutbildningen
borde tillsittas’ var detta ett av motiven. Enligt direktiven®® till den
utredning som senare tillsattes skulle utredningen bland annat
beakta att lirarutbildningen ir en del av skolans styrsystem. Hirvid
skulle ocksd uppmirksammas hur lirarstudenterna tillignade sig
kunskap om styrinstrumenten fér skolan, liksom om uppféljning
och utvirdering som arbetsmetod. I direktiven® till 2007 &rs utred-
ning om lirarutbildningen framgdr bland annat att lirarutbild-
ningen bor innehilla inslag som syftar till att bland annat ge den
blivande liraren férméga att tolka styrdokument samt att det ir
viktigt att liraren utvecklar nédvindig kompetens nir det giller
resultatbedémning.

Bide 1997 ars lirarutbildningskommitté och 2007 &rs lirarut-
bildningsutredning diskuterade hur effektiv examensordningen kan
anses vara som styrinstrument och framfér allt hur detaljerade den
eller de bor vara. Bida utredningarna kom till slutsatsen att ”ju mer
omfattande raden av mil ir, desto mer nirmar den sig en for-
teckning av innehdll som dessutom ger sken av att vara fullstindig”.
Detta kunde leda till missuppfattningen att det som inte nimns
inte ska behandlas samt att det som uppriknas blir féraldrat. Det ir
litt att hilla med om.

2007 4rs lirarutbildningsutredning, som ligger till grund f6ér den
nya lirarutbildningen, diskuterar inte explicit vilken roll skolans
styrdokument ska ha 1 lirarutbildningen och dirmed i styrningen
av lirarutbildningen. Man menar att liroplansteorin ir av stor bety-
delse for lirare som ska verka i ett decentraliserat och maélstyrt
skolvisende, bland annat for att ge svar pd vad beslutsfattarna velat
uppnd med liroplaner och kursplaner, hur kunskap viljs ut och
organiseras for lirande, etc. Man diskuterar diremot inte vilken roll
liroplaner och kursplaner mer konkret kan ges i lirarutbildning-
en.®

Utredningen har stor respekt for lirarutbildningens uppdrag att
forbereda de blivande lirarna foér sin uppgift samt for att utbild-
ningen ska vila pd vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet. Vi
har ocksa stor respekt f6r att lirarutbildningen ska bibringa de bli-
vande lirarna en kunskap och kompetens som inte ir snivt tids-
bunden eller strakt kopplad till specifika metoder. Lirare ska ge-

7 Bet. 1996/97:UbU[, rskr. 1996/97:100.

38 Dir. 1997:54.

% Dir. 2007:103.

©SOU 2008:109 En héllbar lirarutbildning.
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nom sin utbildning ha beredskap att mota nya eller revidera styr-
dokument och ha f6rméga att se helheten 1 liraruppdraget.

Vi menar samtidigt att skolans styrdokument ir si avgérande
for den verksamhet lirarna ska arbeta inom att det ir rimligt att ge
dem en tydligare roll 1 examensbeskrivningarna. Som det ir 1 dag
nimns till exempel inte kursplanerna annat dn for att definiera vad
ett imne ir — “ett imne for vilken det finns en kursplan”. T 6vrigt
framgdr till exempel fér grundlirarexamen att studenten bland
mycket annat ska visa kunskap om relevanta styrdokument, liro-
plansteori och olika pedagogisk-didaktiska perspektiv. Vidare ska
studenten bland mycket annat visa férmiga att observera, analysera
och bedéma elevers lirande och utveckling i forhillande till verk-
sambetens mdl. Bide relevanta styrdokument och verksamhetens
mal ir 1 sammanhanget otydliga begrepp.

Vi menar att liroplaner, inklusive kursplaner, liksom kunskaps-
krav dr sd centrala dokument i styrningen av skolan att det kan
finnas anledning att ocksd lita dem vara det 1 styrningen av lirar-
utbildningen. En liroplan med tillhérande kursplaner kan knappast
anses vara tidsbunden i den meningen att den ir tillfillig — den se-
naste gillde 1 17 &r. Ett sddant tydligare uppdrag till lirarutbildning-
en att ta utgdngspunkt 1 liroplaner och kursplaner samt 1 kunskaps-
kraven skulle sannolikt, enligt vir bedémning, dven kunna stédja
implementeringen av nya eller reviderade styrdokument.
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11 Sammanfattande analys och
beddmning

I detta kapitel gors en sammanfattande analys och bedémning av
nir avsedda effekter till f6ljd av de olika Atgirder som vidtagits
sedan 2007 kan forvintas. Vidare diskuteras forutsittningarna for
att sd ldngt mojligt sikerstilla de avsedda effekterna.

Trots en omfattande genomgdng av befintlig forskning har det
visat sig svart att entydigt faststilla om de olika dtgirderna kommer
att fi avsedda effekter, dvs. om de kommer att paverka elevernas
studieresultat och skolans mluppfyllelse, och i s fall hur stor den-
na paverkan kommer att bli. I minga fall ir inte forskningen inrik-
tad pd exakt det vi velat {4 svar pd. Utredningen méste dirfor basera
sina bedomningar pd dven egna iakttagelser och p& de andra killor
som redovisats inledningsvis.

Utredningen har i1 kapitel 3-9 sokt bedéma de olika dtgirdernas
forutsittningar att {3 effekter var for sig. Redan det dr svirt. Att
gora en sammanvigd bedémning av ndr samtliga dtgirder kan f3
effekter dr inte enklare. Bedomningen férsviras av att dtgirderna
interagerar med varandra —1 vissa fall med onskade, 1 andra med
mindre 6nskade resultat — och av att utvecklingen i skolan paverkas
av iven andra samhillsférindringar.

11.1 Ett genomgripande reformpaket i ett delvis nytt
"landskap”

De reformer utredningen har haft att bedéma handlar om att

o skapa rydligare styrdokument, genom inférandet av nya liropla-
ner med kursplaner som kompletteras med kunskapskrav samt
genom inforandet av forst mil och sedan kunskapskrav for
godtagbara kunskaper for drskurs 3,
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o stirka uppfoliningen av elevernas kunskapsutveckling och skolans
madluppfyllelse, genom nationella prov i fler amnen och fler 4rs-
kurser, ny betygsskala, betyg frén drskurs 6 och skriftliga om-
doémen frin arskurs 1,

o stirka lirares kompetens, genom inrittandet av en ny lirarut-
bildning, inférandet av lirarlegitimation och skirpning av be-
hérighetsreglerna samt genom fortbildningsinsatser for lirare
(Lirarlyftet I och Lirarlyftet IT),

o stirka det pedagogiska ledarskapet genom en ny rektorsutbildning
och genom fortbildningsinsatser fér redan verksamma rektorer

(Rektorslyftet),

o genom stod till sirskilda satsningar stirka basfirdigheterna lisa,
skriva, rikna samt utveckla undervisningen i matematik, natur-
vetenskap och teknik,

o Gka tillsynen och forstirkta sanktionerna samt genom att inritta
Statens skolinspektion, samt

e genomfora vissa 6vriga dtgirder i den nya skollag (2010:800)
som tillimpas frdn 1 juli 2011, t.ex. stirka rdtten till sirskilt stid,
fortydliga befogenheterna for lirare och rektorer att skapa stu-
diero och skapa mer lika villkor for kommunala och fristiende
skolor.

Den ansvarsfordelning och de styrningsprinciper som slogs fast i
bérjan av 1990-talet giller fortfarande och utgér den grund pi
vilken de forindringar som belyses 1 detta betinkande genomférts
och genomférs. De innebir att riksdag och regering svarar for den
overgripande styrningen av skolan, och ligger fast de generella mé-
len for verksamheten, medan kommunerna har ansvaret fér skolans
organisation och drift samt, i egenskap av huvudmin, har arbets-
givaransvaret for de anstillda 1 skolan. Vidare giller mal- och resul-
tatstyrningens principer.'

Dagens reformer genomférs emellertid 1 ett visentligt forindrat
”landskap” jimfoért med det som fanns pd 1990-talet. Den statliga
styrningen och kontrollen av skolan har 6kat samtidigt som valfri-
hetsreformer har lett till att skolutbildning erbjuds pd en marknad,
med skolor 1 bide offentlig och enskild regi. I praktiken innebir

! Prop. 1988/89:4 om skolans utveckling och styrning, prop. 1989/90:41 om kommunalt
huvudmannaskap fér lirare, skolledare, bitridande skolledare och syofunktionirer samt
prop. 1990/91:18 om ansvaret fér skolan.
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detta att reformerna, trots att styrningsprinciperna ligger fast, har
landat 1 en delvis forindrad miljé. Det saknas dn s linge forskning
som belyser konsekvenserna av detta. Det giller sirskilt vad det
betyder fér den statliga styrningen, och fér genomférandet av
reformer, att vi nu har ett stort antal mdnga ginger mycket sm3
fristiende skolhuvudmin, i vissa fall med alternativ pedagogisk
inriktning, parallellt med stora skolkoncerner som har en egen
styrning av sina skolor.

Dessutom ir reformerna genomgripande i sig, framfor allt om
de betraktas sammantaget. Forskare och andra féretridare for sko-
lan menar till exempel att férindringarna 1 Lgrl1 dr s3 omfattande
att det handlar om en liroplansreform. Detta trots att ansvarsfor-
delningen mellan stat och kommun, principen om maél- och resul-
tatstyrning samt kunskapssynen frdn Lpo 94 bestdr i Lgr11.

De férindringar som genomférts har dessutom fétt till foljd att
fokus 6kat visentligt pd resultat och ansvarutkrivande. I styrning-
en av undervisningen dr fler nationella prov och tidigare betyg
exempel pd detta. Man kan siga att skolan gdtt frdn att vara méil-
styrd till att vara mdl- och resultatstyrd. Det giller dven pd nationell
nivd, med bland annat stirkt tillsyn och kvalitetsgranskning samt
utdkade sanktioner. Hir kan man siga att staten har flyttat fram
positionerna och stirkt sitt inflytande.

Aven de forindringar som genomforts av lirarutbildningen
innebir pétagliga forindringar, frimst genom att den enhetliga
utbildningen ersatts med en dterging till skilda utbildningar fér till
exempel klasslirare och imneslirare.

11.2  Forutsattningarna paverkar atgardernas effekter

Utredningens bedémning: Reformer och andra 3tgirder pd
skolans omride ir ofta komplexa vilket forsvirar implemente-
ringen av dem. Dessutom forsviras den av att sambandet mellan
tgird och avsedd effekt ofta ir otydligt; till exempel ir effekt-
kedjan minga ginger ling. Nationella skolreformer av det slag
det dr friga om hir har definitionsmissigt ett “top-down”-pers-
pektiv. Det dr dirfér en utmaning att utforma nationella strate-
gier som gor att reformerna ndr dnda ut 1 klassrummet. For att
fa effekt pd studieresultaten behover emellertid dtgirderna pa-
verka just det som sker i undervisningen, dvs. i motet mellan
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elev och lirare. Om skolreformer ska lyckas beror ytterst pd om
det finns férutsittningar for lokal bearbetning av reformerna
samt om staten ir konsekvent och uthillig i sin implementering.

Utredningen ska 1 detta delbetinkande bedéma nir dtgirderna fir
avsedda effekter, dvs. férbittrade studieresultat och 6kad malupp-
fyllelse. Enligt férarbetena syftar det stora flertalet av de dtgirder
som vidtagits sedan 2007 till att forbittra studieresultaten. I nigra
fall ir det primira syftet att oka likvirdigheten eller rittssikerheten
for den enskilde eleven.

11.2.1 Implementering av skolreformer kraver uthallighet

I avsnitten 2.3 och 10.3 om implementering av reformer diskuteras
vilka foérutsittningar som bor vara uppfyllda respektive vad som
bér undvikas for att en implementering ska ha goda férutsittningar
att lyckas. Det ir litt att konstatera att foérutsittningarna for att
implementera reformer pd skolomrddet nistan aldrig ir optimala.
Det framgir ocksd av utredningens genomgéing av de olika &tgirder
som nu ir aktuella.

En forsvirande faktor dr att det pd skolans omride ofta ir svirt
att pdvisa tydliga orsakssamband mellan en beslutad 3tgird och de
avsedda effekterna av dtgirden. Dessutom finns ofta politiska mot-
sittningar om inriktningen av skolpolitiken, vilket kan piverka
genomslaget i verksamheten. Reformerna har dessutom ofta en
komplicerad karaktir och forutsitter minga ginger att lirarna ska
dndra sin praxis, nigot som erfarenhetsmissigt ir svirt att stad-
komma for yrkesgrupper som har en hog grad av professionell
autonomi i sin yrkesutdévning. Vidare ska reformerna genomféras i
ett styrsystem i flera nivder, med en sammansatt och ganska oklar
ansvarsfordelning.

Den typ av nationella styrningsreformer som tas upp hir har
definitionsmissigt ett “top-down”perspektiv. Det ligger alltsd i
sakens natur, men forsvirar iven det implementeringen, som ju 1
praktiken miste genomforas lokalt. Den riktigt kritiska frigan blir
dirfor hur nationella strategier f6r genomférandet av reformer som
genomfdrs “top-down” kan utformas fér att reformerna verkligen
ska nd verksamheten och omforma den. Samtidigt utgér en lyckad
implementering en forutsittning for att reformerna ska f3
genomslag. Inte minst giller detta liroplansreformer (se vidare
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nedan). Om reformerna ska lyckas beror sdledes ytterst pd om det
finns utrymme for att arbeta med dem lokalt. For det behévs att
statens implementeringsinsatser ir konsekventa och uthélliga.
Skolreformernas effekter piverkas siledes av hur komplicerad
implementeringen dr och av hur starkt sambandet ir mellan tgir-
den och de avsedda effekterna. Hir har antalet steg i effektkedjan
mellan 8tgird och avsedd effekt betydelse. Det ir vidare rimligt att
anta att dtgirder som har en kraftfull piverkan oftast ger upphov
till snabbt avlisbara effekter, och vice versa. Emellertid kan 3tgir-
der som pa sikt visar sig fa de kraftigaste effekterna behova lingre
tid pd sig. Det giller till exempel reformer av mer sammansatt slag.

11.2.2 i\tgérder nara undervisningen har storst potential att
paverka

Som framgdr redan 1 de inledande kapitlen bedémer utredningen att
de tgirder som teoretiskt har storst forutsittningar att férbittra
studieresultaten ir de som har potential att piverka det som sker i
undervisningen, dvs. 1 motet mellan elev och lirare. Ju nirmare
lirarnas undervisning en 3tgird verkar, och ju firre stegen ir i
effektkedjan frin 4tgird till motet mellan elev och lirare, desto
storre dr forutsittningarna for att en dtgird ska resultera 1 forbitt-
rade studieresultat.

Mot denna bakgrund bedémer vi att de dtgirder som teoretiskt
bér ha storst forutsittningar att piverka studieresultaten ir inf6-
randet av Lgr11 med nya kursplaner som kompletteras med kun-
skapskrav samt inte minst inférandet av maél/kunskapskrav for
drskurs 3. Andra dtgirder med goda férutsittningar att bidra till
forbittrade studieresultat dr de som syftar till att stirka lirares
imneskunskaper och dmnesdidaktiska kompetens. Det giller, i
olika hog grad, den nya lirarutbildningen, de skirpta behorighets-
reglerna for lirare, de bdda lirarlyften samt satsningarna pd kompe-
tensutveckling och lokal skolutveckling inom nationellt priorite-
rade omriden. Satsningarna pd rektorers kompetens bor ocksd
kunna f& en indirekt betydelse for kunskapsresultaten, 1 de fall de
stirker rektorernas fdrmiga att skapa forutsittningar f6r lirarna att
genomfdra sitt uppdrag.

? Detta idr vad forskaren Micheal Fullan kallat The learning—instruction-assessment nexus
och som enligt Fullan ligger ”in the heart of the matter”. Se Michael Fullan (2011) Choosing
the wrong drivers for whole system reform. Centre for Strategic Education Seminar Series
Paper, No. 204.
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Aven itgirderna for forbittrad uppfoljning av elevernas kun-
skapsutveckling och av skolans resultat genom nationella prov i fler
imnen och fler drskurser, ny betygsskala, betyg frin drskurs 6 och
skriftliga omddémen fran &rskurs 1, kan enligt vir bedémning kom-
ma att paverka undervisningen och dirmed elevernas studieresultat.
Det giller dock frimst under férutsittning att prov, betyg och
bedémningar ges en formativ funktion, dir lirare och skola syste-
matiskt analyserar resultaten och anvinder dem fér att utveckla
undervisningen och dir det egna lirandet synliggors for eleven. Det
kan ocksd gilla om de nationella proven bidrar till en 6kad forsta-
else for kursplanerna och kunskapskraven.

For andra dtgirder, dir effektkedjan ir lingre 1 férhéllande till
vad som sker i klassrummet, dr det svdrare att pavisa ett samband
mellan den enskilda dtgirden och studieresultatens utveckling. Det
giller till exempel tillsyn och sanktioner, méjlighet att 6verklaga
beslut om sirskilt stéd, dtgirder f6r okad studiero och mer lika
villkor for fristdende och kommunala skolor. Det innebir inte att
dessa dtgirder helt saknar betydelse f6r studieresultaten. For den
enskilda klassen, eller den enskilda eleven, kan exempelvis méjlig-
heten for liraren eller rektorn att vidta disciplinira dtgirder bidra
till 6kat lugn i klassrummet. Dessa olika tgirder bidrar dock 1i
forsta hand till en annan form av 6kad miluppfyllelse, i form av
okad likvirdighet och 6kad rittssikerhet fér den enskilde eleven.

Denna beskrivning av forutsittningarna for att de olika refor-
merna och de 6vriga dtgirderna ska fi genomslag pd elevernas
studieresultat och pd skolans miluppfyllelse grumlas naturligtvis av
att det inte alltid ir s enkelt att implementera férindringar. Exem-
pelvis dr de nya kursplanerna och kunskapskraven tydligare in de
tidigare. Trots det ir de begreppsmissigt och strukturellt komp-
lexa. Att implementera dem tillsammans med den nya betygsskalan
ir dirfor en komplicerad process, vilket talar f6r att det kommer
att ta tid innan effekterna av de nya styrdokumenten kan bli
avlisbara — sirskilt i form av férbittrade studieresultat pd nationell
niva.

11.2.3 i\tgérder kan ha icke onskade bieffekter

Genomslaget for forindringarna 1 undervisningen paverkas ocksé
av att det nistan alltid finns faktorer som verkar 1 motsatt riktning
mot de forvintade. Forskning visar att det dr nirmast ofrdnkomligt
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att det uppstdr olika slags bieffekter 1 samband med omfattande
reformpaket. Som utredningen redovisat 1 kapitel 2 kan dessa vara
sdvil avsedda/férutsedda som oavsedda/oférutsedda. Sidana bi-
effekter kan bero pd mailkonflikter, dvs. svirigheter med att olika
mél konkurrerar med varandra, svirigheter att nd flera olika mail
samtidigt eller pd svirigheter att lokalt géra avvigningar mellan
olika mal. Milkonflikter kan inte minst uppstd mellan olika delar av
ett dtgirdspaket av det slag vi har att géra med hir. Det hor till
saken att det oftast dr svirt att forutse vilka mélkonflikter som
kommer att uppstd och vilka effekter de kommer att ge upphov till.

Utredningen kan inte luta sig mot empiriska resultat for att
uttala sig om olika typer av effekter i samband med de reformer
som implementerats sedan 2007 (med en stark koncentration s&
sent som hosten 2011). Det ir helt enkelt for tidigt f6r att det ska
finnas sddana resultat. Mot bakgrund av nationell och internationell
forskning finns det dock nigra omriden dir utredningen bedémer
att det finns risk for att kontraproduktiva effekter kan uppsta.

Ett sidant omride giller de nationella proven. Aven om forsk-
ningen inte ir entydig finns det resultat som pekar pd att alltfor
mdnga prov riskerar att snedvrida inriktningen av undervisningen,
ta tid frin undervisning och lirande samt minska den tid lirare har
till férfogande fér att planera och félja upp sin undervisning’. Ut-
redningen har ingen grund fér att uttala sig om dessa forsknings-
resultat ir relevanta f6r nu genomfoérda foérindringar — eller vid
vilket antal prov som detta slags bieffekter i s& fall uppstir. Vi ser
det dock som ett exempel pd att en insats som syftar till att sti-
mulera lirande kan f3 motsatt effekt. Om detta skulle intriffa blir
foljden naturligtvis att den avsedda effekten av reformen minskar.

Ett annat omrdde giller inspektion. Hir finns forskare som
menar att alltfér omfattande extern inspektion, som paverkar lirar-
nas pedagogiska friutrymme, riskerar att skapa osikerhet och leda
till att lirares tilltro till sin egen férmdga urholkas. Vidare vittnar
bide forskare och andra iakttagare om att lirares professionella
sjilvtillit dr en viktig férutsittning for att lirarna ska kunna bidra
till den utveckling som krivs for att skolans kunskapsresultat ska
forbattras. Aven hir kan den samlade effekten av tgirden bli en
annan in den avsedda.

> Om ldrares anvindning av arbetstiden se t.ex. Skolverket (2013) Ldirarnas yrkesvardag. En
nationell kartliggning av grundskolliarares tidsanvindning (Rapport 385) och Madeleine Alm-
qvist (2013) Lérares arbete. En bild av arbetssituation och tidsanvindning. Haninge kommun.
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Liknande problem kan uppstd 1 det fall lirarna uppfattar att
alltfér mycket forindras samtidigt. De uppfattar att det foérsvarar
mojligheterna att arbeta aktivt med genomférandet pd ett kvalita-
tivt sitt, att se hur de olika forindringarna hinger thop och dirmed
att se nyttan med férindringarna. Tveksamheten kan handla om
sddant som lirare och rektorer uppfattar styr bort fokus frin un-
dervisningen till det som de uppfattar som onddig administration
eller formalia.

Atgirder for vilka det riskerar att uppstd denna typ av kontra-
produktiva effekter i férhillande till resultatutvecklingen kan dock
ha andra viktiga syften. En tgird kan till exempel syfta till att 6ka
likvirdigheten 1 betygssittningen eller till att 6ka rittssikerheten
for elever 1 behov av sirskilt stod. Hir miste siledes virdet av
dtgirden, 1 form av 6kad likvirdighet eller 6kad rittssikerhet, vigas
mot dess effekter pd undervisningen och ytterst méjligheten till
forbittrade studieresultat. Detta understryker ytterligare hur
komplicerad styrningen av skolan ir.

Enligt vir uppfattning finns det anledning att f6lja utvecklingen
for att minimera de effektforluster som kan uppstd till f6]jd av att
vissa dtgirder fir icke 6nskade bieffekter.

11.2.4 Det tar tid att implementera ldroplansreformer

Det finns olika uppgifter om hur ldng tid det tar att implementera
liroplansreformer, si att dessa dr att betrakta som institutiona-
liserade 1 verksamheten, dvs. har internaliserats i lirarnas praktik.
Enligt den forskningséversikt som utarbetats pd utredningens upp-
drag* kan det ta frin mindre in fem 4r till mer in femton &r for
storre liroplansreformer att sli igenom bland lirare —i deras pla-
nering och i deras undervisning. Det bor observeras att detta inte
innebir att implementeringen, enligt den modell som redovisas 1
avsnitt 2.3, pd ndgot sitt ir avslutad eller att det med sikerhet har
uppstitt effekter pd elevernas studieresultat. Enligt forsknings-
oversikten menar dessutom flera forskare att nya liroplaner endast
i liten grad eller inte alls forindrar lirarnas sitt att undervisa.
Reformer med genomslag pd undervisningen efter si kort tid
som fem 3r giller enligt 6versikten reformer som varit starkt efter-
frigade och dir lirare varit involverade i1 implementeringen. Exem-
pel pd sddana ir grundskolereformen i Skottland och den forskole-

4 Asén, Gunnar. Se bilaga 2.
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reform som genomférdes i Sverige pa 1990-talet. Oversikten pekar
ocksd pd att Kunskapslyftet, den senaste stora skolreformen i
Norge, ser ut att ha fitt ett relativt starkt genomslag i skolan redan
efter cirka fem &r. Det bor dock enligt utredningen beaktas att den
forskningsbaserade utvirderingen av Kunskapslyftet 1 Norge inte
kan hirleda utvecklingen direkt till reformerna. Den positiva ut-
vecklingen i de internationella undersokningarna startade 1 sjilva
verket innan reformen genomférdes. En férklaring till detta kan
dock vara att redan férberedelserna infér Kunskapslyftet gav vissa
effekter.

