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Sammanfattning

I denna rapport har vi undersdkt kommunernas roll som aktorer i utbildnings-
reformer. Studien &r avgrénsad till att gilla kommuner som skolhuvudmén for
offentligt driven grundskola och den reform som studerats ar laroplansreformen
for grundskolan, Lgr 11. Studien bestar av en enkdtundersdkning som gétt ut
till samtliga kommuner, samt en uppfoljande intervjuundersdkning med del-
tagare fran 19 kommuner. Informanterna i undersokningen utgors av tre kate-
gorier med néra anknytning till kommunens skolverksamhet: ordférande for
kommunens skolndmnd med ansvar for grundskola, forvaltningschef med
ansvar for kommunens grundskolor samt, i féorekommande fall, pedagogiska
utvecklingsledare. Resultatet visar att Skolverket som nationell skolmyndighet
har varit mycket aktiv i implementeringsfasen och férmedlat hur olika delar av
reformen bor uttolkas. Undersokningen tyder sdledes pa en tydlig kommunika-
tion fran den nationella till den lokala nivan. Kommunerna har snarare fatt
rollen som genomforare dn som sjilvstindig uttolkare av reformen. I stillet
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priglas den kommunala nivdn av en samordning inom kommunen med in-
riktning att genomfora reformen pd “rétt sitt”. Den tydliga péverkan som
generellt kan konstateras frdn nationell nivé i ldroplansreformen Lgr 11 kan
nyanseras om man sarskiljer olika delelement av reformen. Fragor som enhet-
lighet i beddmning och betyg, fokus pa dmneskunskaper och genomforande av
systematiskt kvalitetsarbete utmérks av en tydlig koppling mellan nationell och
kommunal nivd. Svagare koppling kan iakttas nér det giller kommunernas roll
som bérare av reformens pedagogiska innehall vilket indikerar att den delen av
reformen har ”passerat forbi” huvudmannen. Kopplingen mellan nationell och
kommunal policynivd &r ocksd losare ndr det géller kommunernas resurs-
fordelning till de egna skolorna. Att infora en ny laroplan ar en lang process.
Fem ar efter att Lgr 11 har borjat gélla uppger en tredjedel av informanterna att
de i deras kommun arbetar fullt ut i enlighet med Lgr 11.
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1 Inledning

I denna rapport redovisas en undersdokning om kommunernas roll som aktdrer i
nationella utbildningsreformer inom skolomradet. Undersokningen tar sin
utgangspunkt i laroplansreformen fér grundskolan, Lgr 11, och f6ljer upp hur
kommunerna har arbetat med reformen under de fem ar som gatt efter det att en
ny laroplan borjade gélla for grundskolan 2011. Malet med studien &r att under-
s6ka hur kommuner som huvudmén for skolan uppfattar reformens innehall
och pé vilka sétt de antar rollen som medaktorer i implementeringen av liro-
plansreformen 2011. Detta studeras med hjélp av en enkétundersdkning som
omfattar samtliga kommuner i landet. Enkdtunders6kningen har kompletterats
med uppf6ljande intervjuer med ett urval av kommunforetradare for att belysa
hur ansvariga politiker och tjanstemin reflekterar 6ver kommunens roll som
part i genomforandet av utbildningsreformer.

2000-talet har utmaérkts av ett ndrmande mellan den internationella och den
nationella nivan vad géller utbildningspolitikens utformning. P4 sa sitt kan den
nationella arenan for utbildningspolicy sdgas utgora en del av ett storre inter-
nationellt policyflode baserat pa nationers och regioners konkurrensutsatthet i
en globaliserad kunskapsekonomi. Ett tydligt exempel pd den internationella
policyarenans inflytande Over svensk utbildningspolitik &r den svenska rege-
ringens uppdrag till den internationella organisationen OECD (2015) att
granska kvaliteten i svensk grundskola. Den svenska regeringen onskade fa
OECD:s bedémning av vilka policyomrdden som behover uppméarksammas
inom den svenska utbildningspolitiken for att forbéttra svenska elevers
kunskapsresultat. I denna rapport betraktar vi siledes ldroplansreformen for
grundskolan, Lgr 11, som del av en internationell policyrdrelse. Varje land for-
haller sig pé sitt unika satt till barande internationella policybudskap sé det gér
att urskilja bade likheter och skillnader i jimforelser mellan olika ldnders
reformer inom utbildning. Till de mest framtrddande internationella budskapen
hor att skolans effektivitet behdver oka bade vad géller att erbjuda alla elever
kunskap och att hoja elevernas kunskapsresultat. For att uppnd dessa mal
betonas bland annat vikten av att nationella skolsystem har en tydlig styrning.