Aven andra killor bekriftar att det tar tid. Nigra forskare menar
till exempel att institutionaliseringen av en genomsnittligt komplex
innovation (skolreform; vdr kommentar) tar mellan tre ull fem ar
och att det tar mellan fem och tio ir om det ir friga om en kom-
plex innovation®’. McKinsey menar att det finns exempel pi skol-
system som gjort thillande och avlisbara framsteg pa si kort tid
som sex dr frin det att beslutade férindringar implementerats ini-
tialt®. Att implementeringen av en komplex reform tar ling tid
beror enligt ytterligare andra forskare pd att lirare och skolledare
endast kan anvinda en liten del av sin tid till systematisk skol-
forbittring’.

Enligt dnnu en forskare ir en innovation institutionaliserad nir
dtminstone en tredjedel av skolans medarbetare har genomfért in-
novationen och nir det ir littare att hilla forindringen gdende dn
att stoppa den®.

11.3 Nar kan forbattrade studieresultat forvantas?

Utredningens bedomning: Det gir inte att faststilla ett exakt
datum frén vilket de olika dtgirderna sammantaget kan komma
att leda till forbittrade studieresultat. De internationella studier-
na ir de enda kunskapsmitningar som i dag ir utformade fér att
mita trender, varfor vi fokuserar pd dem. Det kommer dock att

Svan den Berg, Rudolf and Roland Vandenberghe (1981) Onderwijsinnovatie in een
verschuivend perspectief. Tilburg, Uitgeverij Zwijsenbv.

¢ Mourshed, Mona, m.fl (2010) How the World s most improved school systems keep getting
better. McKinsey & Company.

7 Visscher, A. J. and R. Coe (2002) red. School Improvement through Performance Feedback.
Lisse, Swets and Zeitlinger. Fér en svensk bild av de lokala férutsittningarna, se Madeleine
Almqyvist a.a.

¥ Stringfield, S. (2002) Big change question: is large scale educatioonal reform possible? Journal
of Educational Change, 3.
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ta tid innan 3tgirderna kan férvintas pdverka resultaten som de
mits 1 dessa studier. Implementeringen dr en successiv process
som dessutom kommer att ta olika ling tid f6r olika tgirder. I
vissa fall kan man inte heller forvinta sig nigra sirskilda effekter
pd just kunskapsresultaten.

Minga dtgirder har genomférts forst frin den 1 juli 2011,
andra tidigare. Ett visst genomslag i form av férbittrade studie-
resultat kan forvintas tidigast vid de internationella studier som
kommer att genomféras i mitten av 2010-talet. Effekten bor
sedan kunna forstirkas gradvis fram till slutet av 2020-talet, allt
annat oférindrat.

Utredningen har redan konstaterat att det inte gér att faststilla ett
bestimt datum frdn vilket de olika &tgirderna samverkar i forbitt-
rade studieresultat. Att reformer efter ett antal &r kan anses vara
institutionaliserade, och ingd i en férindrad undervisningspraxis,
innebir inte med nédvindighet att de har fatt effekter pa elevernas
studieresultat. I vissa fall kan ta ytterligare tid innan férindringar i
det sitt lirarna arbetar 1 sin tur leder till att det uppstér effekter pa
elevernas kunskaper som blir mgjliga att mita. I andra fall ir det
svirt att overhuvudtaget pdvisa att det kommer att uppstd sddana
effekter. Dessutom har det gitt for kort tid for att det ska finnas
utvirderingsresultat som belyser om det finns effekter pd studie-
resultaten av de nu aktuella reformerna.

Utredningens uppdrag att bedéma nir reformerna fir avsedd
effekt pdverkas i denna sammantagna analys av dels att de olika &t-
girderna genomforts vid olika tidpunkter, dels att de har olika fér-
vintade genomslag pd undervisningen och dels att det tar olika ldng
tid for dem att i genomslag.

11.3.1 Reformerna har genomférts vid olika tidpunkter

Nir reformerna tidigast kan {3 avsedda effekter beror bland annat
pd frin och med nir de f6rst genomforts/tillimpas. Av tabell 11.1
framgar att ett flertal viktiga reformer har genomférts” frdn och
med 1 juli 2011 eller senare.

° Med genomférts avses hir att bestimmelser tillimpas eller att tgirder vidtagits.
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Tabell 11.1  Fran nér reformer och andra atgarder genomforts/tillampas.
Med nagra undantag géller forandringarna pa obestamd tid.
"Prognos” markerar att framtiden kan andras genom nya beslut.

Reformer/atgarder

Genomfors/tillimpas fr.o.m.

"Prognos”

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Tydligare styrdokument

- Lgrllt

- Mali &k 3

Starkt uppfdljning

- Nat prov &k 3

- Fler nat prov (successivt)?

- Skriftliga omddémen

- Betyg frdn dk 6

- Ny betygsskala

Lararare

- Ny l&rarutbildning

- Behdrighetsregler

- Legitimation®

- Speciallararutbildning

- Lérarlyftet |

- Lérarlyftet Il

Rektorer

- Tydligare ansvar

- 0bl. befattningsutbildning

- Rektorslyftet

Stod till sdrskilda satsningar

- Lasa-skriva-rakna

- Ma, na och te

- Utdkad tid i matematik

Tillsyn och sanktioner

- Skolinspektionen*

- Forstarkta sanktioner

- Kontrollrattning av nat prov

Ovriga atgarder

- Starkt ratt till sarskilt stod

- Rtgarder for okad studiero®

- Lika villkor frist/kom skolor

1) Inkl. kursplaner och kunskapskrav. 2) Nationella prov i bi, ke och fy i ak 9 permanent fr.o.m. 2010 (utprovning
2009). Fr.o.m. 18 2011/12 ersattes proven i sv, sv2, ma och eng i ak 5 med motsvarande prov i &k 6. Bi, fy och ke (NO)
i ak 6 samt i geo, hi, rel och sam i ak 6 och dk 9 fr.o.m. vt 2014 (utprovning 2013). 3) Tilldmpas fr.o.m. 1 dec 2013.

4) Inkl. forstarkta resurser och tatare tillsyn. 5) Bestammelserna har skarpts stegvis.
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Reformer och andra dtgirder som genomférts/tillimpats frin 1 juli
2011 eller senare giller Lgr11 med nya kursplaner, kunskapskrav,
betyg frin arskurs 6, ny betygsskala, ny lirarutbildning, nya be-
hérighetsregler och inférandet av lirarlegitimation samt stirkta
sanktioner 1 samband med tillsyn, stirke rite ull sirskilt stéd och
mer lika villkor for fristdende och kommunala skolor. Férindring-
arna har siledes 1 skrivande stund haft mindre in tvd 3r pd sig att
sitta avtryck i verksamheten. Det giller dven mer tillfilliga insatser
som Lirarlyftet IT och Rektorslyftet.

Andra dtgirder har haft lingre tid pd sig att verka. Det giller till
exempel inforandet av mél och sedermera kunskapskrav 1 drskurs 3,
nationella prov i drskurs 3, nationella prov i fler imnen 1 drskurs 6
och 9 (nationella prov i fler imnen har genomférts stegvis) samt
inférandet av skriftliga omdémen i den individuella utvecklings-
planen (IUP). Vad giller TUP har regeringen redan aviserat vissa
forindringar frin och med lisiret 2013/14". Andra itgirder som
haft lingre tid pa sig avser att pdverka kompetensen hos lirare och
rektorer, till exempel inférandet av speciallirarutbildning, Lirar-
lyftet T och satsningar pd bland annat kompetensutveckling. Det
giller ocksa vissa dtgirder f6r 6kad studiero samt férstirkningen av
tillsyn och kvalitetsgranskning, inklusive inrittandet av Skolinspek-
tionen.

11.3.2 Utvecklingen kan foljas i de internationella studierna

For att belysa nir effekter av de olika &tgirderna kan forvintas
uppstd har utredningen valt att utgd frin nir effekter kan forvintas
bli synliga 1 de internationella studierna. Detta val har gjorts av tvd
anledningar. For det foérsta bedémer vi att det ir genom de inter-
nationella studierna som det i praktiken kommer att vara méjligt
att folja utvecklingen. Dessa ir de enda kunskapsmitningar vi har i
dag som ir utformade f6r att beskriva trender. Utredningen har 1
avsnitt 2.2.1 konstaterat att till exempel betyg och nationella prov 1
nuliget utgdr mindre limpliga métt att f6lja kunskapsutvecklingen
med, bland annat pd grund av att bdde betygsskalan och provsys-
temet ingdr 1 dtgirdspaketet och dirfér ir féremadl f6r forindringar
som gor dessa mitt instabila. For det andra dr det {6r vir del omoj-
ligt att vara mer precisa dn vad de internationella studierna ger stod

!9 Regeringen har aviserat att kravet pi IUP ska avskaffas helt for drskurserna 6-9 samt att
IUP ska limnas minst en ging per lisdr i stillet f6r en gdng per termin 11 drskurserna 1-5.
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for. Vi ir samtidigt vil medvetna om att dessa inte fingar upp
samtliga effekter av de foérindringar som skett och att de endast
miter effekter inom vissa imnen.

Av tabell 11.2 framgir de senast genomférda studierna samt nu
aktuell planering for perioden fram till och med 2030. Redovis-
ningen utgdr frin dagens periodicitet, vilken naturligtvis kan kom-
ma att dndras om linderna kommer 6verens om det. Likasd utgir
den frin att Sverige kommer att delta i studierna pd samma sitt
som i dag. Aven detta kan naturligtvis komma att indras.

Tabell 11.2 Internationella studier

Nyligen genomfdrda och planerade studier’
2011 PIRLS 2011 TIMSS 2011
PISA 2012 (ma)
PISA 2015 (no) TIMSS 2015
PIRLS 2016
PISA 2018 (Ias)
TIMSS 2019
PIRLS 2021 PISA 2021 (ma)
TIMSS 2023
PISA 2024 (no)
PIRLS 2026
PISA 2027 (las) TIMSS 2027
2030 PISA 2030 (ma)

1) Redovisningen utgar fran den periodicitet med vilken studierna genomfars for narvarande. Detta kan naturligtvis
komma att &ndras om landerna kommer dverens om det. Dessutom kan beslut fattas som péverkar Sveriges delta-
gande.
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PIRLS" underséker lisformagan for elever i drskurs 4. PISA' avser
att mita kunskaper och firdigheter hos 15-3riga elever i matematik,
naturvetenskap och lisforstdelse. Vid varje tillfille dr ett kunskaps-
omréde i sirskilt fokus men alla kunskapsomrdden underséks varje
ging, vilket mojliggor jimforelser 6ver tid. Fokusomrddena fram-
gar av tabellen. TIMSS"” underséker elevers kunskaper i matematik
och naturvetenskap 1 drskurs 4 och rskurs 8. Det bor observeras
att varken PIRLS, PISA eller TIMSS miter resultaten 1 de samhills-
orienterande imnena. Ytterligare en internationell studie av intres-
se — ICCS" - avser medborgar- och samhillsfrigor i skolan. Den
genomfordes senast 2009. Tyvirr saknas uppgifter om den framtida
planeringen f6r ICCS.

Ett forvintat successivt genomslag

Kapitlen 3-9 ger visst stéd for att dra slutsatser av om, och nir, de
olika reformerna och insatserna tidigast kan komma att piverka
resultaten i de internationella studierna. Det miste understrykas att
vi hir endast fokuserar pd dtgirdernas mojliga bidrag till utveckling
av kunskapsresultaten som de mits i dessa studier. Alla mal for
utbildningen 1 den svenska skolan, eller ens 1 de enskilda imnena,
mits inte 1 de internationella studierna. Det kommer dessutom
knappast att i framtiden g3 att hirleda utvecklingen i de interna-
tionella studierna till specifika &tgirder eller ens till det samlade &t-
girdspaketet. Det handlar hir om hypoteser, inte prognoser, om
vad som faktiskt kan komma att hinda.

Flertalet av férindringarna genomférdes forst frin och med lis-
dret 2011/12. Det innebir att resultatet for elever som kommer att
ha gitt hela sin grundskoletid i det nya systemet kommer att kunna
foljas upp 1 internationella studier forst frdn och med 2020. Even-
tuella effekter pd studieresultaten bor dock 1 vissa fall kunna visa
sig tidigare dn s8. Dels genomfordes vissa tgirder redan innan
2011/12, dels uppstir effekterna av de olika &tgirderna successivt.

" Progress in International Reading Literacy Study. Studien organiseras av The International
Association for the Evaluation of Educational Achievement (IEA).

12 Programme for International Student Assessment. Studien ir ett OECD-projekt.

" Trends in International Mathematics and Science Study. Studien organiseras av IEA.

' International Civic and Citizenship Education Study. Studien organiseras av IEA.
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Nya kursplaner och kunskapskrav

Lgr1l med nya kursplaner som kompletteras med kunskapskrav
utgor ett centralt inslag 1 dtgirdspaketet. Foérindringen ligger, som
redan nimnts, nira undervisningen och bor dirfér kunna bidra till
kunskapsforbittringar som blir méjliga att avlisa i de internatio-
nella undersdkningarna. Samtidigt ir inte svenska och internatio-
nella erfarenheter av tidigare reformer sirskilt uppmuntrande. For
att de avsedda effekterna dverhuvudtaget ska kunna uppstd ir det
enligt vir beddmning nédvindigt att implementeringen av de nya
styrdokumenten ir uthdllig. Det ir 1 sjilva processen pd den en-
skilda skolan som drivkraften till forbittringar ligger.

De nya styrdokumenten bérjade tillimpas férst hosten 2011.
Det ir inte rimligt att férvinta sig ndgra effekter av detta redan 1
PISA 2012. For det dr implementeringen av styrdokumenten allde-
les for komplicerad och tidskrivande. Dessutom har de 15-3ringar
som genomférde PISA 2012 fitt merparten av sin utbildning uti-
frdn de tidigare styrdokumenten. Om man tar utgingspunkt 1 att
fem &r dr en ganska optimistisk prognos fér hur l3ng tid det tar for
en reform att institutionaliseras (se avsnitt 11.2.3) ir dven de inter-
nationella studier som genomfors 2015 och 2016 tidigt ute. Med en
framgdngsrik implementering skulle dock de nya kursplanerna och
kunskapskraven, med en optimistisk bedémning, kunna bidra po-
sitivt till utvecklingen av resultaten 1 PISA 2015, TIMSS 2015 och
PIRLS 2016. Mer troligt dr att det kan ta tlls PISA 2018,
TIMSS 2019 och PIRLS 2021.

Mal/kunskapskrav samt nationella prov i drskurs 3

Reformen med mél och nationella prov i drskurs 3 har inforts
stegvis. Ml for drskurs 3 inférdes initialt frin hosten 2008 och
nationella prov 1 svenska och matematik permanentades frin och
med 2010. Frdn och med att Lgr1l inférdes den 1 juli 2011 har
mélen for drskurs 3 ersatts med kunskapskrav fér godtagbara kun-
skaper. Utredningen bedomer att de forindringar som avser ars-
kurs 3 tillhér dem som har stérst forutsittningar att l3ngsiktigt
paverka resultaten 1 den svenska skolan.

Om man antar att inférandet av mil och nationella prov i
drskurs 3 mer eller mindre omedelbart férindrade lirarnas sitt att
planera sitt arbete, bland annat med formativ utvirdering, skulle
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med en mycket optimistisk bedémning vissa effekter kunnat
uppstd redan i de undersékningar som genomférdes for drskurs 4
under 2011. PIRLS 2011 och TIMSS 2011 pekar ocksi pd att
forsimringarna 1 vissa avseenden har bromsats upp. Utvecklingen
kan dock hirledas varken till den hir aktuella reformen eller till
ndgra andra specifika insatser. Det dr mer rimligt att forvinta sig att
reformen, om den ir framgingsrik, tidigast kan pdverka resultaten
for lisforstdelse 1 PIRLS 2016 och fér matematik och natur-
vetenskap 1 TIMSS 2015.

Effekterna av inférandet av mal och sedermera kunskapskrav
samt nationella prov for &rskurs 3 bor dock ytterst avlisas forst nir
de elever, som gitt de forsta tre dren i grundskolan efter att re-
formen introducerats, har ndtt slutet av grundskolan och kanske till
och med gir i gymnasieskolan. Det viktiga ir ju att férindringen
ligger en grund som, tillsammans med andra férindringar, bidrar
till forbittrade resultat for eleverna nir de limnar grundskolan.
Denna typ av effekter skulle allra tidigast kunna visa sig 1 samband
med PISA 2018 och TIMSS 2019.

Betygsliknande skriftliga omdomen i IUP:n frin drskurs 1

Reformen tillimpas frin hosten 2011. Teoretiskt innebir detta att
eventuella effekter kan bérja uppstd successivt frin denna tidpunkt.
I praktiken sker sannolikt implementeringen av reformen i ett sam-
manhang, tillsammans med bland annat liroplansreformen. For att
reformen ska kunna 3 effekt pd elevernas kunskaper bér den enligt
var uppfattning forst pdverka lirarnas arbete 1 klassrummet. Det ir
inte 1 férsta hand det férhillandet att eleven far ett skriftligt omds-
me som har férutsittningar att pdverka elevens lirande. Det hand-
lar i stillet frimst om det lirande som reflektionerna 1 samband
med bedémningen innebir for liraren och hur dessa i1 sin tur
paverkar undervisningen.

Eftersom reformen med skriftliga omdémen frin &rskurs 1 pé-
verkar forhdllandena for elever i &rskurserna 1-5" bér den kunna
avlisas redan i de internationella studier som avser &rskurs 4. Det
innebir att reformen skulle kunna piverka de samlade resultaten
for de yngre eleverna tidigast 1 samband med TIMSS 2015 och
PIRLS 2016, for att sedan forstirkas till paféljande studier. Resul-

!5 Frin bérjan gillde reformen alla elever i samtliga drskurser. Regeringen har dock aviserat
att reformen framgent ska gilla endast for elever i drskurserna 1-5.
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taten for de idldre eleverna skulle, om effekten pd elevernas lirande
kvarstdr under den 3terstdende tiden i grundskolan, tidigast kunna
visa sig forst 1 samband med PISA 2018 och TIMSS 2019.

Nationella prov i fler imnen i drskurserna 6 och 9

Nationella prov i fler imnen har inforts stegvis sedan 2010. Vissa av
proven utprovas forst varterminen 2013 och permanentas vartermi-
nen 2014. Liksom fér skriftliga omdémen frin drskurs 1 bedémer
vi att det 1 forsta hand dr genom att paverka lirarnas undervisning
som proven har férutsittningar att i sin tur pdverka studieresul-
taten. Om detta sker skulle férindringen tillsammans med andra
dtgirder kunna bidra till forbittrade resultat tidigast i samband med
PISA 2015 och TIMSS 2015, f6r att sedan successivt forstirkas fran
PISA 2018 och TIMSS 2019.

Betyg i drskurs 6

Reformen tillimpades forsta gdngen vid terminsslutet hosten 2012.
I en mening ir detta en reform som slir igenom omedelbart efter-
som &tgirden ir tvingande. Av kapitel 4 framgir att det inte finns
ndgon entydig bild av tidigare betygs péverkan pd studieresultaten.
Effekterna varierar ocksd for olika elevgrupper. Resultaten pekar
sammantaget pd att hogpresterande elever gynnas eller dtminstone
inte missgynnas av tidigare betyg medan l3gpresterande elever
missgynnas. Detta gor att effekterna pa nationell nivd ir osdkra.

Aterigen ir det frimst genom den inverkan reformen kan ha p3
lirarnas undervisning som effekter eventuellt skulle kunna uppstd
pa studieresultaten. Om man siledes antar att betygen inte bara fir
en summativ roll utan ocksd bidrar till analys och utveckling av
undervisningen skulle detta tillsammans med andra tgirder kunna
bidra till férbittrade resultat tidigast 1 samband med PISA 2015 och
TIMSS 2015, 6r att sedan successivt forstirkas frin PISA 2018 och
TIMSS 2019.
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Ny lirarutbildning

Den nya lirarutbildningen startade héstterminen 2011. Utred-
ningen betraktar lirarkompetensen som en av de viktigaste fakto-
rerna for att forbittra studieresultaten 1 den svenska skolan. Fér att
den nya lirarutbildningen ska fa effekter pi elevernas studieresultat
maste flera faktorer vara uppfyllda. De férindringar som genom-
forts 1 lirarutbildningen méste vara ritt tinkta och fi ett faktiskt
genomslag 1 utbildningen. Dessutom maste tillrickligt minga lirare
med den nya utbildningen examineras och bli verksamma i skolan.
Vi anser att satsningen pd dmneskunskap och imnesdidaktik kan
pdverka kunskapsutvecklingen positivt. Det tar dock tid innan en
ny lirarutbildning kan férvintas fi genomslag pi undervisningen
och i ett nista steg pd studieresultaten. Det tar helt enkelt tid innan
en tillrickligt stor andel av lirarna har gitt den nya utbildningen.
En rimlig bedémning ir att effekter, om de uppstdr, gor det frin
mitten av 2020-talet, vilket skulle innebira att de skulle kunna pa-
verka resultaten 1 samband med TIMSS 2023, PISA 2024 och
PIRLS 2026. Samtidigt finns risken att lirarbristen, som férvintas
bestd fram till mitten av 2020-talet, kommer att motverka den
onskade utvecklingen. Att lirarutbildningarna inte attraherar de
studenter som har de bista férutsittningarna utgoér dven det ett
bekymmer. Det giller dven de stora avhoppen fran liraryrket'.

Aterinférandet av speciallirarutbildningen

Speciallirarutbildningen 3terinférdes under 2008 och de forsta spe-
ciallirarna examinerades frdn utbildningen under 2009/10. Info-
randet av speciallirarutbildningen bér leda till att fler lirare med
specialpedagogisk examen 1 framtiden kommer att ha “ritt lirar-
utbildning” i sin grundliggande examen f6r den undervisning de
bedriver. Detta bor kunna bidra till forbittrade studieresultat for
de elever som ir berérda. En forutsittning ir dock att den under-
visning speciallirarna bedriver utmanar elevernas kunskapsutveck-
ling. Det mojliga genomslaget 1 internationella mitningar bér dock
inte 6verdrivas. Detta med tanke pd dels att antalet berorda elever
ar litet, dels att bristen pd speciallirare och specialpedagoger for-
vintas kvarstd fram till 2030. Effekten dr dirfor for osiker for att

' Under en femirsperiod, mellan lisiren 2006/07 — 2011/12 var det mer in var tredje lirare
som limnade yrket. Av dem gick 12 procent i pension och 24 procent limnade yrket av
annan orsak. Killa: Skolverket (2013) Beskrivande data. Rapport 383.
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det ska vara mojligt att ange en tidpunkt fér nir dterinférandet av
speciallirarutbildningen kan komma att {3 effekter.

Kunskapslyften for lirare

Bide Lirarlyftet I och Lirarlyftet II har varit inriktade mot att
stirka lirares amneskunskaper och imnesdidaktiska kompetens.

Lararlyftet I pdgick mellan 2007 och 2011 innebar att lirare med
en lirarexamen gavs mojlighet att studera pd universitet eller hog-
skola med en ersittning pd 80 procent av lonen frin staten. Sats-
ningen som uppskattningsvis ndtt var sjitte lirare i grundskolan har
varit uppskattad. Spridningseffekten till andra lirare har dock varit
begrinsad. Det saknas utvirderingar av vilken paverkan Lirarlyftet
I haft pd elevernas kunskapsresultat. Om Lirarlyftet I ensamt kun-
nat piverka de resultat som mits i1 de internationella studierna ir
enligt vir bedéomning mer tveksamt. I s& fall borde detta kunnat
avlisas redan i studierna frin borjan av 2010-talet. Aven om PIRLS
2011 och TIMSS 2011 pekar pd att férsimringarna i vissa avseenden
har bromsats upp kan dock detta inte hirledas varken till
Lirarlyftet I eller till andra specifika insatser. Resultaten pd PISA
2012 redovisas forst hosten 2013.