Denna rapport bestar av fem kapitel. Efter detta inledande kapitel foljer ett
kapitel som behandlar kommunens ansvar som huvudman for skolan, samt hur
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun kontinuerligt &r féremal for
omprdvning och forskjutningar. I kapitel tva formuleras ockséd undersdkningens
syfte och fragestéllningar. I kapitel tre beskrivs dels undersdkningens teoretiska
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ramverk, dels hur datainsamlingen har genomforts. Undersdkningens resultat
redovisas 1 kapitel fyra. I det femte och avslutande kapitlet redogdrs for de
slutsatser som studien har lett fram till. Kapitlet avslutas med en diskussion
utifrn det redovisade resultatet.

2 Kommunen som skolans huvudman

Under 1960-, 70- och 80-talen var det statliga inflytandet 6ver skolans styrning
starkt. Som exempel konstaterade den sa kallade Lénsskolndgmndsutredningen,
som presenterade sitt betdnkande 1973, att ”...den statliga styrningen av
grundskolans organisation &r genomford ndstan till 100 procent” (SOU
1973:48, s. 28). Det kommunala inflytandet inskrianktes enligt L&nsskol-
nimndsutredningen till ”vissa pedagogiska och skolsociala atgidrder samt i ut-
formningen av skollokaler och skolgardar” (SOU 1973:48, s. 38). Nar skolans
kommunalisering genomfordes i borjan av 1990-talet kom den decentraliserade
styrningen att utgora ett tydligt brott mot den tidigare ansvarsfordelningen for
skolan. Kommunaliseringsreformen innebar att kommunen blev huvudman for
skolan. I egenskap av huvudman tog kommunen &ver ansvaret for tillsittning
av skolans ldrare fran staten. Vidare Overtog kommunen statens ansvar for
fordelning av resurser till skolan. Ansvarsférdelningen for skolans styrning
gick fran en dominerande statlig styrning till en lika genomgripande decentra-
liserad styrning (Wahlstrom 2002).

Allt sedan riksdagen fattade beslut om att kommunerna skulle 6verta det
fulla ansvaret for skolverksamheten fran och med den 1 januari 1991 har det
kommunala ansvaret for skolan varit under debatt. Forarbetena till riksdagens
beslut om skolans kommunalisering utgérs bland annat av den si kallade
Ansvarspropositionen (Prop. 1990/91:18). Av den framgar att ett fordndrat
huvudmannaskap innebér att det & kommunerna, och inte staten, som ska
besluta hur den lokala skolan ska organiseras och administreras samt hur
resurserna skall fordelas och disponeras. Det &r malen och riktlinjerna som an-
ges 1 ldroplanen som ska ligga till grund for kommunens beslut. Enligt Ansvars-
propositionen dr den grundldggande tanken bakom ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun att statsmakterna stiller upp malen for skolvisendet, medan
det ankommer pé skolhuvudminnen att pa bdsta sitt genomfora verksamheten
sa att mélen nés (Prop. 1990/91:18, s. 26). Denna principiella ansvarsfordelning
géller dven 1 dag. Regeringen konstaterar i forarbetet till 2010 ars skollag att
”...de grundldggande principerna for ansvarsfordelningen, som lades fram i re-
geringens proposition Ansvaret for skolan (Prop. 1990/921:18), ska ligga fast”
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(Prop. 2009/10:165, s. 247). 1 propositionen till ny skollag konstaterar rege-
ringen att det &r huvudmannen som beslutar om verksamhetens budget och dér-
med om resursfordelning och prioriteringar. Rektor fattar alltid sina beslut
inom de organisatoriska och ekonomiska ramar som huvudmannen beslutat om.
Skollagspropositionen slar ocksa fast att det for kommunala huvudmén ar
nimnden som har ansvar for Overgripande planering, resursfordelning och
personalforsorjning. Rektors ansvar dr riktat mot att genomfora och utveckla
verksamheten inom givna ramar. Regeringen argumenterar for att ansvars-
fordelningen mellan den politiska och professionella nivan, dir rektor ges ett
tydligare ledningsansvar for den pedagogiska verksamheten “kommer att ge ett
stort lokalt handlingsutrymme” (Prop. 2009/10:165, s. 247).