Lirarlyftet IT som planeras att pdgd 2012-2015 riktar sig enbart
till lirare med lirarexamen som ir anstilld hos en huvudman, men
som undervisar i ett imne utan att innu ha ritt utbildning for det-
ta. Utredningens bedémning ir att denna satsning har stérre f6rut-
sittningar att pdverka studieresultaten in den féregiende, pd grund
av att den ir mer riktad. Eventuella bidrag till utvecklingen av re-
sultaten pd de internationella studierna skulle allra tidigast kunna
uppstd frin mitten av 2010-talet, dvs. tidigast 1 samband med PISA
2015, TIMSS 2015 och PIRLS 2016, for att sedan successivt for-
stirkas.

Skdirpta behorighetsregler och inforande av lirarlegitimation

Forindringarna innebidr 1 korthet att det som huvudregel krivs
legitimation som lirare respektive forskollirare f6r att £ anstillas 1
skolvisendet utan tidsbegrinsning samt fér att fi bedriva och an-
svara f6r undervisning. Av legitimationen ska framgd vilka skolfor-
mer, irskurser och imnen behdrigheten avser och om behérigheten
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avser arbete 1 fritidshem. Bestimmelserna ska tillimpas fullt ut frin
och med 1 december 2013. Endast legitimerade lirare ska, med ett
par undantag, sjilvstindigt f& besluta om betyg'. Frin och med 1
juli 2011 giller samtidigt att endast den som har legitimation som
larare eller forskollirare och dr behorig fir bedriva undervisning.

Utredningen bedémer att de skirpta behorighetsreglerna kan
bidra till férbittrade studieresultat pd sikt, sirskilt om befintliga
lirare kompletterar sin utbildning, till exempel inom ramen fér Li-
rarlyftet II. Lirarbristen riskerar dock att under ling tid undergriva
effekterna av reformen, varfér vi bedémer att avlisbara effekter pd
studieresultaten, som de mits 1 de internationella undersékning-
arna, knappast bor kunna uppstd férrin mot slutet av 2010-talet,
dvs. 1 PISA 2018, TIMSS 2019, fér att sedan forstirkas successivt.

Nigra sirskilda effekter pd studieresultaten av det formella kra-
vet pd lirarlegitimation har vi diremot svirare att se att det finns
ett sakligt stod for.

Befattningsutbildningen for rektorer och rektorslyftet

Befattningsutbildningen for rektorer har inférts i tvd omgingar,
forst frin hosten 2008 och senare som obligatorium frdn 2010. N3-
gon utvirdering av den obligatoriska befattningsutbildningen och
dess effekter har innu inte presenterats.

Rektorslyftet startade hosten 2011 och ska pdgd till och med
2014. Satsningen ir till f6r rektorer som genomgitt den statliga
befattningsutbildningen eller en ildre rektorsutbildning och fokus
ligger p& pedagogiskt ledarskap inom kunskapsomridet styrning
och ledning. Rektorerna sjilva ir positiva till utbildningen. Lirarna
uppger diremot att de inte uppfattat att rektorerna har paverkats av
utbildningen.

Utredningen konstaterar att vilutbildade rektorer ir centrala fér
skolans utveckling. Utbildningen och fortbildningen av rektorer
bér dirfor bidra positive till studieresultat och skolans mélupp-
fyllelse. Trots att merparten av landets rektorer redan har deltagit
eller deltar i nigon av utbildningarna bedémer vi att det tar tid
innan effekter kan férvintas pi elevernas studieresultat. Vi menar
att en sddan effekt bland annat bér kunna uppstd genom det sitt
som rektorerna bidrar till implementeringen av de centrala delarna

7 Den som anstillts som lirare fére den 1 juli 2011 ska dock, iven om denne inte har en
lirarexamen och legitimation, sjilvstindigt {3 besluta om betyg t.o.m. juni 2015.
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av dtgirdspaketet, till exempel Lgr11 med kursplaner som komp-
letteras med kunskapskrav. Det innebir att utbildningarna kan
komma att bidra till den samlade utvecklingen av resultaten pd de
internationella studierna frin mitten av 2010-talet och framét, dvs.

tidigast 1 samband med PISA 2015, TIMSS 2015 och PIRLS 2016.

Stéd till sirskilda satsningar pd lisa-skriva-rikna respektive
matematik, naturvetenskap och teknik

Olika satsningar av detta slag har genomfoérts mer eller mindre
kontinuerligt under de senaste irtiondena. Det som skiljer ut de
satsningar som har genomférts frin 2008 och framdt pd lisa-skriva-
rikna respektive pid matematik, naturvetenskap och teknik ir om-
fattningen. Sammantaget menar vi dirfor att de bida satsningarna
bér kunna paverka lirarnas praktik och dirmed ocksd kunna pé-
verka elevernas studieresultat.

Satsningen pd lisa-skriva-rikna pdgick under 2008-2012. Den
fick ett brett genomslag och utformades lokalt. Satsningen p& ma-
tematik, naturvetenskap och teknik har pdgitt sedan 2009, men
indrat inriktning 6ver tid. Det nu pigdende Matematiklyftet kom-
mer att beréra en stor andel lirare som undervisar 1 matematik och
bedéms ha bittre forutsittningar dn tidigare satsningar att paverka
undervisningen.

Bide satsningen pd lisa-skriva-rikna och satsningen p& natur-
vetenskap och teknik har haft en tydlig inriktning pd arskurserna
1-3. Teoretiskt skulle vissa effekter kunnat avlisas redan 1 PIRLS
2011 och TIMSS 2011. Det dr dock mer rimligt att forvinta sig att
satsningarna tidigast kan pdverka resultaten for elever i drskurs 4 i
lisforstdelse 1 PIRLS 2016 och i naturvetenskap 1 TIMSS 2015. Om
satsningarna bidrar till att eleverna klarar sig bittre genom hela
grundskolan borde det visa sig f6r de dldre eleverna tidigast 1 sam-
band med PISA 2018 och TIMSS 2019. Satsningarna pd matematik
har inte samma fokus pd de tidiga drskurserna. De bér kunna bidra
till utvecklingen av resultatet pd tidigast PISA 2015 och TIMSS
2015, for att sedan successivt forstirkas over tid.
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Stirkt tillsyn och forstirkta sanktioner

Tillsynen av den svenska skolan har stirkts i flera avseenden sedan
2007. Den 1 oktober 2008 inrittades Statens skolinspektion. Sam-
tidigt férdubblades resurserna fér tillsyn och kvalitetsgranskning. I
och med den nya skollagen (2010:800) regleras numera tillsynen
over bdde kommunal och fristiende skolverksamhet i skollagen. En
s& kallad sanktionstrappa har ocksd inforts, med fler sanktions-
instrument dn tidigare.

Mycket tyder pd att tillsynen och méjligheten till sanktioner har
betydelse for regelefterlevnaden. Denna del av Skolinspektionens
uppdrag, som avser likvirdighet och rittssikerhet f6r den enskilde
eleven, ir viktig. Tydliga beligg saknas diremot fér att tillsynen har
en paverkan pd studieresultaten mitt pd nationell niva. Vi bedémer
dock att Skolinspektionens kvalitetsgranskningar kan bidra till for-
bittrade resultat, 8tminstone pd de granskade skolorna. Det giller
bland annat imnesgranskningarna och andra granskningar som
fokuserar arbetet med skolans mildokument. Sammantaget anser vi
emellertid att man miste vara forsiktig vid bedémningen av
tillsynens och kvalitetsgranskningens férutsittningar att f genom-
slag pd studieresultaten, mitt pa nationell nivd. Man bér inte heller
férvinta sig att eventuella sddana effekter ska uppstd pd kort sikt.

Ovriga dtgirder for okad maluppfyllelse

I den nya skollagen (2010:800), som tillimpas frdn och med 1 juli
2011, har regleringen om elever i behov av sirskilt stod samlats i ett
eget avsnitt. I huvudsak har bestimmelserna samma innehdll som
tidigare. Det har dock fortydligats att ett eventuellt behov av sir-
skilt stod ska utredas skyndsamt. Den stora férindringen dr annars
inte det substantiella innehillet 1 bestimmelserna utan att det i flera
avseenden nu gir att dverklaga beslut till Skolvisendets overkla-
gandenimnd. Det giller rektorns beslut om atgirdsprogram, om
sirskilt stod 1 en sirskild undervisningsgrupp eller enskilt, och om
anpassad studiegdng. Vi bedémer att férindringarna ir s pass be-
grinsade att de knappast kommer att 3 avlisbara effekter pd
studieresultaten mitt pd nationell nivd. Mojligheten att 6verklaga
okar dock likvirdigheten och okar rittssikerheten for enskilda
elever.
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Redan 2007 inférdes bestimmelser 1 skollagen om omhinder-
tagande av féremdl och bestimmelser som mojliggdér en permanent
omplacering pd grund av att det ir ndédvindigt med hinsyn till
andra elevers trygghet och studiero. Lirares och rektorers discipli-
nira befogenheter stirktes sedan ytterligare 1 den nya skollagen
(2010:800). Vi menar att det ir en grundliggande forutsittning for
studier och lirande att varje elev kan kinna trygghet i1 klassrummet
och 13 vistas 1 en miljé som ger studiero. Att tydliggéra umginges-
reglerna i skolan och ge férutsittningar for varje skola att utveckla
ett positivt socialt klimat dr dirfér viktigt. Vi bedémer dock inte
att de forindringar som genomforts 1 regelverket kommer att 3
ndgra avlisbara effekter pd studieresultaten mitt p& nationell niva.
De kommer diremot att f3 betydelse i enskilda fall.

Den nya skollagen (2010:800) bygger pd den grundliggande
principen om lika villkor fér fristdende och kommunala skolor. T
den tidigare skollagen (1985:1100) reglerades fristdende skolor i ett
sirskilt kapitel som innebar sirskilda villkor. Utredningen bedomer
att forindringen av hur fristdende skolor regleras har en stor princi-
piell betydelse, men att den troligen inte kommer att ha nigon na-
tionellt pdvisbar effekt pa skolans studieresultat. Diremot kommer
férindringen att 1 vissa avseenden kunna bidra till en 6kad likvir-
dighet mellan kommunala och fristdende skolor.

Sammantaget — det tar tid

Det ir inte litt att ha en uppfattning om hur alla dessa 1 hog grad
hypotetiska effekter kan komma att samverka i en samlad effekt.
Om det faktiskt uppstir foérbittrade resultat 1 kommande interna-
tionella undersékningar kommer det dessutom knappast att vara
mojligt att hirleda dem till den ena eller andra dtgirden. Antalet
samverkande &tgirder ir alldeles f6r ménga och for olikartade for
en sddan analys. Dessutom piverkas resultaten av olika externa
faktorer (se vidare avsnitt 2.1 om effekter). Att effekter av en
dtgird inte kan faststillas kan bero pd att det faktiskt inte har
uppstitt ndgra effekter, men det kan ocksi bero pi att effekterna
inte varit mojliga att mita. Vidare kan man inte forvinta sig att allt
annat kommer att vara oférindrat éver s3 l8ng tid som det ir friga
om hir. De reformer och atgirder som vi har haft att bedéma kan
komma att férindras 6ver tid genom nya beslut.

235



Sammanfattande analys och bedomning SOU 2013:30

For att komplicera bilden ytterligare kan, som nimnts ovan,
vissa dtgirder ha en kontraproduktiv inverkan. Det giller till exem-
pel om de leder till en onddig administration fér lirarna eller skapar
osikerhet infér det pedagogiska uppdraget. A andra sidan kan vissa
tgirder stirka genomslaget for andra dtgirder. Det senare giller
exempelvis kompetensutveckling som kan stédja implementeringen
av de nya styrdokumenten. Det gir emellertid inte att hir gora en
analys som tar hinsyn till alla sddana mojliga effekter. For det ir
underlaget f6r brickligt.

Helt klart dr att det tar tid innan de olika dtgirderna kan for-
vintas {8 genomslag 1 de internationella undersékningarna, att det
tar olika ling tid for olika dtgirder och att det handlar om en suc-
cessiv process. Vissa dtgirder kommer dessutom knappast att bidra
till férbittrade resultat 1 de internationella undersékningarna. Det
ir enligt vdr beddmning inte rimligt att forvinta sig ndgra pitagliga
avlisbara effekter 1 de internationella studierna som genomforts
under 2011 och 2012. Vid de studier som kommer att genomféras i
mitten av 2010-talet kan ett visst genomslag férvintas, som sedan
bér kunna forstirkas successivt fram till slutet av 2020-talet, allt
annat ofdrindrat.

11.4 Det gar att paverka bade om och nar!

Utredningens beddmning: Trots att forutsittningarna f6r imp-
lementeringen 1 flera avseenden ir gynnsamma finns dven for-
svirande omstindigheter. Sammantaget leder detta till att det
kommer att ta tid innan reformerna och de 6vriga dtgirderna
kan komma att bidra till de avsedda effekterna. Dessa effekter ir
dessutom osikra. Implementeringen gir dock att piverka och
dirmed dven forutsittningarna for att det si lingt mojligt ska
uppstd avsedda effekter. Dirfor bor beaktas att

o det dr genom lirarna som férindringarna férverkligas; for att
reformarbetet ska hillas vid liv beh&ver de tid, lokalt férank-
rat utvecklingsstéd och lokalt forankrad kompetensutveck-
ling samt fortroendet frin stat och skolhuvudman foér den
egna professionen,

e implementeringen miste vara uthdllig; arbetet har bara bor-
jat,
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o det behovs strategier f6r den fortsatta implementeringen pd
alla nivder 1 systemet, dvs. hos staten, skolhuvudmannen och
skolan, samt

¢ implementeringen kan frimjas av en utdkad dialog om férut-
sittningarna for och genomforandet av forindringarna sdvil
mellan stat och kommun/skolhuvudman som mellan skol-
huvudman och skola.

Av kapitel 10 framgdr att implementeringen av reformerna s& hir
lingt svarar mot flera av de faktorer som anses vara avgérande for
om en implementering ska lyckas. Det finns i huvudsak en bred
uppslutning kring reformernas intentioner, visentliga delar av
reformerna var efterfrigade och de innebir snarare en utveckling
inom ramen for det befintliga systemet dn ett fullstindigt nytin-
kande. Till exempel bygger Lgr11 pd den kunskapssyn som iven
gillde 1 Lpo 94. Dessutom har Skolverkets insatser for att stédja
implementeringen varit omfattande och i allt visentligt uppskattade
av sivil lirare och rektorer som lokala politiker och férvaltnings-
chefer.

Trots detta kommer det, som vi konstaterat ovan, att ta tid att
implementera reformerna s att de kan bidra ull avsedda effekter.
Det framgir av bide forskning och tidigare erfarenhet. Enligt
forskningen ir dessutom de effekter man kan foérvinta sig osikra.
Som nimnts inledningsvis i detta kapitel karaktiriseras reformer pd
skolomridet av att de dr komplexa och tidskrivande att imple-
mentera. For att komplicera det hela ytterligare finns dven inslag i
dtgirdspaketet som kan visa sig ha kontraproduktiva inslag.

Implementeringen gir dock att pdverka och dirmed dven forut-
sittningarna for att reformerna ska kunna f§ avsedda effekter och
nir detta ska kunna ske. Utredningen vill 1 detta sammanhang
framhilla vikten av uthillighet 1 implementeringen, d3 det ir ett
stort antal reformer — ofta av strategisk karaktir — som ska genom-
foras.

Lirarna behover tid, stod och fortroende

Det ir 1 allt visentligt genom lirarnas arbetsinsatser som de
forindringar ska forverkligas som kan leda till férbittrade resultat
och 6kad méiluppfyllelse. Lirare med goda imneskunskaper och
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imnesdidaktisk kompetens ska genom sitt dagliga arbete bidra till
att eleverna fir mojlighet att tillgodogéra sig de kunskaper och
kompetenser som styrdokumenten foéreskriver.

Lirarna har 1 sitt arbete paverkats av de senaste drens intensiva
reformarbete. For att kraften 1 reformarbetet ska héllas vid liv be-
hover de tid for arbetet med bland annat de nya styrdokumenten
och med bedémning och betygssittning. Forskning och erfarenhet
visar att brist p tid hos dem som ska genomféra reformerna i
praktiken ir ett av de storsta hindren fér en lyckad implemen-
tering. Tid behdvs foér bland annat lokalt férankrat utvecklings-
arbete och for lokalt férankrad kompetensutveckling. Forskning
och erfarenhet visar dven att lokalt férankrade insatser, riktade till
arbetsenheter, har storre effekt dn att enskilda lirare ”skickas pd
kurs” '®. Det giller sirskilt om mélsittningen ir att lirarna ska ges
mojlighet att tillsammans utveckla undervisningen, vilket i sin tur
bér vara avgdrande for att eleverna ska ges bittre forutsittningar
for lirande.

Utredningen anser vidare att frdgan om liraryrket som professi-
on' inte kan negligeras. Omfattningen av reformerna férutsitter
stor uppslutning och milmedvetna insatser frin lirarnas sida for att
resultatutvecklingen 1 svensk skola ska forbittras. Det forutsitter i
sin tur en lirarkdr som upplever att deras professionalism respek-
teras och att de reformer som inférs stirker den, eller &tminstone
inte férminskar den. Stenlds® drar utifrdn sin forskning slutsatsen
att reformer pd en rad olika omriden har minskat utrymmet f6r en
professionell yrkesroll éver tid. Andra bedémare®" har gjort likarta-
de analyser och uppfattningen fé6rekommer dven hos lirarna sjilva.
Varje insats som bidrar till att 1 stillet stirka lirarnas profession
kommer dirfér att ha betydelse for det fortsatta genomférandet av
reformerna, bida avseende 1 vilken takt genomférandet sker och
med vilken kvalitet. Utmaningen ligger hir 1 att ge lirarna stédet
och verktygen, utan att f6r den skull begrinsa deras professionella
utrymme.

Implementeringen av de nya styrdokumenten, inklusive kun-
skapskraven och den nya betygsskalan, fokuserar mycket av det

'8 Se avsnitt 7.2.

1 Professioner férekommer oftast inom omriden dir det krivs bdde hég kompetens for att
utova ett yrke och hég grad av sjilvstindighet 1 yrkesutdvningen. Vilka yrken som riknas
som professioner ir inte statiskt, men liraryrket brukar riknas dit.

20 Stenlds, Niklas En kdr i kldm — Liraryrket mellan professionella ideal och statliga reformideo-
logier. Rapport till Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi (ESO) 2009:6.

1 Se t.ex. Eva Forsberg och Erik Wallin (2006) Skolans kontrollregim: ett kontraproduktivt
system for styrning? Stockholms universitets forlag.
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som dr centralt 1 lirarprofessionen. Den fortsatta implemente-
ringen bor dirfor enligt vir uppfattning inriktas pd vad vi ser som
viktiga delar i lirarens uppdrag, dvs. pd planering, genomférande
och formativ utvirdering av undervisningen. Genom att utvirdera
elevens lirande kan elev och lirare tillsammans 6ka sin forstdelse
for elevens lirprocess. Dessutom kan liraren eller arbetslaget iden-
tifiera vad som lyckas och vad som brister i den egna undervis-
ningen. Dessa bdda perspektiv hér ihop framhiller till exempel
Hattie, som menar att det ”ir viljan att séka efter orsakerna till
varfor en elev inte gor framsteg som leder till f6rbittrad undervis-
ning””. Ambitionen att avlasta lirarna onddiga administrativa
uppgifter kan vara motiverad. Det miste dock understrykas att den
form av planering och utvirdering av undervisningen som avses hir
inte handlar om onédig administration, utan om en central del av
lirarprofessionen.

Reformintensiteten — en utmaning dven f6r skolhuvudminnen

Skolhuvudmannens roll 4r central 1 samband med implemente-
ringen av skolreformerna. Samtidigt pdverkas dven skolhuvudmin-
nen av den intensitet med vilken reformerna och de 6vriga tgir-
derna har genomforts och genomférs. Huvudminnens strategiska
planering och resursférdelning paverkas exempelvis av férindrade
behoérighetskrav for att anstillas som lirare, inférande av lirar-
legitimation, nationella prov i fler imnen och 1 fler drskurser samt
tidigare betyg. Genomgripande och komplexa férindringar som till
exempel de nya kursplanerna, kunskapskraven och betygsskalan
stiller krav pd lokala strategier for skolutveckling och kompetens-
utveckling. Statlig reformverksamhet fir med andra ord betydande
effekter pd huvudmannanivdn, dir implementeringen av de statliga
reformerna ska linkas till andra lokalt pigiende processer.

For en kommun innebir detta naturligtvis en utmaning. Hur
stor denna ir och pd vilket sitt den hanteras beror pd vilka resurser
som finns for att genomfora reformerna samt vilken kapacitet och
vilken férmiga kommunen har f6r att leda och samordna insatser-
na, och for att stodja rektorerna pd de olika skolenheterna. Mot-
svarande utmaning stills sjilvfallet dven pd styrelserna for fristien-

de skolor.

2 Hattie, John (2009) Visible learning. A synthesis of over 800 meta-analyses relating to achie-
vement. Routledge. New York.

239



Sammanfattande analys och bedomning SOU 2013:30

Kommuner och skolor dr dessutom olika 1 en mingd avseenden,
vilket pdverkar implementeringen. Huvudminnens, och fér den de-
len skolornas, planering paverkas av skillnader avseende bland an-
nat elevernas socio-ekonomiska bakgrund, ekonomiska resurser,
arbetsorganisation, skolkultur och férindringsberedskap. Det inne-
bir att en och samma reform behéver fasas in 1 olika verkligheter,
ndgot den statliga implementeringsstrategin behéver ta hinsyn ll.

Implementeringsstrategier behovs pa alla nivaer

Att genomféra nationella reformer i ett decentraliserat styrsystem
stiller siledes sirskilda krav pd de nationella implementeringsstra-
tegierna. Det giller sdrskilt nir staten inte férfogar 6ver, och inte
ska forfoga over, beslut och val av insatser pd den operativa nivin.
For att reformer ska sld igenom i1 den operativa verksamheten krivs
att de har legitimitet och fir st6d frin alla nivder i systemet. Att
samordna och sikerstilla kvaliteten i genomférandet av s omfat-
tande reformer som de som nu ir aktuella, stiller dirfoér stora krav
pa styrning och ledning pa bade statlig och lokal niva.

Utredningen har redan 1 féregdende kapitel konstaterat att flera
av de centrala reformerna inom det nu aktuella dtgirdspaketet dn sd
linge dr unga. Det innebir att det dterstr mycket arbete innan de
kan anses fullstindigt implementerade eller institutionaliserade. De
tgirder som hittills genomférts sdvil av staten som av skolhuvud-
minnen fir ses som tidiga insatser inom ramen fér den initiala
implementeringen, insatser som nu behover fullfoljas.

Det uppdrag Skolverket har fitt av regeringen 1 samband med
den nuvarande implementeringen har gjort att verkets initiala insat-
ser har varit mer omfattande nu in nir till exempel Lpo 94 imple-
menterades. De har ocksi varit uppskattade av de verksamma.
Staten behdver dock enligt vir uppfattning finnas med och stédja
implementeringen under ling tid. Annars finns en risk att de refor-
mer som genomforts sedan 2007 inte ges forutsittningar att bidra
till avsedda effekter pd det sitt som det ir tinkt.

De itgirder som behovs handlar bland annat om att genom
nationell utvirdering av reformerna lira om hur de utvecklas lokalt.
Utifrdn denna kunskap bor sedan strategier utvecklas for att
fortsatt stodja reformerna, men ocksd for att identifiera eventuella
behov av justeringar av dem. Skolverket arbetar redan med denna
typ av strategier, inom sina givna ramar. Enligt vdr bedémning
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krivs dock kraftfullare fortsatta nationella insatser. Det behovs
dirfor en lingsiktig strategi for implementering frén regeringens
sida. Det giller inte minst f6r att virna likvirdigheten, d& kom-
muner och enskilda skolhuvudmin har vitt skilda férutsittningar
att genomfora reformarbetet.

Skolhuvudminnen behover liksom staten utveckla strategier fér
hur reformerna fortsatt ska implementeras. Medan det pedagogiska
ansvaret dvilar rektorer och lirare ir det skolhuvudmannens uppgift
att skapa forutsittningar fér implementeringen av reformerna.
Framfér allt behover rektorerna ges goda forutsittningar for att,
tillsammans med lirarna pd sin skolenhet, forma strategier for att
genomféra foérindringarna pi skolan. Rektorerna kan ocksi ha
behov av ett kollegialt utbyte med andra rektorer for att utbyta
erfarenheter av arbetet med att implementera reformerna.

En framgingsrik implementering frimjas av dialog

Skolverkets informationsinsatser har tagits emot positivt. Foretri-
dare f6r kommunsektorn har dock trots detta efterfrigat en mer
utvecklad dialog om férvintningarna pé, och férutsittningarna for,
det lokala arbetet med reformerna. Att Skolverket denna géng, till
skillnad frdn 1994, dven inbegripit skolchefer och ledamoter 1 de
politiska nimnderna 1 sitt informationsarbete har uppskattats. Det
ir emellertid inte endast mer information som efterlyses. Det man
Onskar sig ir en tydligare roll f6r huvudminnen 1 de processer som
blir en f6ljd av att regeringen initierar skolpolitiska reformer.
Framfor allt efterfrigas en dialog nir nationella strategier for
implementering av reformer utformas, bland annat om kommu-
nernas forutsittningar, behov och tidsplaner. Man énskar ocksd 3
en uppfattning om vilket stéd huvudminnen kan rikna med frin
statens sida, dven pd litet lingre sikt.

En av anledningarna till att skolchefer patalat detta behov ir att
de sjilva 1 vissa fall uppfattar sig som klimda mellan den statliga
agendan och lokala politiska initiativ. De politiska foretridarna pd
lokal nivd uppfattar inte att de kan piverka det statligt initierade
reformarbetet och viljer dirfor att 1 vissa fall fokusera pd annat.
Det gor 1 sin tur att skolchefen inte alltid ges de férutsittningar
som krivs for implementeringen av de nationellt initierade refor-
merna. Vissa skolchefer har mot denna bakgrund till och med
efterfrigat ett tydliggorande av skolchefens ansvar 1 styrsystemet.
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Att en fungerande dialog mellan nivierna ir en férutsittning fér
ett lyckat genomférande av reformer styrks av forskningen om
implementering. Aven i utvirderingen av det norska Kunskaps-
lyftet framhalls att detta dr en viktig framgdngsfaktor. Det ir enligt
utvirderingen inom de omrdden dir dialogen mellan de olika niva-
erna 1 styrningskedjan fungerat bist — och dir ett dmsesidigt liran-
de dgt rum — som skolorna gjort storst framsteg.

En f6rutsittning for en framgdngsrik implementering ir siledes
en fungerande dialog mellan stat och kommun/skolhuvudman samt
mellan skolhuvudmannen och skolan.
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Forbattrade resultat i grundskolan

Beslut vid regeringssammantride den 24 maj 2012

Sammanfattning

En sirskild utredare ska bedéma nir de dtgirder som har vidtagits
frdn 2007 och framit for att hoja kunskapsnivdn och 6ka méilupp-
fyllelsen 1 grundskolan kan férvintas 8 avsedd effekt. Utredaren
ska vidare utreda vilka relevanta data som behovs for att 1 6kad
utstrickning kunna utvirdera de reformer som genomférs pd skol-
omrddet och vid behov limna férfattnings- eller andra forslag for
att oka tillgdngen till sddana data. Dessutom ska utredaren belysa
hur reformer pd skolomrddet bér genomféras for att underlitta
utvirdering av reformerna.

Utredaren ska senast den 30 april 2013 redovisa den del av upp-
draget som avser att bedéma nir &tgirderna for att hoja kunskaps-
nivin och 6ka maluppfyllelsen 1 grundskolan kan foérvintas f3
avsedd effekt. Uppdraget ska slutredovisas senast den 29 november
2013.

Atgirder som vidtagits for 6kad maluppfyllelse

For att Sverige ska vara en framstiende kunskapsnation krivs
utbildning och forskning i virldsklass och ett utbildningssystem
som har kapacitet att se potentialen hos varje elev och student.
Regeringen har dirfor under de senaste dren pdborjat arbetet med
att ligga om svensk skolpolitik. De reformer och insatser som
regeringen har aviserat och tagit initiativ till syftar till att héja kva-
liteten 1 utbildningen och 6ka elevernas kunskaper. Genom ett
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omfattande reformarbete pd skolomridet har dirmed férutsitt-
ningarna fér skolan att genomféra sitt huvuduppdrag stirkts.

Barns lirande borjar tidigt. Det dr viktigt att alla barn far st6d
och stimuleras 1 sin utveckling redan under férskoledren, oavsett
om barnet ir 1 hemmet, i den pedagogiska omsorgen eller 1 for-
skolan. Regeringen har, efter beslut av riksdagen, genomfort ett
reformarbete for att stirka forskolans pedagogiska uppdrag, bl.a.
genom att fortydliga liroplanens mil om sprikutveckling, mate-
matik, naturvetenskap och teknik. Nir det giller grundskolan och
motsvarande skolformer kan som exempel pd stora och viktiga
reformer nimnas inférandet av nya liroplaner med tydligare och
mer konkreta kursplaner och en ny betygsskala med fler steg.

Frén och med héstterminen 2011 tillimpas en helt ny skollag.
Den innebir bl.a. att elevens ritt till sirskilt stod har stirkts, lirares
och rektorers befogenhet for att skapa studiero har fortydligats och
s& lingt som mojligt har lika rittigheter och skyldigheter fér kom-
munala och fristdende skolor inférts.

Elevernas kunskaper méste kontinuerligt foljas upp och utvirde-
ras for att skolan tidigt ska kunna stédja eleverna s3 att fler kan nd
skolans kunskapsmil. Det ir sirskilt viktigt fér elever som av
ndgon anledning upplever svirigheter i skolarbetet, t.ex. pd grund
av funktionsnedsittningar. For detta arbete miste skolan ha for-
bittrade redskap for uppféljning och utvirdering, bdde av elevens
kunskapsutveckling och den egna verksamheten. For att stirka
uppféljningen och utvirderingen har regeringen dirfér infort
nationella prov i fler &rskurser och dmnen 1 grundskolan. Som
ytterligare stod 1 detta arbete har regeringen ocksd infért skriftliga
omddémen frdn 4rskurs 1 i grundskolan. Vidare har riksdagen
beslutat att infora betyg frén drskurs 6 1 grundskolan och motsva-
rande skolformer frdn och med héstterminen 2012.

Aven gymnasieskolan har reformerats i syfte att hoja kvaliteten i
utbildningen.

Lirarens kompetens och undervisningens utformning ir avgo-
rande for elevernas studieresultat och mojlighet att tillgodogéra sig
utbildningen. En ny lirarutbildning har dirfoér inférts frdn och med
hésten 2011. Vidare har regeringen genomfort sirskilda satsningar
pd lirares kompetens. Genom lirarlyftet gavs lirare mojlighet till
fortbildning for att forstirka sin imnesteoretiska och dmnesdidak-
tiska kompetens. Genom lirarlyftet IT ges nu anstillda lirare med
lirarexamen mojlighet att komplettera sin behorighet 1 imnen som
de undervisar 1 men dir de saknar behorighet. Ytterligare insatser
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inom omrddet dr bl.a. en skirpning av behérighetsreglerna, att spe-
ciallirarutbildningen har terinférts samt inférandet av lirarlegiti-
mation. Det kan dock nimnas att vissa krav pd legitimation foreslds
bérja tillimpas férst den 1 december 2013.

I ett sd decentraliserat skolvisende som det svenska blir tillsyn
och kvalitetsgranskning viktiga inslag for att sikerstilla en likvirdig
utbildning med hég kvalitet. Regeringen inrittade dirfor 2008 Sta-
tens skolinspektion och riksdagen forstirkte resurserna for tillsyn
och kvalitetsgranskning. I och med den nya skollagen har Skolin-
spektionen forsetts med forstirkta sanktionsmojligheter.

Regeringen har ocks3 tagit initiativ till ett antal stodatgirder for
att stimulera utvecklingen i1 skolan. Exempel pd det ir det sirskilda
stimulansbidraget for att stirka basfirdigheterna lisa, skriva och
rikna och bidrag till stirkt undervisning i matematik, naturveten-
skap och teknik.

Regeringens bedémning ir att de reformer som har genomférts
eller planeras att genomféras kommer att ge eleverna bittre forut-
sittningar att nd kunskapsmadlen i skolan.

Uppdraget att bedoma nir dtgirderna far effekt

Utbildningsomrddet idr centralt fér att uppritthdlla och stirka
svensk tillvixt, konkurrenskraft och sysselsittning. Dessutom ir
utbildning ofta avgérande f6r individen. Enligt skollagen
(2010:800) ska alla, oberoende av geografisk hemvist och sociala
och ekonomiska férhillanden, ha lika tillging till utbildning i skol-
visendet. Barn och elever ska ges stéd och stimulans s3 att de uti-
frdn sina forutsittningar utvecklas s lingt som mojligt enligt
utbildningens mil.

Under de senaste &rtiondena har kunskapsresultaten sjunkit i
den svenska skolan. Detta framgdr bl.a. av den &rliga betygsstatisti-
ken, av Statens skolverks nationella utvirderingar av grundskolan
1992 och 2003 samt av resultat fr@n de internationella studierna
Trends in International Mathematics and Science Study (TIMSS),
Programme for International Student Assessment (PISA) och Pro-
gress in Reading Literacy Study (PIRLS). Som en 6ljd av detta har
ocksd andelen elever som ir behoriga till gymnasieskolans natio-
nella program sjunkit. Dirfér har regeringen sedan 2007 tagit ini-
tiativ till flera dtgirder foér att héja kunskapsnivin och 6ka
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méluppfyllelsen sdvil 1 grundskolan som 1 évriga utbildningsformer
inom skolvisendet.

Att forindra skolvisendet dr en l3ngsiktig process som innefat-
tar manga olika delmoment. Det kan dirfor ta tid dels innan verk-
samheten 1 landets skolor har férindrats i den riktning som rege-
ring och riksdag har avsett, dels innan resultaten av reformerna och
insatserna kan utlisas t.ex. i form av andelen elever som fir god-
kinda betyg frin grundskolan. For att sikerstilla att de dtgirder
som har vidtagits frdn 2007 och framit for att hoja kunskapsnivin
och 6ka mdluppfyllelsen ger avsedd effekt behdvs en bedémning av
nir man kan foérvinta sig denna effekt.

Uppdraget omfattar enbart grundskolan och motsvarande
skolformer, dvs. grundsirskolan, specialskolan och sameskolan.
Studier visar att personer som misslyckas redan i grundskolan I6per
storre risk for problem som arbetsléshet, psykosociala problem
och kriminalitet senare 1 livet. Att tidigt stimulera elever och vid
behov ge stod dr dirfor ofta avgorande f6r hur deras fortsatta
utbildning gestaltar sig.

Utredaren ska

e bedéma nir de &tgirder som har vidtagits frin 2007 och
framdt for att hoja kunskapsnivdn och 6ka miluppfyllelsen i
grundskolan och motsvarande skolformer kan foérvintas fi

avsedd effekt.

Uppdraget att analysera frutsittningarna for utvirdering

Bide i1 den nationella och internationella debatten om offentlig
forvaltning utgodr utvirdering av reformer ett aktuellt tema. Styrut-
redningen konstaterade 2007 i betinkandet Att styra staten — rege-
ringens styrning av sin forvaltning (SOU 2007:75) att regeringen,
utdver den l6pande information som myndigheterna tar fram,
behéver information fér mer eller mindre omfattande omprév-
ningar av politiken. Inom EU, OECD och flera enskilda linder
pdgdr ocksd en diskussion om hur anvindningen av utvirderingar
kan 6ka och hur utformningen av offentlig verksamhet 1 hogre grad
ska kunna baseras p4 kunskap.

Det omfattande reformarbetet nir det giller framfér allt den
svenska barn- och ungdomsutbildningen innebir att behovet av
utvirderingar inom utbildningsomridet har forstirkts. Utbildning
har stor betydelse for enskilda individer och for deras stillning pd
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arbetsmarknaden. I ett vidare perspektiv dr utbildningsvisendet
ocksd wviktigt for tillvixt, konkurrenskraft och sysselsittning.
Omridets politiska och ekonomiska vikt medfoér att behovet av
beslutsunderlag av hog kvalitet 6kar.

Inom utbildningsomridet har emellertid utvirderingen av
reformer och politiska beslut under ling tid spelat en relativt
undanskymd roll. Regeringen har dirfér frin och med 2012 gett
det tidigare Institutet fér arbetsmarknadspolitisk utvirdering
(IFAU) ett utvidgat uppdrag att iven utvirdera effekter av olika
reformer och 4tgirder inom utbildningsvisendet. Myndigheten har
dirmed ocksd bytt namn till Institutet f6r arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering (IFAU).

Ett antal faktorer kan piverka méjligheten att utvirdera refor-
mer, t.ex. sittet att genomfora reformerna. Utvirderingen av de
reformer som genomférs underlittas dessutom om det finns litt
tillgingliga och ullférlitliga data. Skolverket ir statistikansvarig
myndighet fér skolvisendet och samlar in en mingd information
om barn och elever, lirare, resultat pd nationella prov och betyg
liksom kostnadsstatistik. I databasen SIRIS, dir information kan
fas uppdelat pi skolnivd, finns utdver statistisk information, ocksd
kvalitetsredovisningar, information om statsbidrag samt resultat av
Skolinspektionens kvalitetsgranskning och tillsyn och anmilningar.

Utredaren ska

o utreda vilka relevanta data som behévs for att 1 okad
utstrickning kunna utvirdera reformer inom de obligatoriska
skolformerna, dvs. grundskolan, grundsirskolan, special-
skolan och sameskolan,

e om det behdvs, limna forfattnings- eller andra forslag for att
oka tillgdngen till sddana data, och

¢ belysa hur reformer inom de obligatoriska skolformerna bér
genomforas for att underlitta utvirdering av reformerna.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med Statens skolverk, IFAU och &vriga
berérda myndigheter inom skolomridet. Utredaren ska ocks sam-
rida med andra relevanta myndigheter och organisationer.
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Utredaren ska senast den 30 april 2013 redovisa den del som
avser att bedoma nir dtgirderna for att hoja kunskapsnivin och 6ka
maluppfyllelsen i grundskolan kan férvintas £ avsedd effekt. Upp-
draget ska slutredovisas senast den 29 november 2013.

(Utbildningsdepartementet)
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Forskningsoversikt om skolreformers genomslag

Utredningens frimsta uppgift ir att bedéma nir de reformer som
vidtagits frin 2007 och framit fér att hoja kunskapsnivdn och
maluppfyllelsen i grundskolan kan férvintas {3 avsedd effekt. Dessa
tgirder handlar bl.a. om en tydligare statlig styrning genom inf6-
randet av nya liroplaner och kursplaner som kompletterats med
kunskapskrav och en ny betygsskala. Denna forskningsoversikt om
skolreformers genomslag har fokus pé:

1. Tidsperspektivet — Hur ling tid tar det for reformer att sl3 ige-
nom 1 skolan?
Hir kan man urskilja tv8 steg:

- Hur ling tid tar det innan reformer pdverkar lirarens planering
och sldr igenom i undervisningen?

- Hur lng tid tar det innan reformer pdverkar elevernas resultat?

2. Vilka férutsittningar krivs pd den lokala nivdn fér att reformer
ska sli igenom?

- Vilka faktorer underlittar ett genomslag?

- Vilka faktorer forsvrar ett genomslag?

Minga av de reformer som genomforts pd skolomridet motsvarar
det som kallas inkrementalistiska reformer, dvs. att man genomfér
gradvisa férindringar inom existerande ramar och férordningar.'
Detta ir emellertid inte fallet nir det giller inférandet av det nya
styrsystemet 1 borjan av 1990-talet. Denna reform handlade i stillet
om att utveckla och férindra grundliggande forhillanden i skolan.
De studier som undersokt effekter av 1990-talets skolreformer har
brottats med svdrigheter att beligga konsekvenserna av dessa
reformer. En anledning till detta, vilket dven andra reformstudier
visat, ir att det dr problematiskt att avgrinsa effekter av en specifik
reform nir flera reformer genomférs under ungefir samma tids-
period. Det dr ocksd svirt att separera effekter av reformer frin
effekter av andra samhilleliga forindringar. Vad man inda kan kon-
statera ir att likvirdigheten minskat och resultatskillnaderna ¢kat
under den aktuella perioden och att dessa forindringar tidsmissigt

! Cuban, L. (1993) How Teachers Taught. Constancy and Change in American Classrooms
1880-1990. New York: Teacher College Press.
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sammanfaller med de genomgripande férindringar av det svenska
skolsystemet som genomférts sedan bérjan av 1990-talet.”

En ldng rad reformer har pd senare ir genomférts pd grund-
skolans omride som sammantaget kan komma att innebira relativt
omfattande férindringar. De planerade reformerna syftar bl.a. till
att forbittra méluppfyllelsen 1 skolan och forstirka den statliga
styrningen av skolan genom tydligare styrdokument och ett nytt
betygssystem.

Innan jag gir in pid och redovisar forskning kring de ovan
nimnda frigestillningarna kring skolreformers genomslag, vill jag
redovisa forskning kring liroplaner och kursplaner som styrdoku-
ment. En anledning till detta ir att de nya styrdokumenten har en
mycket central plats i reformeringen av grundskolan genom 2011
drs liroplansreform.

1 Laroplaner och kursplaner som styrinstrument

Internationell forskning visar att stérre liroplansreformer kriver
l&ng tid for att f genomslag. En anledning till detta ir att liropla-
ner och kursplaner representerar en specifik typ av texter med egna
karaktiristiska kinnetecken: de ir ett resultat av kompromisser pd
en formuleringsarena, de innehiller konsensusformuleringar och de
avser att styra en pedagogisk praktik.’ Genom att dokumenten
kommer till genom kompromisser, dir minga olika instanser och
intressenter forsoker {3 inflytande pd de formuleringar som gors,
blir styrningen ofta svag. Eftersom dokumenten kan tolkas pd olika
sdtt kan de styra i olika riktningar: Detta giller bide for liroplaner
och kursplaner.* Englund pipekar att inte bara liroplaner utan iven
kursplaner ger utrymme f6r olika tolkningar, vilket medfér att det
existerar olika sitt att forstd skolimnen. Att det finns olika sitt att
forstd dmnesinnehdll har en avgoérande betydelse for vad som
erbjuds eleverna i undervisningen, menar han.” Att kursplaner ger
utrymme for olika tolkningar visar ocksd andra studier, bl.a. en
studie av lirarutbildares sitt att tolka centrala begrepp 1 religions-

2 Skolverket (2009a) Vad pdverkar resultaten i svensk grundskola? Kunskapsoversikt om
betydelsen av olika faktorer. Stockholm: Skolverket.

* Lindensjé & Lundgren (2000) Politisk styrning och utbildningsreformer. Stockholm: HLS
Forlag; Engelsen, B.U. (2003) Idéer som formet vir skole? Laereplanen som idebaerer — et
historisk perspektiv. Oslo: Gyldendal Akademisk.

*Jfr Ross, A. (2000) Curriculum. Construction and Critique. London: Falmer Press.

* Englund, T. (1997) Undervisning som meningserbjudande. I Uljens, M. (red) Didaktik —
teori, reflektion och praktik. Stockholm: Studentlitteratur.
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vetenskap® och en studie av grundskollirares uppfattningar om
kursplanerna i svenska, samhillskunskap och kemi.”

Liroplaner och kursplaner siger ingenting om att det finns olika
kunskapstraditioner och synsitt pd de filt som skolimnena omfat-
tar.® De ger i stillet intryck av en dmnesmissig harmoni som inte
existerar 1 verkligheten. Debatt och diskussion om olika sitt att se
pd dmnena berors inte. I stillet viljer man formuleringar som déljer
att det kan finnas olika synsitt. Onskemal om mer diskuterande
planer har visserligen férekommit, men har inte tillmétesgitts.’

Det finns ocksd forskning som visar att ett imnes traditioner ir
viktiga att beakta nir man studerar nya liroplaner och dess genom-
slag. Sett over tid kan man se att ett “ildre” sitt att betrakta ett
imne inte forsvinner utan lever kvar som historiska avlagringar
eller traditioner, vilka foérkroppsligas och birs upp av olika lirar-
grupper 1 skolan. Detta gor att dmnet, trots nya liroplaner och
kursplaner, hela tiden breddas, vilket 1 sin tur kan leda till stoff-
tringsel och urvalsproblem och dirmed ocks3 till en "kamp” mellan
imnesforetridare med rotter och utbildning 1 olika dmnestradi-
tioner.'° Detta kan relateras till Sven-Erik Liedman, som menar att
det ir omdjligt att nollstilla en institution och starta om som om
aktdrerna i den inte har nigon historia. De olika planer, forestill-
ningar och tankemonster som varit foérhirskande vid olika tid-
punkter ligger i stillet kvar som lager pd lager i verksamheten och
paverkar den. Gamla och nya idéer existerar sida vid sida och nya
saker som tillkommer praktiseras 1 férhillande till det som fanns
dir sedan tidigare. Detta gor att nytt innehill eller nya inslag som
tillférs genom liroplaner och kursplaner har ganska svirt att 3
genomslag i skolan."

¢ Falkevall, B. (2010) Livsfrdgor och religionskunskap. En belysning av ett centralt begrepp i
svensk religionsdidaktik. Doktorsavhandling i didaktik. Stockholm: Stockholms universitet.

7 Skolverket (2008) Kursplanen — ett rittesnore.? Lirare om kursplanerna i svenska,
sambiillskunskap och kemi. Rapport 310. Stockholm: Skolverket.

8 Andersson, L.G., Persson, M. & Thavenius, J. (1997) Skolan och de kulturella forindr-
ingarna. Stockholm: Studentlitteratur.

® Engelsen, B.U. (1993) Nar fagplan moter laerer. Oslo: Ad Notam Gyldendal.

10 Rsén, G. (1992) Fran linearritning ll bild. I Lind, U., Hasselberg, K. & Kithlhorn, B.M
(red) Tidsbilder. Perspektiv pd skola och bildskapande under 150 dr. Stockholm:
Skolverket/Utbildningsradion; Asén, G. (2006) Varfér bild i skolan? En historisk
tillbakablick p4 argument fér ett marginaliserat skolimne. I Lundgren, U.P. (red) Uttryck,
intryck, avtryck — lirande estetiska uttrycksformer och forskning. Vetenskapsridets rapportserie
4:2006. Stockholm: Vetenskapsridet.

" Liedman (1997) I skuggan av framtiden. Modernitetens idéhistoria. Stockholm: Bonnier
Alba.
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I utvirderingen av Reform 97" i Norge konstateras att
intentionerna med den nya liroplanen haft svirt att f4 genomslag i
skolan. En anledning till detta som framhills ir att den etablerade
skoltraditionen har en enorm kraft och dominerar det som sker.
Detta ser ut att gilla oavsett vilka slags reformintentioner det
handlar om och vilken slags politik som férs, konstateras det 1 en
sammanfattande analys.” T samband med utvirderingen av det
norska Kunskapslyftet'* konstateras att liroplanen har en stabilise-
rande kraft nir det giller skolans innehdll. Aven om de politiska
styrsignalerna bir bud om en ny typ av liroplan visar analyserna av
reformen att dmnes- och timférdelningen ir stabil och liroplanen
pa flera sitt vidarefér traditionen.” Detta kan dven relateras till
Goodson som i sina sina studier av liroplansutvecklingen 1 England
visar att liroplaners imneskonstruktion stdr fast trots olika liro-
plansreformer.'

Hopmann pekar pi att det redan 1 lirarutbildningen sker en
formedling av liroplansstoff och ett sitt att forstd liroplanen som
senare kan {3 indirekt betydelse f6r hur man som lirare forstir och
anvinder nya liroplaner. Eftersom man som lirare i regel upplever
flera liroplansreformer under sin yrkesaktiva tid kommer andra
faktorer och insatser, bl.a. de ovan nimnda, att ha stérre betydelse
in sjilva liroplanen."”

Lundgren menar att liroplaner har ett “janusansikte”. A ena
sidan ska liroplanen vara ett styrdokument som ger konkreta rdd
och riktlinjer fér arbetet i skola och klassrum. A andra sidan kan
liroplaner betraktas som politiska manifest som ger uttryck fo6r den
bild av skola och undervisning som de ansvariga politikerna wvill
lyfta fram." Det dr ocks3 viktigt att beakta att liroplaner, kurspla-
ner och andra utbildningspolitiska dokument kommit till pd en
formuleringsarena.” De beskriver en idealiserad verklighet. De
lyfter fram en undervisning som man girna skulle se genomférd i

12 Reform 97 var en grundskolereform i Norge som genomférdes 1997 och som bl.a. innebar
inférandet av en ny liroplan.

3 Haug, P. (2003b) Evalueringa av Reform 97. Rapport fra styret for Program for evaluering av
Reform 97 i Noregs forskingsrdd. Oslo: Noregs forskingsrad.