Som utredaren Leif Levin pépekar i betdnkandet Utredningen om skolans
kommunalisering (SOU 2014:5) har den svenska skolan aldrig varit enbart
statligt eller enbart kommunalt styrd. Det handlar i stéllet om forskjutningar av
ansvaret mellan stat och kommun, dir 1990-talets styrmodell representerar en
kraftig forskjutning i kommunal riktning. Samtidigt med decentraliserings- och
kommunaliseringsreformen 1991 6ppnades ocksé upp for att enskilda organisa-
tioner och personer skulle kunna utses till huvudmén for skolan efter att ha
ansokt om detta hos Skolverket. Kommunen har dock en sérstéllning vad géller
huvudmannaansvar eftersom det enbart &r kommunen som har ett ansvar for att
samtliga barn och ungdomar bosatta i kommunen erbjuds utbildning. Det ar
ocksd kommunen som ytterst beslutar om ekonomiska forutsittningar for savél
kommunala som fristdende skolor. De tva reformer som gjorde kommuna-
liseringen av skolan mojlig var dels att den statliga regleringen av ldrarnas
tjdnster upphorde, dels att ett avreglerat statsbidrag infordes, vilket gav kom-
munerna inflytande 6ver skolans resurser och kompetensforsorjning. Det lik-
vardighetsbegrepp som tidigare hade sin grund i lika resurser och ett statligt
inflytande Over skolans organisation knots genom reformen i stillet till att
staten skulle stdlla upp klara och tydliga mél for skolans verksamhet som
garant for skolans likvirdighet. Darmed hade ett nytt styrsystem, den sa kallade
maél- och resultatstyrningen, inforts for svenskt skolvdsende. Styrsystemet inne-
bér att skolans resultat méste foljas upp och utvirderas i relation till de statliga
mélen (Wahlstrom 2002). Implementeringen av det nya systemet med mal- och
resultatstyrning kantades av svérigheter. Tiden for att infora det nya systemet
var kort och staten, i form av det nyinrdttade Skolverket, kunde inte utgora
nagot stéd for kommunerna i implementeringsprocessen. Till detta kom att
kommunerna saknade egna utarbetade system for utvdrdering och styrning
(SOU 2014:5).
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Aven om kommunerna under 1990-talet pa olika sitt arbetade for att ut-
veckla sin organisation for skolan for att anpassa den till mél- och resultat-
styrningens krav, sa uppstod nya problem under 2000-talet. Nationella och
internationella kunskapsmétningar visade att elevernas kunskapsresultat
forsamrades successivt under 2000-talet. I samband med sjunkande resultat pa
internationella och nationella kunskapsprov kom skolans likvérdighet allt mer
att ifragaséttas. Det fanns en oro for att kommunaliseringen bidragit till
minskade kunskaper hos eleverna och okade klyftor mellan olika skolor. 1
direktiven till utredningen om skolans kommunalisering formulerar regeringen
en sadan hypotes genom att ge utredaren i uppdrag att “utvirdera eventuella
kausala effekter av kommunaliseringen pa elevers studieresultat...”. (SOU
2014:5, s. 415). Utredningen (ibid, s. 348) stodjer i stort denna tes, men
papekar samtidigt att man bor komma ihag att staten anvént resultatstyrningen
till att hgja ambitionsnivén for skolan genom att alla barn nu ska ges mojlighet
att klara minst lagsta betyg i alla &mnen. Kraven pa den kommunala skolan &r
diarmed hogre dn de krav som stélldes pa en statligt styrd skola féore kommu-
naliseringen av skolan 1991. Andra utredningar har ockséd pétalat de metod-
maissiga svarigheterna i att beldgga kommunaliseringens effekter pa elevers
studieresultat (Holmlund m.fl. 2014).

De sjunkande kunskapsresultaten under 2000-talet har lett fram till nya ut-
redningar under senare ar. Den svenska regeringen gav 2014 OECD i uppdrag
att utvérdera den svenska grundskolans kvalitet. OECD (2015) menade att den
kommunala styrningen av skolan bidragit till att minska skolans likvérdighet
genom att resurserna inte i tillricklig hog grad hade fordelats efter behov.
Vidare ansdg OECD (2015) att skolans styrning har tappat kraft. OECD (2015)
argumenterar for att alltfér manga aktorer — landets 290 kommuner och ett stort
antal privata huvudmén — har anfortrotts ansvaret att styra skolan mot 6kad
méluppfyllelse.

Som en fortsittning pd OECD:s slutsatser tillsattes 2015 &rs skol-
kommission. Kommissionen presenterade sin slutrapport 2017 (SOU 2017:35).
Skolkommissionen ser ett stort behov av att stirka huvudmannaskapet for
skolan genom att kraftigt utoka det statliga inflytandet 6ver skolans styrning.
Fore decentraliseringsreformen 1991 styrdes skolans organisation och resurser
till stor del av ldnsskolndmnder pa regional nivd. Nu foreslar Skol-
kommissionen att en statlig skolmyndighet ater ska inrdttas pa regional niva.
Den regionala skolmyndigheten ska genomfGra resultatdialoger och skol-
granskningar avseende utbildningens kvalitet. Vidare foreslar Skolkommissio-
nen att ett riktat statsbidrag ska tillforas skolans undervisning samt elevhélsan.
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Statsbidraget foreslés omfatta cirka sex miljarder kronor som fordelas om frén
kommuner till stat via skattevixling, for att direfter g tillbaka till kommu-
nerna som ett villkorat sektorsbidrag till skolan.

Sammanfattningsvis tecknar ovanstdende inledning en bild av styrningen av
skolan som en pendling mellan statlig och kommunal dominans. Vid 1990-
talets inledning gavs kommunerna och enskilda organisatdrer av fristdende
skolor det fulla ansvaret for utdvandet av skolans verksamhet. Som vi sag frén
Skolkommissionens betdnkande ovan dr nu pendeln pa vég att ater sla tillbaka
mot en mer reglerande styrning frén statens sida. I Skolkommissionens forslag
utgor inrdttandet av statliga regionala skolmyndigheter (jfr lansskolndmndernas
ansvar for skolans kvalitetskontroll under aren 1958-1991) samt &terinférande
av riktade statsbidrag tvd viktiga instrument i den fOreslagna statliga
regleringen av skolans verksamhet.

Kommunerna innehar saledes, i samspel med staten, en viktig roll i styr-
ningen av skolans verksamhet och i ansvaret for skolans resultat. I denna
rapport undersdks hur kommunen uppfattar och utdvar sitt ansvar i relation till
en omfattande laroplansreform under en period dér de har det fulla ansvaret for
kommunens skolor. I foreliggande studie dr det kommunernas ansvar for 1éro-
plansreformen for grundskolan, Lgr 11, som star i centrum for undersdkningen.