* Kunskapslyftet ir den senaste norska grundskolereformen som inférdes 2006.

!> Engelsen, B.U. & Karseth, B. (2010) Kunskapslifiet och lokale aktorer: Laereplanens
styringskraft. Oslo: Oslo Universitet.

' Goodson, L. (1997) The changing curriculum — studies in social construction. Oslo: P Lang.
7 Hopmann, S. (1999): The Curriculum as a Standard of Public Education. Studies in
Philosophy and Education, 18, 89-105.

8 Lundgren, U.P. (1979) Att organisera omwvdrlden. En introduktion till liroplansteori.
Stockholm: Publica.

' Lindensjo & Lundgren (2000).
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praktiken, men en rad ramfaktorer bidrar till att det blir ett glapp
mellan formuleringsarenan och realiseringsarenan. Dirfér bér man
i analyser att sdana dokument beakta att de inte beskriver en verk-
lighet, utan bara ndgot som man vill uppna.

Skolverkets utvirdering av de foérra kursplanerna f6r grundsko-
lan, vilka kom till 1994 och reviderades 2000, visar pd det dilemma
som finns inbyggt 1 mil- och resultatstyrningen som styrform.
Resultaten visar att mdnga lirare vill ha en tydligare styrning av
betygsittningen samtidigt som méinga — ofta samma lirare — wvill
behidlla sitt stora friutrymme nir det giller planerandet och
genomforandet av undervisningen. Dessutom visar utvirderingen
att friutrymmet generellt ir underutnyttjat om man ser tll lokal
anpassning och elevinflytande. Nir det giller det lokala kursplane-
arbetet uppskattar minga lirare sjilva processen nir kursplanerna
bearbetas lokalt genom att det ges tid och méjlighet till pedago-
giska samtal med kollegor. Samtidigt har det visat sig svirt att for-
mulera lokala dokument som alla ir néjda med. Manga ginger blir
de lokala formuleringarna lika allminna som de nationella och de
lokala uttolkningarna av kursplanerna verkar sillan leda till for-
indringar av verksamheten.”

Enligt Nils Brunsson kan det finnas fyra relationer mellan en
liroplan och en praktik. Det f6rsta ir att planen styr praktiken. En
liroplanstext kan direkt ligga till grund for den verksamhet som
bedrivs 1 skolan. Den andra relationen ir att praktiken styr och
bestimmer planen, dvs. att verksamheten 1 skolan bestimmer det
som stdr i liroplanen, liroplanen sitter ord pd det arbete som redan
bedrivs. Den tredje relationen ir att det inte finns nigot samband
mellan plan och praktik éverhuvudtaget. Formuleringarna och rea-
liseringarna lever sina egna liv. Det fjirde dr att formuleringarna 1
planen déljer eller 6verskuggar det som sker 1 praktiken och ger ett
intryck av att det som formuleras ir det som hinder.” Resultaten
frdn utvirderingen av Reform 97, liksom av den férsta nationella
utvirderingen av férskolan i Sverige, visar att alla fyra alternativen
kan vara verksamma samtidigt.”

Streeck & Thelen menar att det dr ovanligt att forindringar pd
skolomridet kommer plétsligt och ir genomgripande — skol-
institutionerna indrar sig gradvis hela tiden. Sett frin skolornas

2 Skolverket (2008a) Kursplanen — ett rittesnore? Ldrare om kursplanerna i svenska,
sambiillskunskap och kemi. Rapport 310. Stockholm: Skolverket.

2! Brunsson, N. (1989) The Organisation of Hypocrisy. Chichester: John Wiley & Sons.

22 Haug (2003b); Skolverket (2004) Forskola i brytningstid. Nationell utvirdering av
forskolan. Rapport 239. Stockholm: Skolverket.
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sida kan en reform b&de innebira en formalisering av praktiker som
redan finns och vara en piverkan utifrdn som styr férindringarna i
en bestimd riktning.”

Lundgren har, mot bakgrund av svenska férhdllanden, skisserat
tre olika liroplansnivier. P4 den férsta nivn riktar han uppmairk-
samheten mot de principer som ligger till grund fér en utbildning
och som kommer till uttryck genom en liroplan. Den andra nivin
handlar om de besluts- och kontrollprocesser som dger rum i sam-
band med utvecklingen av ett liroplansdokument. Med andra ord
riktar han uppmirksamheten mot den politisk-administrativa niva
dir sjilva dokumentet utformas. Den tredje nivdn avser hur liro-
plans-dokumentet styr sjilva undervisningen och dirmed ocksi
elevens lirande och socialisation.”

Forhdllandet mellan den avsedda och den realiserade undervis-
ningen kan ytterligare preciseras med hjilp av Goodlads fem
lioplansnivder. Idéernas liroplan avser de idéer som {6rs fram bl.a. 1
debatten om skola, utbildning och undervsining. Vissa av dessa
idéer fir betydelse foér innehillet i liroplanen, andra inte. Denna
nivd hos Goodlad motsvarar nirmast Lundgrens foérsta nivd. Den
formella liroplanen ir sjilva liroplansdokumentet, dvs. Lundgrens
andra nivi. De nista tre nivierna kan ses som en precisering av
Lundgren tredje nivd; Den uppfattade liroplanen ir den enskildes
(lirares eller andras) tolkning av den formella liroplanen. Den
operationaliserade liroplanen handlar om vad som faktiskt foregdr i
den konkreta undervisningen. Den upplevda liroplanen represente-
rar de olika aktdrernas upplevelse av undervisningen.”

2 Skolreformers genomslag — tidsperspektivet

En central frigestillning 1 denna 6versikt handlar om hur ling tid
det tar for reformer att sli igenom 1 skolan. Som tidigare nimnts
kan man urskilja flera steg i detta sammanhang: Hur l8ng tid det
innan reformen péverkar lirares planering respektive slir igenom 1i
undervisningen och hur ling tid det tar innan reformen péverkar
elevernas resultat. Innan jag gir in pa dessa frigestillningar speci-

3 Streeck, W & Thelen, K. (2005) Introduction: Institutional change in advanced political
economies. I Streeck, W & Thelen, K. (red) Institutional change in advanced political
economies (s. 3-39). Oxford: Oxford University Press.

2 Lundgren (1979).

» Goodlad, J.I. m.fl. (1979) Curriculum Inquiry. The study of curriculum practice. New York:
McGraw-Hill Book Company.
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fike, vill jag redovisa lite allminna erfarenheter frin forskning kring
skolreformers genomslag.

2.1 Allmanna erfarenheter

Erfarenheter visar att det ir viktigt att anligga ett lingre tidsper-
spektiv nir man studerar en reform. Skolans verksamhet kan di
forstds som det samlade resultatet av en lingsiktig utveckling dir
iven tidigare reformer haft betydelse.” Flera forskare pitalar vikten
av att se reformer 1 ett vidare samhilleligt och historiskt perspektiv.
Eftersom reformer vanligen tar tid och involverar minga, kriver
studier av reformer ofta en omfattande empiri. Ofta ir goda kun-
skaper om en institutions historia och traditioner nédvindiga om
man ska kunna férst dven den senaste reformen.”

Det ir ett kint ménster frin utvirderingar inom utbildningsom-
ridet att mer omfattande liroplansreformer behover tid for att
komma igdng, for att f8 uppslutning och, inte minst, fér att f3
genomslag 1 praktiken. P4 grundval av minga reformer som gjorts 1
Norge verkar det som om stora reformer kan ta bide tio och fem-
ton 4r innan man ser resultat.”® I en studie av 13 grundskolor i USA
visade det sig att efter 6 dr bara var fyra av skolorna som hade
institutionaliserat reformen.”’

Under 1980-talets forsta hilft genomfordes ett utvirderings-
projekt som gillde verksamheten vid 35 rektorsomriden och som
syftade till att beskriva hur och i vilken utstrickning skolorna
organiserade sin verksamhet pd ett sitt som overensstimde med
den di nya mailbaserade ansvarsstyrningen. Nir det initiala pro-
jektet avslutades 1985 kunde man konstatera att den nya styr-
ningen hittills endast fungerade partiellt. Visserligen hade man pd
praktiskt taget alla skolor stillt amman de lokala arbetsplaner som
det d& blivit krav pd, men det var pd fi skolor som arbetsplanerna
hade nigon reell betydelse fér planeringen och undervisningen.™

% Liedman, S-E. (1997) I skuggan av framtiden. Modernitetens idébistoria. Stockholm:
Bonnier Alba.

77 Brunsson, N. & Olsen, J.P. (1990) Makten att reformera. Stockholm: Carlsson Férlag.

28 Haug, P. (20032) Om kvalitet i forskolan. Forskning om och utvirdering av forskolan 1998-
2001. Forskning i fokus nr 8. Stockholm: Skolverket.

¥ Datnow, A. (2002) Can we transplant educational reform, and does it last? Journal of
Educational Change, s 215-239.

® Ekholm, M., Fransson, A. & Lander, R. (1987) Skolreformer och lokalt gensvar.
Urvirdering av 35 grundskolor genom wupprepade ligesbedomningar 1980-85. Goteborg:
Institutionen for pedagogik, Géteborgs universitet.
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Blossing gjorde senare en uppféljning av denna empiriska studie
genom att studera skolornas arbete med att arbeta efter de nya
kursplanerna som kom 2000. Han konstaterade di att en skolas
forbittringsarbete sker 1 ett antal faser och méste f3 ta tid. Det tar
ungefir fem 3r innan man kan se resultatet av ett forbittringsar-
bete. Nir man arbetar med skolutveckling giller det dirfor att ha
lingsiktig planering, tilamod och se skolutveckling som en relativt
lingsam process.”"

Det ir heller inte ovanligt att centralt beslutade reformer far en
annan utveckling och leder till andra resultat in de som var
avsedda. En internationell genomging av pigdende reformer kring
skola och undervisning visar att de oavsedda konsekvenserna av
reformerna ir mycket patagliga.”

Erfarenheter frin inférandet av en ny liroplan 1 Skottland visar
emellertid att en liroplansreform i vissa fall kan 3 ett relativt
snabbt genomslag. Den strategi som anvindes var ett stegvis
genomforande kompletterat med stod till lirare via peer support
och coacher. Det stegvisa genomforandet innebar att dir lirarna
fick tid att ta till sig det nya samtidigt som de fick vara delaktiga i
genomférandet.”

Utvirderingen av den senaste reformen 1 Norge, visar att Kun-
skapslyftet som styrreform fitt ett positivt mottagande bland
huvudman, rektorer och lirare, dven om det finns tecken som tyder
pd att Kunskapslyftet frimst varit rektorernas reform. Utvirde-
ringen visar att redan efter fem ar hiller reformens ambitioner pd
att infrias pd minga omriden. Den nya liroplanen har bidragit till
att stimulera det lokala liroplansarbetet och bidragit till samarbete
och erfarenhetsutbyte mellan skolor och lirare. Speciellt giller
detta arbetet med betyg och bedémning. Fér smd kommuner och
skolor har emellertid reformen i minga avseenden varit en tung
borda att bira.™*

*! Blossing, U. (2004) Skolors férbittringskulturer. Karlstad: Karlstads universitet.

32 Calderhead, J. (2001) International experiences of teaching reform. In: Richardson, V.
(ed) Handbook of research on teaching (4th ed.) Washington: American Educational Research
Association.

3 Livingstone, K. (2012) Teachers Engaging in Peer-monotoring to Improve Pupil Learning.
CIDREE &rsbok 2012.

** Aasen, P., Moller, J., Rye, E., Ottesen, E., Préitz, T.S. &Hertzberg, F. (2012)
Kunskapslyftet som styrreform — ett lft eller ett lofte? Forvaltningsnivdenes og institusjonenes
rolle i implementeringen av reformen. Oslo: NIFU, Universitetet i Oslo.
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En viktig distinktion 1 studier av reformer och reformgenomfé-
rande ir implementering kontra institutionalisering.”” Med den
férstnimnda avses den mer synliga processen av férindring som en
konsekvens av reformarbetet, medan institutionalisering stir fér en
forindring 1 institutionens mer grundliggande strukturer och
kultur, dvs. en mer djupgiende aspekt av forindring.® Liro-
plansteoretikerna Smith & Lovat urskiljer tre faser igenomférandet
av reformprocesser: initiering, implementering och institutio-
nalisering.”” T skolans virld brukar man tala om de pedagogiska
idéernas l8nga inkubationstid — 1 betydelsen att skolans institutio-
nella strukturer minga ginger tycks éverleva liroplansreformerna.”

I forskningen om skolreformer ir det numera ett vilbelagt
fenomen att reformer anpassar sig till institutionerna snarare in
tvirtom.” Reformer ir inte ”direktiv frin ovan” som enkelt kan
implementeras 1 skolans organisation och verksamhet, utan de
tolkas och omtolkas i en specifik skolkultur, ofta under olika
former av kamp.* Det har visat sig i en rad nationella och interna-
tionella studier att skolans kultur spelar en avgérande roll f6r hur
reformer inforlivas och institutionaliseras.* Den ”riktiga” frigan
vid studier av reformimplementering bér dirfér inte vara "Hur
forindrar reformer skolan?, menar vissa forskare, utan "Hur {or-
indrar skolan reformerna?”* Ulf P. Lundgren ir en av de forskare
som mest systematiskt brukat ett institutionsperspektiv pa skolans
reformer och forindring. Han menar att ur ett liroplansteoretiskt
perspektiv miste varje form av styrning av skolan férstds i férhél-

» Lingard, B. & Garrick, B. (1997) Producing and practising social justice policy in
Education: a policy trajectory study from Queensland, Australia. In Marshall, J. & Peters,
M. (eds) Education Policy. Cheltenham: Edward Elgar.

% T denna utredning anvinds en vidare definition av implementering dir begreppet omfattar
savil de sirskilda insatser som gors for att inféra en reform som det sitt pd vilken reformen
genomfdrs och integreras i verksamheten.

7 Smith, D.L. & Lovat, T.J. (1996) Ldiroplaner, didaktik, undervisning: mot ett genomtinkt
pedagogiskt handlande. Géteborg: Gothia.

% Sundberg, D. (2005) Skolreformernas dilemman. En liroplansteoretisk studie av kampen om
tid i den svenska skolan. Vixjo: Vixjé University Press.

3 Tyack, D. & Cuban, L. (1995)

* Popkewitz, T.S., Tabachnik,B.R. & Wehlage, G. (1982) The Myth of Educational Reform. A
Study of School Responses to a Program of Change. Madison, Wisconsin: The University of
Wisconsin Press; Ball, S.J. (1994) Educational reform — a critical and post-structural approach.
Buckingham: Open University Press.

1 Se t.ex. Berg, G. (1999) Skolan i ett institutionsperspektiv. Lund: Studentlitteratur; Nias, J.
(1989) Primary teachers talking: a study of teaching as work. London: Routledge.

2 Sarason, S. (1990): The Predictable Failure of Educational Reform: Can we Change Course
before it is too late? San Fransisco, Calif: Jossey-Bass; Tyack, D. & Tobin, W. (1994) The
“grammar of Schooling. Why Has it Been so Hard to Change? American Educational
Research Journal, vol. 31, nr 3, pp 453-479; Cuban, L. (1998) How schools change reforms:
Redefining success and failure. Teachers College Record, 1988, vol 99, pp 453-477.
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lande till skolan som institution, dir skolan har sin egen historia
och tradition.*”

En vanlig kritik har gillt vissa rationella forestillningar som
omgirdar politiska reformer, férestillningar om att en statlig
modell {6r f6rindring utan motstdnd kan implementeras 1 en verk-
samhet. Flera forskare har pekat pd att detta aldrig kan vara fallet
och menar att reformering ofta fyllt en retorisk och symbolisk
funktion. T stillet bér, enligt forskarna, reformprocesser forstds
som mycket komplexa férlopp som involverar ett stort antal akto-
rer, ofta med olika synsitt, utgdngspunkter och intressen. Inten-
tionerna med en reform ir siledes inte det samma som reformens
resultat. Detta innebir emellertid inte att politiska reformers
genomslag alltid dr svagt eller sker ldngsamt, men resultatet kan
ofta bli ett annat in det avsedda.*

Sammantaget ir det sdledes vanligt att det rationella och tek-
niska reformperspektiv som ir timligen utbrett inte fungerar som
det varit tinkt. Ett forhillandevis vanligt resultat frn utvirderingar
dr att “unga” reformer ofta verkar vara mer misslyckade in refor-
mer som fitt tid att "sitta sig”. Peder Haug kallar detta resultat for
rituellt”.” Att man i utvirderingar kommer fram till att reformer
som nyss paborjats inte genomfdrts som férvintat, dr en regel sna-
rare in ett undantag. Men detta fir inte tolkas som att en tidig
utvirdering inte skulle vara intressant. Det kan den mycket vil
vara, men di utifrdn perspektivet att reformen ir ny, vilket innebir
att utvirderingen i grunden fir en formativ funktion och dir man
tidigt 1 en sddan process kan identifiera férutsittningar eller ele-
ment som bor férindras, implementeringsinsatser som behover
forstirkas etc.

# Lindensjs, B. & Lundgren, U.P. (2000) Utbildningsreformer och politisk styrning.
Stockholm: HLS Férlag.

* Rothstein, B. (1986) Den socialdemokratiska staten: reformer och férvaltning inom svensk
arbetsmarknads- och skolpolitik. Lund: Lunds Universitet; Sundberg, D. (2005)
Skolreformernas dilemman. En liroplansteoretisk studie av kampen om tid i den svenska skolan.
Vixjo: Vixjo University Press; Skolverket (2009a).

* Haug (2003a).
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2.2 Hur paverkar nya laroplansreformer ldrares planering och
undervisning?

Forskningen kring hur nya liroplansreformer paverkar lirares pla-
nering ir mycket omfattande. En stor del av den forskning som
gjorts internationellt kring lirares planering genomférdes pd 1970-
talet som en del av ett starkare forskningsfokus pd lirares tinkande
("teacher thinking”). Ett par av forgrundsgestalterna inom denna
forsknmg ir Clark & Peterson som i en genomging av forsknmgen
inom omridet visade att lirares sitt att tinka kring planering varie-
rade frin en planering fér att méta ett mer omedelbart behov av
overblick och kontroll till en planering i syfte att forbittra under-
visningen eller f6r att méta administrativa krav. De visade ocks3 att
lirare oftast inte planerar sirskilt detaljerat eller i skriftlig form
annat in nir de forsta gdngen planerar ett nytt tema eller ett nytt
undervisningsstoff. Generellt var lirarnas planer mer en form av
mentala bilder av lektioner och hur de skulle tackla situationer som
uppstdr under lektionerna. Detta innebir att en stor del av plane-
ringen inte finns tillginglig eller synlig f6r andra. Den forskning
som Clark & Peterson gick igenom och beskrev hade en tendens
att fokusera pd en typ av lirare, nimligen en erfaren lirare som
dgnade tid it planering.*

Calderhead har forsokt lyfta fram komplexiteten i1 lirares prak-
tik och menar att planering f6r lirare inte kan ses som en linjir
process, s& som rationella modeller fér planering ofta beskrivs, utan
bestdr av en mingd 6verviganden. Lirares planering kan vara krea-
tiv, interaktiv, problemsékande och problemlésande. Den kan
starta med t.ex. en idé, en elevs svirigheter, en text eller ett avsnitt i
liroplanen. Sedan integreras kunskap om barn, undervisningsstra-
tegier, hur olika aktiviteter ska organiseras, hur ling tid det tar for
barn att gora vissa saker, undervisningsmaterial, accepterade sdtt att
gora inom skolan osv., for att sluthgen utmynna i en uppfattning
om en klassrumsaktwltet eller en serie sidana. Lirares planering ir
inte bara komplex, méngfacetterad och icke-lineir, den dr ocksd 1
hég grad kontextberoende.”

Forskning frin 1980-talet visar ocksd att lirare har en tendens
att 1 hog grad stddja sig pd liromedel (lirobocker och lirarvigled-
ningar) och det i sd hog grad att Goodlad kunnat hivda att lirobo-

* Clark, C.M. & Petersen, P. (1986) Teachers’ thought processes. I Wittrock, M.C. (red)
Handbook of Research on Teaching. 3rd Edition. New York: Macmillan.

¥ Calderhead, J. (1993) Dilemmas in developing reflective teaching. Teacher Education
Quarterly 20(1): 93-100.
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ken ir den dominerande formen av liroplan.” Merparten av ovan
nimnda forskning kommer frin Nordamerika, men dven senare
nordisk forskning, bla. Hodgson m.fl., bekriftar 1 en studie
Goodlads tes att liroboken ir den mest dominerande formen av
liroplan.” Wennberg konstaterar i sin avhandling att ytterst fi av
de 33 lirare som ingdr 1 hans studie anvinder kursplanen som grund
for sin planering. I stillet f6rlitar man sig pd liroboken eftersom de
forutsitter att liroboksforfattarna f6ljt kursplanen.®® Aven Bach-
mann, som gjorde en undersdkning bland lirare i grundskolan i
samband med utvirderingen av Reform 97 i Norge, hivdar att liro-
bécker och lirarvigledningar har centrala funktioner i planerings-
arbetet. Huruvida liroboken 4terspeglar mal och innehill i liropla-
nen kommer dirfér att spela en viktig roll fér hur liroplanen reali-
seras 1 skolan. T en genomging av tidigare forskning visar Bach-
mann att lirob6éckerna styr mest i de imnen som har mest struktur,
medan mindre strukturerade imnen, t.ex. sambhillskunskap, i
mindre grad styrs av lirobdcker.’" Liknande resultat visade ocksi en
studie genomford av Skolverket dir undervisningen 1 engelska, ett
imne med relativt fast amnesstruktur, 1 hég grad styrdes av liro-
bécker till skillnad mot 1 imnen som samhillskunskap och bild dir
andra typer av liromedel dominerade.” T en annan genomging av
tidigare forskning framkommer ocksi att liroboken dominerar
som liromedel 1 skolan. Dir framkommer ocksg att det finns rela-
tivt smi skillnader mellan olika imnen, men mycket tyder pd att
liroboken har en mest central roll i imnen som matematik och
engelska. Lirare pd hogre stadier anvinder lirobéckerna mest tra-
ditionellt, medan lirare pd ligre stadier oftare anvinder andra liro-
medel. Mycket tyder pd att stora delar av undervisningstiden
anvinds till att eleverna arbetar individuellt med uppgifter 1 liro-

* Goodlad, J.L. (1984) A place Called School. New York: McGraw-Hill.

# Hodgson, J., Rénning, W., Skogvold, A.S. & Tomlinson, P. (2009) P2 vei fra laereplan till
klasserom. Om laereres fortolkning, planlegging og syn pd LK06. Bods: Nordlandsforskning.

® Wennberg, G. (1990) Geografi och skolgeografi — ett dmnes férindringar. Stockholm:
Almqyvist & Wiksell International.

! Bachmann, K.E. (2004) Laereboken i reformtider — et verktoy for endring? I Imsen, G.
(red) Det ustyrlige klasserommet. Om styring, samarbeid og laeringsmiljé i grunnskolen. Oslo:
Universitetsforlaget.

52 Skolverket (2006) Liromedlens roll i undervisningen. Grundskollirares val, anvandning och
bedomning av liromedel i bild, engelska och sambillskunskap. Rapport nr 284. Stockholm:
Skolverket.
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béckerna, mest med reproducerande kunskapsuppgifter och upp-
gifter som de kan hitta svaret pd direkt i lirobokstexten.”

Forskning visar att lirare ofta har liroplanen ”i bakhuvudet”.
Aven om de inte liser den regelbundet s kinner de till dess inne-
hall s& pass mycket att de kan ha den 1 tankarna i samband med
planeringen av undervisningen.’* En ny liroplan kan dock realiseras
forst genom lirarens tolkningar och konkretiseringar. Flera fors-
kare menar att nya liroplaner endast 1 liten grad eller inte alls f6r-
andrar lirarnas sitt att undervisa. Andi menar lirarna att undervis-
ningen ligger i linje med féreskrifterna.”

I en studie av vad som styr lirares planering 1 dmnet historia
framgdr att en rad olika faktorer, utéver styrdokumenten, har
betydelse for planeringen. Som exempel kan nimnas lirobécker,
tradition, lirares kompetens, tiden och andra ramfaktorer, elever-
nas och lirarnas intresse samt ledningen pi den enskilda skolan.*
En annan studie pekar ocksi pa vilket komplext arbete som sker i
lirares planering . Liraren har att ta hinsyn och férhilla sig wll
kontexten, eleverna (bide som grupp och var for sig), skolans
tradition och organisation, samhillets allminna opinion och prak-
tiska begrinsningar. Till detta kommer styrdokumenten och lira-
ren egna begrinsningar och férmdgor.” I en avhandling om lirares
planering under och efter lirarutbildningen lyfts planering fram
som ett sitt att foregripa de aktiviteter som kan bli aktuella 1 prak-
tiken, t.ex. frigor och svar, relationer och handlingar. Under plane-
ringen idr liraren begrinsad av sin oférmdiga att kontrollera och
forutse framtiden. Erfarna lirares planering framstdr dock som mer
lingsiktig och dynamisk in de mindre erfarnas.”® Liknande resultat
framkommer ocksd i tidigare studier av lirares arbete, vilka visar

3 Rénning, W., Fiva, T., Henriksen, E., Nilsen, N.O., Skogvold, A.S. & Solstad, A.G.
(2008)Laereplan, laereverk og tillrettelegging for laering. Analyse av laereplan og et utvalg
laereverk i naturfag, norsk og samfunnsfag. Bods: Nordlandsforskning.

3 Stenmo, L.M. (1999): Med lereplanen i bakhodet — En undersokelse om lerernes bruk av97
i undervisningen. Hovedoppgave. Trondheim: Pedagogisk institutt, Norges teknisk-
naturvitenskapelige universitet.

% Bachmann, K.E. (2002): Lareplanens betydning for lerernes arbeid. I Nesje, K. &
Hopmann; S. (red.): En Lerende skole. L97 i skolepraksis. Oslo: Cappelen Akademisk Forlag;
Hauge, M. (1999) Ei “inspirasjonskjelde” eller ei “tvangstroye” — Ei undersoking av leraren sin
bruk av L97. Hovedoppgave. Trondheim: Pedagogisk institutt, Norges teknisk-
naturvitenskapelige universitet.

% Casservik, M. (2005) Vad styr? Om lirares planering av historieundervisningen. I
Ericsson, H-O., Johansson, P.G. & Larsson, H.A. (red) Historiedidaktiska perspektiv.
Jonkoping: Jonképing University Press.

 Imsen, G. (1999) Ldrares véirld. Introduktion till allmin didaktik. Lund: Studentlitteratur.
8 Stukat, S. (1998) Ldrares planering under och efter utbildning. Géteborg: Géteborgs
universitet.
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hur erfarenhet och utbildning kan ge en 6kad férmaga till 6verblick
och struktur samt en bredare repertoar av olika tinkbara metoder
och innehill som kan manifesteras i undervisningen.”

Det finns ocksd forskning kring lirares planering som har andra
infallsvinklar. Mc Cuthcheon & Milner visade i en engelsk studie
att lirare kunde dgna sig it “backwards building”, dvs. de skapar sig
en bild av hur de 6nskar att utfallet ska bli bland eleverna, och
startar planeringen utifrdn detta.®® I en studie frin Canada® féljdes
29 lirare under fem &r, frimst med fokus pa hur lirarna tolkade och
implementerade en ny mélorienterad liroplan. Forskarna kom fram
till att arbetet med att éversitta forhillandevis abstrakta mal till
konkreta undervisnings- och elevaktiviteter dr en vildigt komplex
uppgift for de flesta lirare. Mdlen upplevdes som fér vaga, och i
vissa fall f6r mdnga och f6r omfattande, men inte minst upplevde
man det som svart att utifrdin mélen virdera elevernas miluppfyl-
lelse. Lirarna efterlyste 1 stillet mer vigledning eller riktlinjer for
hur arbetet med ett visst mal skulle kunna utformas, hjilp att vilja
liromedel och en klarare struktur som de kunde stédja sig pd 1 pla-
neringen. De flesta lirare i denna studie var nyutbildade, men dven
mer erfarna lirare deltog och hade ocksd problem med att forsta,
tolka och omsitta, vad man uppfattade som abstrakta och tvetydiga
liroplansmadl i praktiken. Vissa lirare i studien menade ocksg att det
var onaturligt och begrinsande att f6lja en linjir planeringsmodell
som startade med madlen, utan att ta hinsyn till den kontext de
arbetade 1. I praktiken valde de istillet ofta att arbeta ”inside-out”,
dir planeringen utgick frin deras forstielse av eleverna, sivil
kinslomissigt som kognitivt. De planerade siledes utifrdn en
intuitiv virdering av vad som skulle kunna komma att fungera i
deras egna klassrum.

Nir det giller planeringsprocesserna visar en norsk studie® att
det finns klara skillnader mellan grundskola och gymnasium. I
gymnasiet dr lirares planering 1 huvudsak individuell, medan lirare i
grundskolan oftast planerar tillsammans med andra. Mycket av det

* Linde, G. (1986) Yrket som livsform. Stockholm: Hogskolan fér lirarutbildning; Naeslund,
L. (1991) Ldrarintentioner och skolverklighet: explorativa studier av uppgiftsutformning och
arbetsforhdllanden pa grundskolans hégstadium. Stockholm: HLS Férlag..

% Mc Cuthcheon, G. & Milner, H.R. (2002) A contemporary studie of teacher planning in a
high school English class. Teachers and Teaching: Theory and Practice, 8, 1, s 81-94.

¢! Hargreaves, A., Earl, L., Moore, S. & Manning, S. (2001) Learning to Change. Teaching
Beyond Subjects and Standards. San Francisco: Jossey-Bass.

©Vibe, N., Aamodt, P.O. & Carlsten, T.C. (2009) A vaere ungdomsskollaerer i Norge.
Resultater fra OECDs internasjonale studie av undervisning og laering (TALIS). Rapport
23/2009. Oslo: NIFU Step.
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lokala liroplansarbetet 1 grundskolan gors av lirarteam, men foljs
sillan upp av skolledningen i syfte att sikra en gemensam utveck-
ling pd den enskilda skolan. Det finns ocksd exempel pd hur lirare
planerar {6r varandra, vilket 1 vissa fall leder till att lirare undervisar
efter planer som de bara i begrinsad utstrickning kinner till grun-
den fér. Detta, menar forskarna, ir ett férhillande som skolledare
boér vara uppmirksam p& och som lirare bér problematisera
eftersom lirarsamarbete ir ett centralt element 1 arbetet med att
implementera en ny liroplan p3 ett bra sitt.”

Forskningen om nir nya liroplansreformer sldr igenom 1 under-
visningen ir inte lika omfattande som forskningen om reformers
betydelse for lirares planering. Cuban urskiljer fyra faser 1 imple-
menteringen av en utbildningsreform: ett behov av att reformera
utbildningen uppstir, behovet blir formulerat i politiska termer och
utbildningspolitiska dokument, reformdokumentet blir accepterat
pd olika nivier inom utbildningssystemet och, slutligen, reformen
operationaliseras bland de enskilda lirarna och 1 det enskilda klass-
rummet.** Dessa fyra faser visar att det ir en ling vig frin att ett
reformbehov uppstér till att reformen fir genomslag i skola och
klassrum.

En central friga ir i vad min liroplanerreformer péverkar
undervisningspraktiken. Svaren p& denna friga varierar. En upp-
fattning dr att liroplanen, om in i varierande grad, kan omsittas 1
klassrummet. Andra menar att andra killor férmedlar innehéllet 1
liroplanen och att de ir viktigare for att framkalla férindringar i
skolan, framfér allt handlar det om lirobécker och annat undervis-
ningsmaterial, utvecklingsarbete och kompetensutveckling. Dessa
har i samband med en studie av Reform 97 i Norge betecknats som
”sekundira liroplansbindningar”.® Sidana faktorer och redskap ir
relaterade till liroplanen och kan, direkt eller indirekt, fungera som
stdd for lirarna 1 deras arbete. I Hatties (2009) metastudie av hur
olika faktorer piverkar elevers studieresultat framkommer bl.a. att
liroplaner och kursplaner i sig har mindre betydelse in det sitt pd
vilket lirarna omsitter dem i sjilva undervisningen.®

% Jfr Hargreaves m.fl. (2001).

¢ Cuban (1993).

% Bachmann, K., Sivesind, K., Afsar, A. & Hopmann, S. (2003) En komparativ evaluering av
laereplansbaserte virkemedler, dets utforming, konsistens og betydning for laereres praksis. Oslo
og Trondheim: Pedagogisk forskningsinstitutt, UiO og Pedagogisk institutt, NTNU.
 Hattie, J. (2009) Visible learning: a synthesis of over 800 meta-analyses relating to
achievement. London: Routledge.
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I en summering av resultaten frin utvirderingen av Reform 97 i
Norge framkom att lirarna var mycket positiva till den nya liropla-
nen, men de flesta menade att planen i liten grad bidragit till att
férindra deras planering och genomfdrande av undervisningen. De
skolor som kommit lingst, bdde nir det giller kvalitet och
genomforande av reformen, tycks ha varit engagerade i ett mer
omfattande och ldngsiktigt utvecklingsarbete dir hela skolan invol-
verats. Kompetensutvecklingen i samband med reformen var mest
till hjilp for det 6vergripande planeringsarbetet, medan liroplanen
och lirobéckerna var viktigast foér planeringar av innehdll, pro-
gression och arbetssitt. Den mest centrala kritiken mot liroplanen
gillde den hoga ambitionsnivdn och det alltfér omfattande innehill
som dmnena har fitt. Nir planen blir f6r omfattande méiste nigot
viljas bort. En konsekvens blir att lirarna miste bestimma sjilva
vad som ska tas upp eller inte tas upp 1 undervisningen och dirmed
tappar liroplanen den styrande funktion som den skulle ha haft.*’

Det finns dven annan forskning som visar att skolpraktiken och
lirarnas undervisning priglas av en hég grad av stabilitet trots
nationella reformstrivanden.®® Ett exempel pi att reformer tar
mycket lingre tid att genomféra in vad som politiskt sett beslutats
kan himtas frdn Larry Cubans studier av liroplansférindringar i
amerikansk skola. Han finner i dessa studier tvd ytterlighetsgrup-
per bland lirarna: de som genomfor liroplansférindringar och de
som inte gor det. Den sistnimnda gruppen ir den stérsta. Det finns
ocksd en mellangrupp som han kallar "hybrider”, dvs. de som gor
lite av varje och tar till sig ndgot av det nya och kombinerar med
det gamla och etablerade.”

Labaree har skrivit om misslyckade skolreformer i USA dir han
menar att en forklaring till att reformer inte fir genomslag ir
lirarkdrens konserverande kraft. Trots nya reformer fortsitter de
att undervisa som tidigare.”

¢ Haug, P. (2004) Resultat fra evalueringa av Reform 97. Oslo: Noregs forskningsrid.
 Cuban, L. (1993); Tyack & Cuban (1995); Datnow, A. (2002); Klette, K. (red) (2003)
Klassrommets praksisformer etter Reform 97. Oslo: Universitet i Oslo, Pedagogisk
forskningsinstitutt.

¢ Cuban, L. (1993).

7% Labaree, D.F. (2010) Someone has to fail: The Zero-Sum Game of Public Schooling.
Cambridge: Harvard University Press.
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2.3 Hur lang tid tar det innan reformer paverkar elevernas
resultat?

Det finns ingen internationell forskning om skolreformers genom-
slag som entydigt kan belysa nir och hur olika typer av reformer
fir genomslag pi elevernas resultat.” Diremot finns det erfaren-
heter frén flera linder, bl.a. Finland, Singapore och vissa provinser 1
Kanada, som visar att avsaknaden av reformer och avsaknaden av
nationella prov har en positiv inverkan pd elevernas resultat
eftersom man inte forindrar foérutsittningarna for lirares arbete
och yrkesmissiga sjilvstindighet.””

Utvirderingen av den senaste liroplansreformen i Norge, Kun-
skapslyftet, visar emellertid att storre liroplansreformer, med en
framgdngsrik implementering, kan leda till forbittrade elevresultat
redan efter cirka 5 &r. Kunskapslyftet tycks bl.a. ha bidragit till en
minskad spridning i resultat bland eleverna och har gett ett kun-
skapslyft for de svaga eleverna.” Nir det giller elever med
invandrarbakgrund har ménga nirmat sig den nivd som elever utan
sddan bakgrund i genomsnitt uppndr. Om hinsyn tas till socioeko-
nomisk bakgrund presterar elever med invandrarbakgrund lika bra
eller bittre dn andra elever.”

3 Hinder och majligheter for reformers genomslag

3.1 Maojligheter for skolreformers genomslag — faktorer som
underlattar

Liraren ir en nyckelfaktor vid implementering av reformer, menar
Cuban. Hans uppfattning ir att fyra krav miste uppfyllas for en
lyckad implementering: Lirare ska engageras och involveras 1 att for-
indra undervisningen, de ska ha kunskap om wvad forindringarna
handlar om, de ska kunna dndra sin pedagogiska grundsyn och de ska
kunna utveckla ett nytt sdtt att undervisa.

Aven andra forskare har visat att en férutsittning foér en fram-
gingsrik implementering av skolreformer ir att lirarna involveras 1

7! Hargreaves, A. & Shirley, D. (2009) The Fourth Way: The Inspiring Future for Edcational
Change. Thousand Oaks, California: Corwin.

72 Sahlberg, P. (2011) Finnish lessons — what can the world learn from educational change in
Finland? New York: Teachers College Press.

73 Aasen m.fl. (2012)

74 Bakken, A. & Elstad, J.I. (2012) For store forventninger? Kunskapslyftet og ulikbetene i
grunnskolekarakterer. OSLO: NOVA.
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sjilva reformarbetet och att hinsyn tas till skolans lokala forutsitt-
ningar och lirarnas forstielse for sitt uppdrag.”” Enligt Scherp ir
det skolledarens frimsta uppgift att skapa en gemensam forstielse
av uppdraget bland lirarna.”

Erfarenheter frin inférandet av en ny liroplan 1 Skottland visar
att en liroplansreform 1 vissa fall kan {3 ett relativt snabbt genom-
slag. Den strategi som anvindes var ett stegvis genomférande
kompletterat med stdd till lirare via peer support och coacher.
Lirarna uppmanades att hela tiden vara aktiva och engagera sig i
liroplansutvecklingen genom dialog och gemensam reflektion.
Processen strickte sig éver en femarsperiod dir lirares engagemang
och synpunkter sattes 1 centrum. Det som kan konstateras ir att ett
stegvis genomforande dir lirare bereds tid for att ta till sig ndgot
nytt kommer att pdverka deras planering och undervisning. Aktv
medverkan och delaktighet, dir lirare inte behandlas som en homo-
gen grupp, tycks sdledes underlitta en reformering.”

Hargreaves & Fullan lyfter fram hur viktigt lirarnas professio-
nella kapital gr for att nd bra resultat 1 skolorna. Lirarnas profes-
sionella kapital bestdr av (a) minskligt kapital, som handlar om
lirarnas férmdga att undervisa, (b) socialt kapital, som handlar om
hur bra lirarna ir pd relationer med varandra och eleverna, samt (c)
beslutskapital som har med férmigan att fatta bra beslut i
komplexa situationer att gora. Lirare som har mycket minskligt
och socialt kapital lyckas bist. En slutsats som de bdda forskarna
drar idr att det dr vildigt viktigt att kombinera det minskliga och
sociala kapitalet. Beslutskapitalet ir ndgot som lirare skaffar sig
genom lingvarig erfarenhet och genom att tillsammans med andra
reflektera dver sitt arbete.”

Hopkins har undersokt engelska skolreformers genomslag pd
den lokala nivin och drar slutsatsen att reformarbetet behover
fokusera lirande, undervisningsmonster och forbittringskapacitet.
Han har 1 detalj analyserat verkningsfulla krafter som om de
underhdlls i ett reformarbete tycks leda till fo6rbittrade elevpre-
stationer. De dr (a) personligt lirande for eleven dir man skapar
flexibla utbildningsvigar, (b) att professionell undervisning bedrivs,

75 Hargreaves, A. (1998) Ldraren i det postmoderna sambillet. Lund: Studentlitteratur;
Goodson, 1. (2003) Vad dr professionell kunskap? Lund: Studentlitteratur.

76 Scherp, H-A. (2005) Kuvalitetsarbete utifrin ett lirandeperspektiv. Karlstad: Karlstads
universitet.

77 Livingstone, K. (2012) Teachers Engaging in Peer-monotoring to Improve Pupil Learning.
CIDREE &rsbok 2012.

78 Hargreaves, A. & Fullan, M. (2012) Professional Capital: Tranforming Teaching in Every
School. New York: Teachers College Press.
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vilken ir den enskilt mest betydelsefulla faktorn for elevers lirande,
() ndtverk och samarbete mellan skolor som kan stédja arbetet med
att ta fram praxisnira 16sningar pd problem, fokusera lirande- och
undervisningsménster samt utarbeta och genomféra en vision om
skolans roll 1 nirsamhillet samt (d) ntelligent ansvarighet som
handlar om att {4 tll stdnd en balans mellan det nationella behovet
av uppfoljning och kontroll och det professionella behovet av for-
mativ beddmning och sjilvvirdering. Hopkins menar att dessa fyra
drivkrafter hills samman av det han vill kalla ett systematiskt ledar-
skap, som inte endast har ett intresse f6r den egna skolan utan som
omfattar ett engagemang for hela utbildningssystemet.”

Sammantaget visar Hopkins 1 sina empiriskt grundade analyser
att det dr pd de skolor dir man skapar gemensamma referensramar
som man foérmér att mota reformer och det dr ocksd dir som man
ndr bist resultat. De gemensamma referensramarna handlar d& om
att sprida vil fungerande lirande- och undervisningsménster pd den
egna skolan, men ocks3 till andra skolor via nitverk. Det handlar
ocksd om ett ledarskap som sitter in den egna skolan i ett vidare
samhilleligt sammanhang med en stark vision om dess betydelse
for elevens uppvixt och bildning.®

Bachmann hivdar, bl.a. mot bakgrund av tidigare forskning, att
man inte kan férvinta sig ndgra omedelbara eller stora férindringar
1 skolpraktiken som f6ljd av en liroplansreform. Diremot kan en
sddan reform leda till att olika typer av dtgirder och insatser sitts
igdng, t.ex. kompetensutveckling och utgivning av nya liromedel.
S8dana forindringar kan vara vil si viktiga som sjilva reformen,
menar hon.*'

Fullan menar att kompetensutveckling och skolutveckling inte
kan ske oberoende av varandra. Den kompetensutveckling man
deltar 1 miste hilla en viss kvalitet och det ir ocksd viktigt att f6r-
och efterarbetet ir genomtinkt och engagerande annars kan féljden
bli att det dnskvirda resultatet uteblir.*” En nyckelfaktor fér refor-
mers genomslag som Fullan tar upp dr det upplevda bebovet av en
forindring som ligger i linje med reformens intentioner. Motiva-
tionen till férindring av t.ex. undervisningen kan framtrida i den

7 Hopkins, D. (2012) Exploding the Myths of School Reforms. Camberwell: Australian
Council Educational Research (ACER).

5 Tbid.

81 Bachmann, K.E. (2005) Laereplanens differens. Formidling av laereplanen til skolepraksis.
Dr.polit.-avhandling. Trondheim: Pedagogisk institutt, Norges Teknisk-naturvitenskapelige
universitet, NTNU.

82 Fullan, M. (1995) School Development — the new Meaning of Educational Change. London:
Cassel Educational Limited.
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stund ldrare ser att den aktuella férindringen ir meningsfull, kan ge
storre arbetstillfredsstillelse eller férbittrar elevernas prestationer.
Fullan hinvisar ocks3 till en rad studier dir rektors ledarskap i sam-
band med skolreformer sitts i fokus. Han menar att ett framgdngs-
rikt ledarskap pd sikt kan inverka indirekt pi undervisningen
genom forindringar i skolkulturen. Rektors forméga att stodja
larares gemensamma arbete med att utveckla det egna arbetet anges
som en visentlig faktor for att férindringar i riktning mot refor-
mintentioner ska komma till stdnd.*

Cambridge Primary Review visar att en faktor som underlittar
ett genomférande av reformer ir om de som ska genomféra dem
far vara med och paverka redan initialt. Dialog och lokalt ansvar ger
forutsittningar f6r reformering. Det gor ocksd en bra problem-
analys av liget infér en reform och att det finns konsensus kring
denna. Sjilvvirderingar forfaller ocksé vara ett positivt inslag di de
ge forstielse for férindringsbehov och hur utveckling kan ske.**

Reformimplementering och annan skolutveckling ir ett arbete
som tar tid och kompetensutveckling ir alltid en del av detta
arbete, menar Carlgren & Hornqgvist. Att lirare ges mojlighet att
reflektera 6ver sin egen praktik och diskutera den bide med lirare
pd den egna skolan och lirare pd andra skolor och pd sd sitt ta del
av andras praktik ir ett led i skolans utveckling.” Nordstrém ir
inne pa en liknande linje nir hon lyfter fram pedagogisk handledning
och lirande samtal kring synen pd lirande, pedagogrollen och upp-
draget som ett sitt att forankra reformer och arbeta med skolut-
veckling bland lirare. Genom lirande samtal och gemensam
reflektion kan man synliggéra hur lika respektive olika lirare tinker
och genomfér sitt uppdrag och dstadkomma ett fordjupat samtal
kring dessa frigor.®

Sahlberg menar att en forklaring till den finska skolans stora
framgdngar 1 internationella studier ir att man avstitt frin att
reformera den. I stillet har man haft stor tilltro till lirarkrens
professionalitet och lirarna har fitt igna sig 3t pedagogisk

% Fullan, M. (2001) The new Meaning of Educational Change. London: Routledge.

% Alexander, R. (ed) (2010) Children, their World, their Education. Final report and
recommendations of the Cambridge Primary Review. London: Routledge Taylor & Francis
Group.

% Carlgren, I. & Hérnqvist, B. (1999) Nir ingen facit finns...om skolutveckling i en
decentraliserad skola. Stockholm: Skolverket.

% Nordstrém, E. (1999) Ldrande samtal som redskap i handledning — ndgra tankar och
erfarenheter i anslutning till ITiS. Stockholm: Utbildningsdepartementet; Nordstrom, E.
(2002) Pedagogisk handledning. En studie av lirande samtal kring lirares uppdrag.
Licentiatuppsats. Stockholm: Lirarhégskolan.
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utveckling och mindre 4t administration, dokumentation och annat
arbete som ligger vid sidan av sjilva undervisningen. En annan fér-
klaring dr att man ser det som forildrarnas uppgift att lira barnen
saker som icke-vild, jimlikhet, kostvanor m m. Om staten skulle
ligga over delar av detta férildraansvar pa skolan skulle tid tas frin
undervisningen, vilket skulle bidra till simre resultat.”’

Skolverkets nationella utvirderingar av forskolan visar emeller-
tid att det inte alltid behover ta s ldng tid for storre liroplansre-
former att sl3 igenom. I den férsta nationella utvirderingen 2004
visade det sig att liroplanen redan knappt fem &r efter reformen
fatt ett relativt starkt genomslag. Detta kan jimforas med de ovan
beskrivna erfarenheterna frin skolomridet dir stérre liroplansre-
former ofta tar 10-15 &r innan de fir genomslag. En orsak till det
snabba genomslaget 1 detta fall kan vara att liroplanen var efter-
lingtad och hade hég legitimitet pd alla nivder: bland ledningsansva-
riga, rektorer och pedagogiskt verksam personal. En annan bidra-
gande orsak till det snabba och starka genomslaget kan vara att
laroplanen fingade upp vissa utvecklingstendenser som redan var pd
ging i forskolan under 1990-talets senare del och skrev fram dessa
som en norm fér alla férskolor. Detta innebar att liroplanen av
manga uppfattades som ett dokument som beskrev och satte ord pd
det arbete som redan bedrevs i forskolan. Resultaten visade ocksd
att liroplanen hade bidragit till att héja forskolans status och fun-
gerat som ett bra stéd fér personalen i det pedagogiska arbetet™.
Det bristande stod for reformer som Sarason respektive Tyack &
Cuban lyfte fram som ett hinder {6r reformers genomslag foreldg
sdledes inte 1 detta fall.