Fragan som utforskas i denna utvirdering &r hur kommuner, som huvudmén
for skolan, uppfattar innebdrden av den senaste laroplansreformen for grund-
skolan, Lgr 11. Utvérderingen syftar dels till att skapa ny kunskap om kommu-
ner som nyckelaktorer i utbildningsreformer med inriktning pa laroplaner, dels
att utveckla analysredskap for teoribaserad utvirdering som inkluderar den
kommunala nivan pa ett tydligare sétt. Den teoribaserade utvérderingen av
skolreformer utvecklades framst under 1970- och 1980-talen i ett statligt styrt
skolsystem, dir den kommunala nivan inte var aktuell som en potentiellt
sjalvstindig aktor. Med kommunen som huvudmin for skolan fran 1991 och
framat &r situationen en annan och det dr darfor viktigt att utveckla teoretiska
begrepp ocksa for utvardering av denna “forsta”, eller 6versta, lokala niva.

21 Studiens syfte och fragestallningar

Mot bakgrund av internationella och nationella policydiskurser som drivkraft
for skolreformer &r syftet med rapporten att undersoka hur kommuner som
huvudmaén f6r skolan forhaller sig till laroplansreformen foér grundskolan 2011,
Lgr 11. I studien undersoks hur kommunerna uppfattar reformens innehall, hur
den implementerats och vilka konsekvenser som reformen har fatt pa den
kommunala nivan och, i forléngningen, pé skolniva fér kommunens skolor.
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Studien 4r séledes en utvdrdering pd kommunnivd av léroplansreformen
Lgr 11, med fokus riktat p4 kommuner som utbildningspolitiska och peda-
gogiska aktorer inom ramen for en liroplansreform. Aven om det dr kommu-
nerna som finansierar skolan och ansvarar for kompetensutvecklande insatser i
samband med reformer, sd lyfts den kommunala nivan séillan fram i ut-
virderingar av utbildningsreformer. Kommunnivan kan betraktas som en
mellan- eller mesoniva i relation till den nationella/transnationella makronivén
och den klassrumsbaserade mikronivén.

Centralt {for utvédrderingen &r att undersoka hur kommunerna uppfattar inne-
borden av reformen, vilka intentioner de har med reformarbetet och vilka kon-
sekvenser de uppfattar att reformen har fatt for den egna kommunen. For att fa
svar pé dessa fragor har tre olika kommunala funktioner bedomts vara viktiga
som informanter: ordférandena i kommunala nimnder med ansvar for kommu-
nens grundskola, forvaltningschefer med ansvar for grundskolan och, i fore-
kommande fall, pedagogiska utvecklingsledare (eller liknande beteckning) med
ett ansvar for den pedagogiska utvecklingen av kommunens grundskolor.

Foljande tva utvirderingsfragor har varit ledande for utvirderingen:

1. Hur tolkar kommunerna reformens innebord och vilka konsekvenser har
laroplansreformen Lgr 11 fatt for den kommunala grundskolan vad géller

1) genomforande
i) organisation
i) resurser samt
iv) utvédrdering

2. Vilka olika versioner av reformens innehéll i relation till Lgr 11 kan ur-
skiljas i svaren fran olika kommunala foretrddare vad géller skolans under-
visnings- och bedomningspraktiker?

2.2 Kommunens inre styrning av skolan
Aven om vi talar om “en” kommunal styrning av skolan med kommunen som
huvudman, s& ar det viktigt att komma ihag att det finns stora variationer
mellan hur olika kommuner styr sina skolor i praktiken. Till exempel kan
politiker- och forvaltningschefsrollerna skilja sig mycket &t mellan stora och
smé kommuner, beroende pé olikheter i nérhet till kommunens invénare och
olikheter vad giller administrativa strukturer och resurser for skolans styrning
(Jarl 2012).

En viktig princip for svenskt skolvédsende dr principen att skolans utbildning
ska vara likvardig var den &n ges i landet. Skolverket (2014, 2015) pekar dock
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pa brister i kommunernas styrning av arbetet med att n& de nationella mélen for
utbildningen, bade vad giller att utveckla system for systematisk kvalitets-
granskning av skolans resultat och for rikta skolans resurser till de skolor dér
de bdst behdvs. Under senare &r har diskussionen om skolsegregation och
kunskapssegregation kommit att aktualiseras (se t.ex. Holmlund m. fl. 2014 och
Skolverket 2016).