Den senaste nationella utvirderingen 2008 visade att liroplanen,
tio &r efter att den infordes, fitt en allt stérre betydelse for verk-
samheten. Liroplanens implementering och genomslag uppfattades
av minga som den storsta férindringen 1 férskolan pd senare tid.
Liroplanen har haft stor betydelse som drivkraft for att utveckla
verksamheten och ménga av de férindringar som gt rum i férsko-
lan under de tio 4ren efter liroplansreformen kan till stor del
kopplas till reformen och liroplanens inférande. P4 ménga forsko-
lor fungerar liroplanen som ”ett levande dokument” som genomsy-
rar den verksamhet som bedrivs. P& kommunal och lokal nivd

%7 Sahlberg, P. (2011) Finnish lessons — what can the world learn from educational change in
Finland? New York: Teachers College Press.

8 Skolverket (2004) Forskola i brytningstid. Nationell utvirdering av forskolan. Rapport 239.
Stockholm: Skolverket.
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anvinds liroplanen som en grund for att formulera egna mail, for
kompetensutveckling och kvalitetsarbete samt for utvirdering av
verksamheten.”

I fallstudierna uttryckte personalen en medvetenhet om férsko-
lans uppdrag som bygger p& en ling tradition och som innebir att
omsorg, fostran och lirande bildar en helhet och férutsitter
varandra. Samtidigt framgir det att tyngdpunkten férskjutits mot
en dkad betoning pd barns lirande efter forskolereformen, nigot
som framkom redan i den férsta utvirderingen och som i den
senare framgick dnnu tydligare. Det férekom ocksd en starkare
betoning p4 férskolans roll som en férberedelse for skolan.”

3.2 Hinder for reformers genomslag — faktorer som férsvarar

Internationell forskning visar att orsaker till att reformer far daligt
genomslag eller ger odnskade effekter kan vara att reformerna har
bristande stid, att de innebdller oklarbeter och inre motsdttningar, att
det finns bristande forutsittningar nir det giller genomférandet
eller att reformerna inte ir tillrickligt starka i férhillande till ex:i-
sterande traditioner och etablerade system.”

Hopkins har 1 sin genomging av engelska skolreformers genom-
slag konstaterat, till skillnad frin flertalet andra forskare, att refor-
mer 1 vissa fall har fitt ett bra genomslag och till en bérjan lett till
forbittrade elevresultat. Detta intriffande bl.a. efter inférandet av
en omfattande testverksamhet och en utbyggd skolinspektion.
Efter ett par ir hade emellertid ytterligare forbittringar uteblivit
och elevresultaten gick t o m tillbaka. Hopkins férklarar detta med
att det inte funnits en uppbyggd forbittringskapacitet pa skolorna
som kunnat forvalta de vunna erfarenheterna och se till att de hil-
lits vid liv.”” De Wolf & Janssens oversikt éver sidoeffekter av infé-
randet av skolinspektion och tester 1 Holland visar att inga positiva
effekter pd skolornas kvalitet och elevresultaten kunde konstateras.
En negativ sidoeffekt var att reformen ledde till "fénsterskyltning”
dir skolorna anstringde sig att visa upp sig frdn sin bista sida for
att 8 goda omddémen av inspektdrerna (“teaching to inspection”).

% Skolverket (2008b) Tio dr efter forskolereformen. Nationell utvirdering av férskolan.
Stockholm: Skolverket.

% Tbid.

%! Sarason, S.B. (1990) The Predictable Failure of Educational Reform. San Francisco: Jossey-
Bass Publishers. Tyack, D. & Cuban, L. (1995) Tinkering toward Utopia. A century of public
school reform. London: Harvard University Press.

2 Hopkins, D. (2012).
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En annan negativ effekt var att undervisningens inneh8ll inriktades
mot det som skulle komma att fokuseras pd i testerna (“teaching to
the test”). En tredje effekt var 6kad stress bland lirare och elever.”

De férindringar 1 styrningen av engelsk skola som genomforts
sedan 1988 har inneburit stora férindringar frn en lirarstyrd och
lokalt styrd skola till en skola mer aktivt styrd och intervenerad av
staten. Nya liroplaner dir baskunskaper i1 framfor allt lisa och
rikna, rekommendationer om hur undervisningen bér bedrivas och
en 6kad mingd prov och inspektioner ir andra inslag i reforme-
ringen av den engelska skolan. Den omfattande utvirderingen av
primary school, Cambridge Primary Review, pekar mot att refor-
merna fatt diligt genomslag d3 de inte var férankrade hos och vann
legitimitet hos lirarkdren. De har inte fitt nigot stérre genomslag 1
undervisningen och lett till andra effekter in de férvintade. De
nationella strategierna har haft en mindre effekt in férvintat pd
standarden i lisning och det finns tecken pd att intresset {6r lisning
minskat liksom att stressen bland elever ¢kat. En annan effekt ver-
kar vara att lirarna avprofessionaliserats.”

Cambridge Primary Rewiev visar ocksd att om reformtrycket
kommer ovanifrdn och bygger pd for lirare oklara utgdngspunkter
tar lirare inte till sig intentioner och de ger fi spir i planering och
undervisning. I sidana fall tar det sannolikt ling tid innan en
reform blir verklighet och di den kommer till stdnd blir den
omstdpt och anpassa till lirares sitt att tinka. Det giller ocksd om
reformer kommer titt inpd varandra tidsmissigt och omfattar
mdnga delar av skolan.

Centrala forsok att genom foreskrifter forindra pedagogiken,
har, som man gjort i England, mycket svirt att f8 genomslag. Det
leder till att lirare tappar lusten och kinner sig kontrollerade, men
det forindrar inte lirares arbete 1 ndgot visentligt avseende. Mojli-
gen paverkas den liroplan som faktiskt genomférs indirekt via nya
liromedel och kompetensutveckling. Ett annat hinder som CPR
framhéller ir om analyser av férindringsbehov inte éverensstim-
mer med vad som lirare uppfattar som rddande verklighet. Myter,
som till exempel att engelska skolor priglas av progressivism fore

» De Wolf, LF. & Janssens, F.J.G. (2007) Effects and side effects of inspections and
accountability in education: an owerview of empirical studies. Oxford Review of Education,
Vol 33, No 3, July 2007, pp. 379-39%.

% Alexander, R. (ed) (2010) Children, their World, their Education. Final report and
recommendations of the Cambridge Primary Review. London: Routledge Taylor & Francis
Group.
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1990-talet, gor lirare tveksamma och hindrar genomférandet av
nya reformer.”

Olsson & Kornhall uppmirksammar svenska férhillanden och
vilka faktorer som har betydelse for resultaten 1 grundskolan. De
baserar sin 6versikt pd forskning kring reformeringen av den
svenska skolan sedan 1990-talet och redovisar en rad icke f6rvin-
tade eller icke dnskvirda férindringar, vilka de menar méste forstds
i sin komplexitet. Den linje som priglat reformeringarna ir dkad
kontroll och stérre krav liksom dtskiljande av elever med olika for-
utsittningar och bakgrund (6kad valfrihet). Reformer inom skol-
omridet pdverkas inte bara av intentioner utan ocksi av en rad
samhilleliga och personliga faktorer. Oversikten diskuterar detta
utifrdn fyra breda analytiska teman: segregation, decentralisering,
streaming och individualisering. Forfattarna kan konstatera att i
samtliga avseenden har férindringarna varit negativa och tillsam-
mans kan de belysa de férsimrade elevresultaten.

Det mest grundliggande problemet vad giller skolreformer och
skolutveckling dr enligt Fullan att alla i verksamheten inte har en
tydlig bild av vad férindringar 1 verksamheten ir bra for, vad for-
indring egentligen dr och hur utveckling sker. Utifrén detta hivdar
Fullan att utveckling méste ske genom ”shared meaning”, dvs. att
de grundliggande férutsittningarna ir tydliga for alla.”

Fullan menar ocksd att en orsak till varfor skolreformer och
andra initiativ tagna uppifran misslyckas ir att beslutsfattare inte ir
fullt medvetna om hur verkligheten ser ut fér de som arbetar i
skolan. For att en implementering ska bli lyckad krivs det att man
forstdr virderingar, idéer och erfarenheter 1 sjilva verksamheten,
men ocksd att forindringarna forankras s att personalen i skolan
inte enbart kinner sig dlagda att genomfora férindringar. Om de
inte kinner sig delaktiga leder det 1 regel till 18g motivation, miss-
tinksamhet och kanske till och med motstind till férindring.”

Hinder for utveckling kan ocks2 ses utifrin ett mikroperspektiv,
dvs. utifrdn varje enskild individ. Nir ett reformarbete inleds fun-
derar lirare ofta mer 6ver hur reformen kommer att pdverka deras
eget arbete dn vad som ir mailet med férindringen. Fullan p3pekar
att ménga lirare forhdller sig avvaktande i inledningsskedet och mer
vill fokusera pd nutid dn framtid. Man tycker sig inte ha tid for

% Ibid.
% Fullan, M. (1995) School Development — the new Meaning of Educational Change. London:
Cassel Educational Limited.

*7 Tbid.
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férindringar dven om man ir éppen f6r en sidan utveckling pa sikt.
Kommer férslagen till férindringar dessutom utifrdn blir de svrare
att genomfdra. Sammanfattningsvis menar Fullan att man kan se
hinder bdde pd organisations- och individnivd och att det ir viktigt
att tinka pd att en férindring dr en process, eller som Fullan
utrycker det: ”Change is a process, not an event.”

Skolkulturer ir stabila och svéra att férindra. Detta far till foljd
att den policy som utformats pd central nivd eller pd formulerings-
arenan kan f8 mycket svirt att genomsyra skolverksamheten eller
realiseringsarenan pd ett sitt som Overensstimmer med intentio-
nerna pd policynivi.” Carlgren & Hérnqvist'® menar att bristen pd
tid ir det storsta hindret for skolreformers genomslag och skolut-
veckling. I samband med inférandet av Lpo 94 skrev de att den nya
liroplanen, den férindrade lirarrollen och det utokade ansvaret
kriver tid: tid for samtal, eftertanke och reflektion, tid for att folja
och utvirdera, tid for att sitta sig in i nya saker och tid for att
utveckla lirarnas kompetens. Forfattarna menar att minga inte
kinner sig ha den tid som krivs for utveckling, utan att det dr ndgot
som man fir arbeta med pd 6vertid.

I en studie av satsningen pd IT i skolan konstaterade Myndig-
heten for skolutveckling att foérindringstakten var ldngsam och att
detta hade sin orsak i traditionella idéer som finns inbyggda 1 sko-
lan. Med detta menas att skolan har rigida strukturer for till exem-
pel hur scheman planeras, hur skollokaler ser ut och vilka lirome-
del som anvinds och dessa strukturer ir svéra att forindra.'”

Skolverkets nationella utvirderingar visade att en del inre oklar-
heter 1 forskolereformen kan ses som en orsak till att vissa bieffek-
ter kunde pévisas 1 utvirderingarna. Forskolans 6verging till
utbildningssystemet innebar en 6verging till ett mil- och resultat-
styrt system, dir man 1 skolan av tradition utvecklat ett annat sitt
att bedoma resultat och mluppfyllelse in man har i férskolan. Fér-
skolans liroplan innehéller emellertid, till skillnad frin den d& gil-
lande liroplanen fér grundskolan, inga uppndendemal utan endast
strivansmal. En konsekvens av detta ir att enskilda barns resultat
inte ska bedémas eller utvirderas i foérskolan. Skillnaden mellan

% Ibid., s 94.

% Lindensjé & Lundgren (1986) Uthildningsreformer och politisk styrning. Stockholm: Liber.
10 Carlgren, 1. & Hérnqvist, B. (1999) Nir ingen facit finns...om skolutveckling i en
decentraliserad skola. Stockholm: Skolverket.

% Myndigheten fér skolutveckling (2003) En sten i rullning — erfarenbeter av férindr-
ingsarbete i skolan genom ITiS. Stockholm: Svensk information.
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uppndendemadl och strivansmil problematiserades dock inte innan
eller i samband med reformens genomférande.'®

Den férsta utvirderingen visade ocksd att vissa kommuner och
forskolor formulerat egna uppniendemadl {6r vad barnen ska kunna
1 en viss alder. Detta kan ses som en bieffekt av reformen, som del-
vis kan ha att géra med inre oklarheter i reformen och liroplanens
mélstruktur, men ocksid med sjilva 6vergdngen till ett mil- och
resultatstyrt utbildningssystem dir skolans sitt att bedéma
maluppfyllelse, via kommunernas styrning, paverkat verksamheten
i férskolan.'”

Den senaste utvirderingen visade ocksd att anvindningen av
individuella utvecklingsplaner (IUP) okat kraftigt i férskolan, trots
att varken liroplanen eller nigon annan férordning anger nigra
krav pd TUP i forskolan. I nistan hilften av alla kommuner fanns
centrala beslut om att inféra IUP 1 alla skolformer. Men det ir inte
okomplicerat att anvinda IUP i férskolan. Aktuell forskning visar
att bedémningarna 1 utvecklingsplanerna 1 vissa fall tenderar att bli
betygsliknande 1 strid mot nationella direktiv om att enskilda barns
prestationer inte ska wutvirderas eller bedémas 1 férskolan.
Utvecklingsplanerna innehéller ibland ocksd virderingar av barns
personliga egenskaper i strid med Skolverkets allminna rid.'”*

Ett annat tydligt resultat i den senaste utvirderingen var att
anvindningen av diagnos- och bedémningsmaterial som fokuserar
enskilda barns utveckling har 6kat 1 f6rskolan. Merparten av dessa
material ir kopplade till kommunernas satsningar pd sprdk och
sprakutveckling, ett omridde som prioriteras bide i skolplanerna
och 1 kommunernas satsningar pd kompetensutveckling, men iven
diagnosmaterial kring t.ex. matematisk utveckling och lisutveck-
ling férekommer 1 relativt manga kommuner. Den senaste utvirde-
ringen visar sdledes pd en 6kad kartliggning och bedémning av
enskilda barns utveckling inom olika omriden. Dessa kartligg-
ningar sker ibland utifrdn vissa kravnivier eller uppfattningar om
vad barn normalt ska kunna prestera vid en viss dlder. Denna
utveckling kan formodligen delvis kopplas till inférandet av liro-
planen och den 6kade betoningen p& barns lirande, men den ckade
anvindningen av bedémningsmaterial ir iven en del av en storre
internationell trend.'®

12 Skolverket (2004, 2008b).

193 Skolverket (2004).

1% Vallberg-Roth, A-C. & Mainsson, A. (2008) Individuella utvecklingsplaner som uttryck
for reglerad barndom - likriktning med variation. Pedagogisk forskning i Sverige, nr 2/2008.
1% Skolverket (2008b).
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Sarason har analyserat bristerna med “top-down styrda” liro-
plansreformer, dir det 1 regel ges for lite tid for genomforandet,
fists for lite uppmirksamhet vid de underliggande problemen med
arbetet 1 klassrummet samt att lirarna fir for lite stéd 1 implemen-
terings-arbetet.'® Vanderberghe fann emellertid klara problem dven
med "bottom-up” reformer, ndgot som medférde att han foreslog
en blandform, dir input frin nationell niv8 kombineras med
reflektion och feedback frin lokal nivi (skolor och lirare).'”
Hodgson m.fl. menar att Kunskapslyftet 1 Norge kan ses som ett
exempel pd en sddan blandform.'®

I den pigdende forskningen kring implementeringen av Kun-
skapslyftet 1 Norge visar Engelsen att liroplanen LK 06 ger lite
eller ingen hjilp hur man ska 6versitta” liroplanens formuleringar
till konkret undervisning. En av hennes viktigaste invindningar ir
att man pd lokal nivd inte far nigon hjilp genom vigledningar eller
annat material frdn den nationella nivin.'” Sandberg & Aasen har, i
likhet med Engelsen, funnit brister 1 implementeringen av LK 06 s3
tillvida att huvudminnen inte uppfyller sin roll i samband med
implementeringen p3 ett tillfredsstillande sitt.'"® Moller, Proitz &
Aasen menar att reformen fitt ett positivt mottagande i kommu-
nerna och att stora kommuner har stérre férvintningar pi refor-
men in mindre kommuner. Resultaten visar ocksd pd brister nir det
giller implementeringen av reformen och att det frimst dr storre
kommuner som har kompetens och resurser att genomféra refor-
men. I ett par av de delstudier som redovisas i rapporten framgir
det att lirare och lirarnas fackliga organisationer dels patalar brister
i implementeringen, dels menar att reformen bidragit till att 6ka
lirares arbetsborda , bl.a. genom lokalt liroplansarbete, 6kad byra-
krati och krav pd dokumentation. Manga lirare problematiserar det
tidskrivande lokala arbetet med utveckling av betygskriterier och
efterlyser en starkare styrning fran statlig och kommunal nivd samt
att den nationella nivdn borde ha tagit fram sddana kriterier i sam-
band med den nya liroplanen. Sammantaget visar de olika delstudi-
erna att Kunskapslyftet som styrningsreform till en borjan var

1% Sarason, S. (1990).

17 Vanderberghe, R. (1988) School Improvement: A European Perspective. I Parquet, F.
(red) Improving Schools for the 21st century: implications for research and development.
Gainesville: University of Florida.

1% Hodgson, J., Rénning, W., Skogvold, A.S. & Tomlinson, P. (2009)

1% Engelsen, B.U. (2008) Kunnskapslftet. Sentrale styringssignaler og locale strategi-
dokumenter. Oslo: Universitetet I Oslo, Pedagogisk Forskningsinstitutt.

"9 Sandberg, N. & Aasen, Petter (2008) Det nasjonale styringsnivdet. Intensjoner, forvent-
ninger og vurderinger. Rapport 42/2008. Oslo: NIFU Step.
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relativt svagt forankrad pd alla nivier samt att implementeringen
har skett med ett "uppifrin och ned-” perspektiv.'"

4 Skolreformers betydelse for lararna

Forskning visar att liraren ir en nyckelfaktor vid implementering
av reformer.'” En metaanalys av mer dn 52 000 studier visar att
liraren pd det hela taget har en nyckelroll {6r verksamheten i skolan
och fér vilka resultat som uppnis. '

Inom dagens utbildningsforskning finns en stor enighet om att
skolan och lirarna befinner sig i en kontext av globala férindringar
och skolreformer, som bide har gemensamma drag och som skiljer
sig mellan olika nationer."* I en jimfoérande internationell studie
konstateras att de senaste decennierna varit outstanding” betrif-
fande volymen pd skolreformer i hela virlden. Bakom reformerna
ligger ett tryck frdn globaliseringen, informationsrevolutionen,
internationell ranking av nationernas utbildningssystem och nya
krav frin regeringar, forildrar och allminhet. I studien redovisas en
stor enighet bland lirarna om att reformerna paverkat deras arbets-
vardag i form av tidsbrist, 6kad arbetsbérda och mer stress.'"> Andra
forskare visar ocksd pd ett samband mellan de krav pd effektivitet
och kvalitet som féljer med globaliseringen och krav pd skolfér-
indring och 6kad stress bland lirarna.'"® Andra forskare poingterar
att det inte ir forindring i sig som skapar stress utan snabba fér-
indringar som lirarna inte ser som Onskvirda eller mojliga att ha
inflytande éver."”

En annan internationell trend sedan slutet av 1990-talet ir att
lirarnas professionella utveckling betraktas som en visentlig ingre-
diens i lyckad skolreformering och skolutveckling.'® Detta kan

" Méller, J., Proitz, T.S. & Aasen, P. (2009)

"2 Cuban (1993).

'3 Hattie (2009).

"* Lindblad, S. & Popkewitz, T.S. (Eds) (2000) Public discources on education governance
and social integration and exclusion: Analyses of policy texts in European context. Uppsala:
Uppsala University, Department of Education.

15 Poppleton, P. & Williamson, J. (Eds) (2004) New Realities of Secondary Tachers’ Work.
Oxford: Symposium Books.

"¢ Goodson, I. & Numan, U. (2003) Livshistoria och professionsutveckling. Berittelser om
ldrares liv och arbete. Lund: Studentlitteratur.

7 Blenkin, G.M., Edwards, G. & Kelly, A.V. (1997) Perspectives on Educational Change. In
Harris, A., Bennet, N. & Preedy, M. (Eds) Organizational Effectiveness and Improvement in
Education. Philadelphia: Open University Press.

"8 Walsh, F. & Gamage, D. (2003) The Significance of Professional Development and
Practice towards a better public education system. Teacher Development, 7 (3), 363-383.-
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relateras till det stora ansvar som krivs av lirarna f6r genomféran-
det av reformer.'” Kopplingen mellan professionell utveckling och
implementeringen av nationella utbildningsreformer har blivit van-
lig bdde i policy och forskning'*® och har blivit det dominerande”
paradigmet fér férindringar av skolsystem i OECD-linderna."”' T
detta sammanhang knyts ocksd stora férhoppningar till rektorers
och skolledares férméga att bidra till implementeringen av reformer
och leda férindringsarbetet pd skolorna.'” Tidigare studier av rek-
torsfunktionen visar emellertid att rektors mojligheter att paverka
undervisningens kirna, oavsett vilka reformprogram man férsdker
genomfdra, inte ir sirskilt stora.'”

OECD-rapporten ”Teachers Matters” innehiller en analys av
trender och utvecklingslinjer rérande liraryrket i 25 linder, férde-
lade 6ver hela virlden. I rapporten betonas det faktum att liraryrker
blivit allt mer komplext 1 takt med att virlden blir allt mer globali-
serad och att detta innebir att liraruppdraget i sig férindrats pd
avgorande punkter, inte minst genom att bli mer omfattande.
Nigra exempel pd detta ir okat fokus pd individuellt lirande,
utvirderings- och kvalitetsarbete, ridgivning till férildrar, samar-
bete med kollegor, deltagande 1 utvecklingsprojekt och kontakter
med det omgivande samhillet.'**

I en annan OECD-rapport redovisas resultat frin TALIS, en
omfattade enkitundersokning bland 70 000 lirare och rektorer 1 23
linder. Rapporten fokuserar bl.a. pd lirares upplevelser av sitt yrke.
Resultaten visar att den stora majoriteten av lirarna ir néjda med
sitt arbete och ir positiva till att delta i olika utbildningssatsningar.
Tre fjirdedelar av lirarna menar emellertid att de inte fir nigot
erkinnande i de fall dir de deltagit i utvecklingsprojekt eller
utvecklat sin undervisning. Rapporten visar ocksd att det ir svirt
att forindra lirares undervisningspraktik d& en majoritet av lirarna
svarar att de fortfarande anvinder férmedlingspedagogiska strate-

"% Gunter, H. et al (2005) Teachers, time and work.: findings from the Evaluation of the
Transforming School Workforce Pathfinder Project. School Leadership and Management, 25
(5), 441-454..

120 Fullan, M. (2003) Change Forces with a Vengeance. London: RoutledgeFalmer.

2! Bolam, R. & McMahon, A. (2004) Literature, definitions and models: towards a
conceptual map. I Day, C. & Sachs, J. (Eds) International Handbook on the Continuing
Professional Development of Teachers. Maidenhead: Open University Press.

122 Fullan, M. (2001) The new Meaning of Educational Change. London: Routledge.

133 Scherp, H-A. (1998) Utmanande eller utmanat ledarskap? Rektor, organisationen och
forindrat undervisningsmonster i gymansieskolan. Géteborg: Géteborgs universitet.

2 OECD (2005) Teachers Matter. Attrecting, Developing och Retaining Effective Teachers.
Overview. Paris: OECD.
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gier 1 strukturerade undervisningssituationer i storre utstrickning
in mer elevorienterade strategier.'”

I en undersokning om effekterna av inférandet av marknadstin-
kande och management (new public management) i brittiska skolor
fann forskarna att lirarnas arbetsborda ékade och att de alltmer
tvingades arbeta pd ett sitt som minskade deras autonomi och
inflytande 6ver arbetets innehdll samt att allt mer tid kom att dgnas
&t uppgifter som de inte uppfattade som viktiga fér undervisningen.
Arbetet kom att inriktas mot det som ledningen kunde bedéma i
stillet for det som undervisningen krivde. Lirarna fann att deras
arbete kom att definieras och bestimmas av nya arbetsuppgifter
sdsom nationella prov, nationella utvirderingar, olika mildoku-
ment, skolutvecklingsplaner och olika utvirderingskriterier."** I ett
professionsperspektiv innebir detta att arbetet allt mindre kom att
definieras av professionen och dess normer och allt mer av nya
utvirderings- och uppféljningssystem.

Ball menar att samtida utbildningsreformer inte bara syftar till
att férindra strukturen pd virldens utbildningssystem, utan ocksd
att forindra synen pd vad en lirare ir och vad det innebir att
undervisa. Ett marknadsanpassat skolsystem behover en ny typ av
lirare, vilka ir experter pd att maximera sina prestationer 1 forhil-
lande till de mil som skall uppnds.'” Hargreaves ger en liknande
bild av liraryrkets utveckling och viljer att kalla processen for
deprofessionalisering.’”® T England har det utokade inslaget av
kontroller, inspektioner och standardiserade obligatoriska prov
inneburit att liraryrket blivit allt mer tekniskt till sin karaktir.
Paradoxalt nog har talet om lirarna som ”professionella” okat
under samma period som marknadsanpassningen av skolsystemet
genomforts.'”’

Det svenska utbildningssystemet har sedan bérjan av 1990-talet
genomgitt genomgripande forindringar, som 1 mycket piminner
om den utveckling som dgt rum i England, dven om det fortfarande
finns betydande skillnader mellan de bida linderna. Under de

125 OECD (2009) Creating Effective Teaching and Learning Environments: First Results from
TALIS. Paris: OECD.

126 Menter, I. & Muschamp,Y. (2002) Markets and management. The case of primary
schools. In Exworthy & Halford (eds) Professionals and the New Managerialism in the Public
Sector. London: Open University Press.

127 Ball, S.J. (2003) The Teacher’s soul and the terrors of performativity. Journal of Education
Policy, vol. 18(2), s. 117-133.

128 Hargreaves, A. (2000) Four Ages of Professionalism and Professional Learning. Teachers
and Teaching: History and Practice, vol 6(2),s. 151-182.

12 Helsby, G. (1999) Changing Teachers’ Work. Buckingham: Open University Press.
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senaste tjugo dren har en omstruktureringsprocess igt rum som
innebir att utbildningssystemet transformerats frin att ha varit ett
av de mest centraliserade 1 vistvirlden till att bli starkt decentrali-
serat.” Svenska skolor har i dag stérre frihet rérande t.ex. timpla-
ner, undervisningsmetoder och innehdll in de flesta andra linder.
Utover detta har det statliga utbildningsmonopolet avskaffats och
ett system med skolpeng och skattefinansierade friskolor inrittats i
syfte att oka forildrars och elevers valfrihet och dirmed skapa
konkurrens i syfte att nd 6kad effektivitet i utbildningssystemet."'
Lundahl menar att professionalism ir ett nyckelord i styrningen av
den decentraliserade svenska skolan, men att denna professionalism
inte vare sig ir initierad eller drivs pd av lirarna sjilva utan ir en
ovanifrdn skapad konstruktion. Tvirt emot vad 6kad professiona-
lisering borde medféra 1 form av stdrre autonomi upplever lirare
emellertid sin arbetstid som alltmer kontrollerad, frimst pd grund
av att man anser sig fitt fler och nya arbetsuppgifter vilka inte till-
hér vad man uppfattar som egentligt lirararbete.'”

I en ESO-rapport' om liraryrket och dess férindring behand-
las 1990-talets svenska skolreformer och dess konsekvenser for
lirares arbete. Kommunaliseringen av skolan har, tillsammans med
andra reformer, bidragit till en mer kontrollerad och kringskuren
lirarprofession in tidigare. Inférandet av mil- och resultatstyrning,
kopplad till okad decentralisering av ansvar och befogenheter till
lirare och skolledare, nddde knappast det uttalade syftet. I stillet
fordes en ny maktfaktor, kommunen, in 1 bilden och upptog
mycket av det maktutrymme som staten limnade ifrin sig. De
nationella kursplanernas otydlighet gav ocks utrymme fér kon-
sulter och andra externa aktdrer som marknadsférde planerings-
och bedémningsmaterial. Decentraliseringen och det nya styr-
systemet ledde till en dkad reglering av lirarnas arbetsforbdllanden,
bl.a. 1 form av arbetstidsreglering, individuell I6nesittning och kol-
lektiva arbetsformer (arbetslag). Dessa forindringar innebar nya
arbetsuppgifter och att fokus forflyttades till arbetsuppgifter som

30 Lundahl, L. (2005) A Matter of Self-Governance and Control. European Education, vol.
37 (1), s. 10-25.

B Carlgren, I. & Klette, K. (2008) Reconstruction of Nordic Teachers: Reform policies and
teachers’” work during the 1990s. Scandinavian Journal of Educational Research, vol. 52 (2), s
117-133.

132 Lundahl, L. (2005); Lindblad, S., Lundahl, L., Lindgren, J. & Zackari, G. (2002) Educating
for the New Sweden. Scandinavian Journal of Educational Research, vol. 46 (3), s 283-303.

133 Stenlds, N. (2009) En kdr i klim — Liraryrket mellan professionella ideal och statliga
reformideologier. Rapport till Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi. Stockholm:
Finansdepartementet.
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inte har med kunskapsférmedling och undervisning att géra, menar
man 1 rapporten. Inférandet av den nya lirarutbildningen 2001
innebar ocksd en l6neutjimning mellan olika lirarkategorier och en
betoning av allminna pedagogiska firdigheter snarare in “tradi-
tionella” dmneskunskaper. Utjimningen appellerade 1 hég grad till
arbetsgivarna som framfér sig sig en kommunal lirararbetsmark-
nad dir lirare var utbytbara. Valfrihetsreformen och den vixande
andelen friskolor har ocks bidragit till att skolor utsitts fér kon-
kurrens, 1 vissa fall pa ett sitt som hotar lirarprofessionens auto-
nomi. Detta visar sig bl.a. 1 det faktum att friskolorna, 1 betydligt
mindre utstrickning in de kommunala skolorna, anstiller behériga
lirare. T en enkit bland rektorer pd fristdende skolor som Stats-
kontoret utfért meddelade merparten av rektorerna att de kriver
att lirarna ska stilla upp pd det arbetssitt och den pedagogik som
giller pd just deras skola.”* En slutsats, utifrin denna studie, som
dras 1 ESO-rapporten ir att det professionella friutrymmet ir
mindre vid de fristdende skolorna in vid de kommunala. Samman-
fattningsvis konstateras det i rapporten att liraryrket tringts allt-
mer av reformer pd en rad olika omriden, vilka tillsammans bidragit
till att utrymmet fér en professionell lirarroll minskat. Dir ir
dirfor viktigt att lirarnas arbetsvillkor fir en central roll vid fram-
tida skolreformer, menar man.

Anders Persson har i en studie av drygt 500 lirare funnit att de
ir nojda som lirare, men missndjda som anstillda. Orsakerna till
missndjet bor, enligt forfattaren, sékas 1 lirararbetets forindring
under 1990-talet och forsta delen av 2000-talet, vilken karaktirise-
ras av minskat inflytande, minskad yrkesautonomi och 6kad styr-
barhet. Aven Persson lyfter fram styrformen New public manage-
ment, vilken pdstds ge sivil politiska beslutsfattare som “kunder”
storre insyn 1 skolans prestationer och kvalitet, men som framfor
allt utgor en ekonomisk styrning som inneburit att lirarna férlorat
en del av inflytandet 6ver sina arbeten. Han lyfter ocks fram att
implementeringen av médl- och resultatstyrningen i skolan sam-
manfoll med en djup statsfinansiell kris 1 borjan av 1990-talet,
vilket medférde att skolans resurser for undervisning minskade
med en femtedel samtidigt som lirartitheten minskade. Det nya
styrsystemet kom i realiteten att bli s ekonomistiskt att for-
indringen kan betraktas som en 6verging frin byrdkratisk regel-
styrning till ekonomisk normstyrning, vilken mer syftade till bud-

13* Statskontoret (2007) Larares utbildning och undervisning i skolan. Kartliggning och analys.
Stockholm: Statskontoret.
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getbalans dn till hog kvalitet 1 verksamheten, konstateras det 1 rap-
porten.'”

I en undersokning utférd pd uppdrag av Lirarnas Riksférbund
framkom att inférandet av skriftliga omdémen och nya nationella
prov medfort att lirares arbetsbérda dkat avsevirt. Tidsdtgdngen for
att genomfoéra de nya reformerna har skett utan att andra arbets-
uppgifter tagits bort Bland de nya arbetsuppgifter som varit mest
tidskrivande nimns férberedelser fér och rittning av nationella
prov samt utarbetande av individuella utvecklingsplaner med
skriftliga omdémen."*

I samband med utvirderingen av Kunskapslyftet i Norge stude-
rades bl.a. lirares professionsforstdelse 1 relation till reformen. Ett
uttalat m3l med reformen var att skapa en balans mellan den poli-
tiska styrningen och de professionellas utrymme . Resultaten visar
emellertid att lirarna kinner sig alltf6r styrda 1 sitt arbete och upp-
lever en hierarkisk styrning. Reformen tycks ha bidragit till att 6ka
lirarnas arbetsborda, bl.a. genom lokalt liroplansarbete, 6kad byra-
krati och krav pd okad dokumentation. Minga problematiserar
ocksd det tidskrivande lokala arbetet med att utveckla bedém-
ningskriterier och efterlyser i stillet centralt utarbetade kriterier.
Lirarna ir ocksd mer negativa till nationella prov in vad rektorerna
ir, men bdda grupperna ir mycket kritiska till att provresultaten
publiceras."’

5 Betygsreformers genomslag

En skillnad mellan liroplansreformer och betygsreformer ir att de
sistnimnda 1 en mening sldr igenom omedelbart eftersom lirarna
méste anvinda de nya betygen direkt efter att de inférts. Forsk-
ningen visar att det diremot tar tid innan lirarna lirt sig att forstd
och tillimpa det nya betygssystemet som det var tinkt.

Under 1990-talet infordes ett nytt betygssystem. Christian
Lundahl har bla. pekat pd de svirigheter som lirare hade att til-

1% Persson, A. (2006) Nojda som lirare, missndjda som anstillda — skolexistens mellan
mening och missndje. I Petersson, H., Leppinen, V., Jénsson, S. & Tranquist, J. (red)
Villkor i arbete med minniskor — en antologi om human servicearbete. Malmé: Arbetslivs-
institutet.

13 Lirarnas Riksférbund (2010) Ldt inte ldrarna betala reformerna! Stockholm: Lirarnas
Riksférbund.

7 Méller, J., Préitz, T.S. & Aasen, P. (2009) Kunskapslifiet — tung bor & baere?
Underveisanalyse av styrningsreformen i skjaeringspunktet mellom politikk, adminisrasjon og
profesjon. Oslo: Oslo Universitet.
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limpa det nya betygssystemet nir det inférdes. Enligt Lundahl har
staten, bdde initialt och i sina reformjusteringar, i alltfor liten
utstrickning beaktat de praktiska konsekvenserna av det nya
bedémningssystemet. Han pekar ocksi pd att kunskapen om
bedémningens funktion i undervisningen och dess pdverkan pd
lirares arbete ir relativt outvecklad. Forstdelsen for relationen
mellan liroplaner/kursplaner och skolornas olika sitt att bedéma
maéste ocksd férdjupas, menar han."®

Aven Tholin belyser de svirigheter som grundskolans lirare haft
att tolka de nationella betygskriterierna. Han finner bristande kun-
skaper om betygssystemet och dess funktionalitet bdde centralt
och lokalt. I praktiken anvinder lirarna det nuvarande mailrelate-
rade betygsystemet pd samma sitt som det tidigare norm-
relaterade.””

Selghed har i en studie av 30 dmneslirare 1 grundskolan funnit
att merparten av lirarna haft svirt att lira sig forstd och tillimpa
det nya betygssystem som inférdes pd 1990-talet. De har inte for-
stdtt principerna bakom systemet, den deltagande mailstyrningen
och de 6ppet utformade nationella milen och kriterierna. Lirarna
ser ocksd det lokala konkretiseringsarbetet som tidskrivande. Den
fria betygsfordelningen verkar, enligt Selghed, snarare utgd frin
lirares egen uppfattning om en rimlig férdelning in frin elevernas
faktiska prestationer. Lirarna anger att kunskaper och firdigheter
ir det som viger tyngst vid betygsittningen, men relativt minga
viger dven in beteendeaspekter. Vissa lirare undviker att sitta hoga
betyg innan slutbetyget ges och minga godkinner elever som de
egentligen anser inte har uppnitt milen. Detta av hinsyn till
eleven.'*

Korp, som undersokt de nationella provens betydelse f6r betyg-
sittningen 1 gymnasieskolan, kommer till liknande slutsatser som
Tholin och Selghed. Minga kirnimneslirare viljer, av yrkesetiska
skil, att godkinna elever som ligger strax under grinsen fér god-
kindnivin.""' Ett par experimentella studier visar pd bristande
likvirdighet 1 betygsittningen. Den ena studien visar pd stor
betygsmissig spridning, oftast till flickornas fordel, vilket bl.a. kan

18 Lundahl, C. (2006) Viljan att veta vad andra vet: kunskapsbedémning i tidigmodern,
modern och senmodern skola. Uppsala: Uppsala universitet.

1 Tholin, J. (2006) Att klara sig i ékind natur: en studie av betyg och betygskriterier —
historiska betingelser och implementering av ett nytt system. Goteborg: Goteborgs universitet.
40 Selghed, B. (2004) Annu icke godkint: lirares sitt att erfara betygssystemet och dess
tillimpning. Lund: Lunds universitet.

"' Korp, H. (2006) Lika chanser i gymnasiet?: en studie om betyg, nationella prov och social
reproduktion. Lund: Lunds universitet.
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ledas tillbaka till att det finns ett relativt stort tolkningsutrymme
och oklarheter kring betygskriterierna.'* Den andra studien visar
att lirares vetskap om elevernas tidigare prestationsnivd pdverkar
betygsittningen. Resultaten tyder pd att lirare som fir veta vilket
betyg eleven tidigare uppnitt till stor grad liter det spela in nir
betygen sitts.'"” T en studie av Lindberg konstateras att flertalet
lirare i studien ansdg att de saknar stod for sitt bedémningsarbete
och att det skulle vara énskvirt med fortbildning och mer avlagd
till for diskussion och reflektion tillsammans med kollegor.'**
Enligt Linde ir det inte frimst mitteoretiska problem som ir f6r-
knippade med det f6érra betygsystemet, utan problemet bestar 1 hur
lirarna tolkar kriterierna.'*

Samtliga de ovan redovisade studierna pekar pd svirigheterna att
med det tidigare betygssystemet uppritthdlla en likvirdig bedém-
ning. Det betygssystem som inférdes under 1990-talet, men ocksd
betygssystemet som fanns dessférinnan, ger dock ett osikert
underlag for att utvirdera elevernas kunskapsforindringar over tid.
Att elevernas betygsgenomsnitt, framfor allt 1 gymnasieskolan,
dkat over tid behover sledes inte vara tecken pa 6kade kunskaper,
utan kan i stillet tyda pd en viss betygsinflation, framfér allt dren
efter att det nuvarande betygssystemet inférdes. P4 nationell nivd
har emellertid den genomsnittliga betygsnividn i gymnasiet legat
fast under de senaste tio dren.'

Wedin har 1 en studie av lirares arbete funnit att arbete relaterat
till betygsittning ir ett huvudinslag, utéver sjilva undervisningen, i
lirares arbete. I likhet med Selghed konstaterar hon att betygssit-
tande 1 princip ir tyst nirvarande i den dagliga verksamheten. Allt
som eleverna gér bedéms av lirarna enligt de betygskriterier som
finns for ett visst arbetsomrdde och som oftast tagits fram av
lirarna sjilva. Arbetet med att ta fram sidana kriterier ir mycket

2 Fjellman, AM. (2008) Duktiga flickor och tuffa pojker — en experimentell studie om
konsskillnader i betygsittningen. Examensarbete i samhillskunskap. Goéteborg: Goteborgs
universitet.

"3 Strom, M. (2009) Pdverkas gymnasielirare av tidigare resultat i betygsprocessen? En
experimentell studie om hurnvida lirares vetskap om elevers tidigare prestationer paverkar
betygsittningen.  Kandidatuppsats 1  statsvetenskap. ~Goteborg:  Statsvetenskapliga
institutionen, Géteborgs universitet.

4 Lindberg, V. (2002) Inférandet av godkindgrinsen — konsekvenser fér lirare och elever. I
Skolverket (2002) Att bedima eller déma. Tio artiklar om bedémning och betygsittning.
Stockholm: Skolverket.

14 Linde, G. (2003) Kunskap och betyg. Lund: Studentlitteratur.

146 Skolverket (2009b) Beskrivande data 2009. Férskoleverksambet, skolbarnsomsorg, skola och
vuxenutbildning. Rapport 335. Stockholm: Skolverket. Skolverket (2011) Skolverkets
ligesbedomning 2011. Del 1 — Beskrivande data. Stockholm: Skolverket.
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omfattande och tenderar att vara ett arbete utan slut di lokala
kursplaner stindigt revideras och kriterierna stindigt ska skrivas
om utifrdn férindrad kurslitteratur eller byte av fokus i kursen.
Sedan betygssystemet med en grins for godkind inférdes brottas
lirarna ocks8 med kravet att hjilpa alla elever till ett godkint betyg
och hir har de utvecklat strategier f6r att klara det, alltifrin ledsag-
ning och stindiga férmaningar till en grundlig trining infér natio-
nella prov. For att kunna sitta rittvisa betyg utvecklar de rutiner
som att féra noggranna anteckningar éver inlimnade uppgifter och
sina egna bedémningar.'¥

Studier frin Skolverket om sambandet mellan nationella prov
och betyg i grundskolan och gymnasieskolan visar pd betydande
brister nir det giller likvirdigheten mellan lirares och skolors
betygsittning. Vilket betyg en elev kommer att {8 1 férhillande till
sitt provresultat beror mer pi vilken lirare eleven fir in vilken
skola eleven gir p&, men skolskillnaderna ir ocksd visentliga. Trots
att en rad 4tgirder vidtagits bdde pd statlig nivd och av olika
huvudmin f6r att 6ka samstimmigheten 1 betygsittningen, har
skillnaderna mellan skolors betygsittning 1 férhdllande till proven
inte forindrats over tid. I rapporterna fors en diskussion om de
mest troliga forklaringarna till dessa resultat: att lirare gér olika
tolkningar av mil och betygskriterier, att lirare ger elever ett betyg
de inte fortjinat, att betygen sitts pd andra grunder dn kursplanens
mal och kriterier samt att sirskilda insatser gors for elever som inte
klarat proven.'*

Aven Klapp Lekholm har i sin avhandling studerat relationen
mellan resultat pd nationella prov och betyg. Hon finner, i likhet
med Skolverket, stora skillnader i betygsittning mellan skolor.
Resultaten visar bla. att faktorer som inte har med dmneskun-
skaper att gora spelar storre roll 1 skolor med en stor andel l3gut-
bildade forildrar. Hon finner ocksd att flickornas betyg, 1 hogre
utstrickning dn pojkarnas, influeras av annat in kognitiva faktorer,
t.ex. visad motivation och intresse.'*

W Wedin, A-S. (2007) Lérares arbete och kunskapsbildning. Utmaningar och inviter i den
'umrdagl{ga praktiken. Linkdping Studies in Pedagogic Practices 2. Linkdping: Linkdpings
universitet.

48 Skolverket (2009¢) Likvirdig betygsitining i gymnasieskolan? En analys av sambandet
mellan nationella prov och betyg. Rapport 338. Stockholm: Skolverket.

9 Lekholm, A. (2008) Grades and grade assignment: effects of student and school
characteristics. Goteborg: Goéteborgs universitet, institutionen f6r pedagogik och didaktik.
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Sammanfattning

Den bild som forskningen ger om skolreformers genomslag ir
mycket komplex — egentligen framtrider tvi olika bilder beroende
vilken nivd man tittar pa. Nir det giller mindre reformer och lokala
forsok visar forskningen pd ett snabbare genomslag in om man
tittar pd storre nationella reformer di genomslaget ir lingsamt och
olika bieffekter ofta framtrider. Man maiste sdledes skilja mellan
mer omfattande nationella reformer och olika lokala férsék nir
man ska bedéma hur ling tid det tar innan olika reformer och fér-
indringar inom skolomrddet slir igenom. Vidare ir det viktigt att
beakta att forskning kring amerikanska férhillanden knappast ir
lika giltiga som forskning kring svenska eller skandinaviska f6érhal-
landen.

Forskningen visar att det kan variera frin mindre dn 5 &' till
mer dn 15 &r"' innan storre liroplansreformer slir igenom bland
lirare, 1 deras planering och undervisning. Flera forskare menar att
nya liroplaner endast i liten grad eller inte alls férindrar lirarnas
sitt att undervisa. Vid implementeringen av nya reformer ir liraren
den enskilt viktigaste faktorn visar forskningen.

Sammantaget visar forskningen pd en rad faktorer som under-
littar reformers genomslag. Hir redovisas tio av de faktorer som
oftast lyfts fram av forskare:

e en vil genomférd implementering dir lirare, skolledare och
huvudmin involveras

e en bred uppslutning kring reformens intentioner, att reformen
ir efterlingtad och att reformen ligger i linje med en utveckling
som redan ir pd gdng

e satsning pd kompetensutveckling av lirare

o tid f6r gemensam reflektion och gemensamt arbete bland lirare i
syfte att utveckla det egna arbetet

e gemensamma referensramar bland lirare dir man sprider vil
fungerande lirande- och undervisningsmonster till varandra

%% Se t.ex. grundskolereformen i Skottland och forskolereformen i Sverige som hade starke
stdd bland lirare och dir implementeringen var lyckad och involverade lirarna. Aven den
senaste skolreformen i Norge, Kunskapslyftet, fick ocksd ett relativt starkt genomslag 1
skolan efter cirka 5 &r.

151 Se storre liroplansreformer i Sverige, England, USA och tidigare liroplansreformer i
Norge dir implementeringsarbetet inte varit s omfattande och dir lirarna inte involverats
tillrickligt.
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att lirare ska kunna utveckla ett nytt sitt att undervisa

rektors engagemang och férmédga att understédja arbetet med
gemensam reflektion och gemensamt arbete bland lirare

dialog mellan olika niver (stat — huvudmin — skolor)och lokalt
ansvar

att hinsyn tas till lokala férutsittningar

att nya liromedel utvecklas

P& motsvarande sitt visar forskningen pd en rad olika faktorer som
forsvarar reformers genomslag. Hir redovisas tio sddana faktorer:

top-down styrning vid inférandet av reformer

bristande stdd f6r reformen bland lirare

brister 1 implementeringen

inre oklarheter och motsittningar i reformen

mdnga reformer samtidigt eller nira varandra tidsmissigt
starka traditioner som motverkar férindring

bristande forutsittningar (ekonomiskt, tidsmissigt och kompe-
tensmissigt)

brist pd samsyn bland lirare
brist pd tid att sitta sig in i reformen

att reformen innebir en 6kad arbetsborda for lirare

Betygsreformer for ett betydligt snabbare genomslag, sett ur styr-
synpunkt, eftersom lirare miste borja anvinda de nya betygen
direkt efter att de inférts. Diremot tar det tid innan lirarna lirt sig
att forstd och tillimpa nya betygssystem som det var tinkt.

Nir det giller hur 13ng tid det tar innan en reform péverkar ele-

vernas resultat finns det ingen forskning som entydigt kan besvara
denna friga. Utvirderingen av den senaste liroplansreformen i
Norge, Kunskapslyftet, visar emellertid att stérre liroplansrefor-
mer, med en framgingsrik implementering, kan leda ull f6rbittrade
elevresultat redan efter cirka 5 ar.

Det generella svaret pd frigorna om tidpunkt f6r skolreformers

genomslag blir siledes ”det beror pd”. I vissa fall slir reformer ige-
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nom snabbt dirfér att de férindrar forutsittningarna fér skolarbe-
tet. Inférande av obligatoriska test/prov, nytt betygssystem eller
organisatoriska férindringar kan vara exempel pd detta. I andra fall
som till exempel inférandet av nya liroplaner ir bilden mer kom-

plex.
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kompletteringskrav och framtidsalternativ.

(11]

Néaringsdepartementet

Effektivare konkurrenstillsyn. [16]
S8 enkelt som méjligt f6r s& minga som méjligt
—samordning och digital samverkan. [22]

Kulturdepartementet

Mera glidje fér pengarna. [19]

Arbetsmarknadsdepartementet

Det svenska medborgarskapet. [29]
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