Aven om det finns en medvetenhet i kommunerna om att det forekommer
segregation mellan skolorna i den meningen att sammansittningen av elever i
olika skolor priglas av olika socioekonomisk bakgrund, s ser insatserna for att
kompensera for en sddan segregation olika ut mellan olika kommuner enligt
Skolinspektionens bedémning (2014). Vissa kommuner gor kraftfulla om-
fordelningar av resurser till de skolor och elever som har storst behov medan
andra kommuner anvidnder omfordelningsverktyget betydligt mer sparsamt.
Skolinspektionen (2014) anser att omfordelning av resurser ger bast resultat om
resurstillskottet till skolor med sédmre forutséittningar kombineras med ett lang-
siktigt och medvetet utvecklingsarbete for att ocksa hdja utbildningens kvalitet
pa dessa skolor. Ett sddant utvecklingsarbete kan bedrivas antingen pa huvud-
mannaniva eller pa skolniva menar Skolinspektionen. I en undersokning av vad
som utmérker framgangsrika kommuner pekar Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL 2009) pa betydelsen av ett tydligt politiskt ledarskap i kommunen.
Det politiska ledarskapet innebér att pa politisk niva ta ett ansvar for skolans
resultat och for att det finns en tydlig ansvarsférdelning mellan politiker och
tjiinstemin. Det handlar inte bara om att en sddan ansvarsfordelning finns
skriftligt formulerad, utan ocksa om att ansvarsférdelningen i praktiken priglas
av omsesidigt fortroende i samarbetet mellan kommunens olika arenor. Vidare
konstaterar SKL (2009) att forvaltningschefen har en komplex roll i skdrnings-
punkten mellan den politiska nivan och skolnivin. Darfor dr det viktigt att
forvaltningschefen i sin styrning ér tydlig med vilka fragor som ska prioriteras
inom kommunens skolverksamhet och vilka sakomrdden det dr som rektorerna
fraimst ska fokusera pa.

Skolans forvaltningschefer arbetar pa mycket olika sétt i olika kommuner
eftersom uppdraget ir beroende av de lokala forutséttningarna i varje enskild
kommun. Det som utmérker forvaltningschefens stillning mer generellt ar att
skolans forvaltningschef fér en central roll i den kommunala policyimplemen-
teringen av bland annat skolreformer (Johansson & Nihlfors, 2014). Forvalt-
ningschefernas funktion vid genomforande av skolreformer kan enligt
Johansson och Nihlfors formuleras som i) formedlare av reformens innebord
och mening, som ii) ’grindvakt” i prioriteringen av vad som ingér och inte
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ingar i reformen och i kommunens prioriteringar av hur den ska genomforas
samt som iii) ansvarig for reformens genomforande.

2.21 Kommunens resursfordelning till skolan
I sin granskningsrapport om huvudmannens styrning av grundskolan betonar
Skolinspektionen (2015) att styrningen av skolan maste inriktas mot de
nationella malen i ldroplan och skollag. Skolinspektionen menar dock att alltfor
méanga kommuner anvinder en styrning av fordelning av resurser som saknar
tillracklig koppling till elevernas kunskapsresultat. Enligt utredningen om
skolans kommunalisering (SOU 2014:5, s. 282) kostar landets grundskola i
fasta priser i dag ungefér lika mycket som den gjorde 1980, medan kostnaderna
for barnsomsorg och dldreomsorg har 6kat med cirka 70 procent under samma
tidsperiod. Det finns enligt utredningen inget enkelt och entydigt samband
mellan insatta resurser och uppnadda resultat (SOU 2014:5, s. 372) men utred-
ningen pekar pa, liksom Skolverkets olika rapporter har gjort, att grundskolan
har problem med att upprétthalla en likvérdig utbildning. De nationella skol-
myndigheterna méter skolans likvérdighet utifran tre kriterier: lika tillgang till
utbildning, lika kvalitet pd utbildningen och utbildningens kompenserande
funktion. Med stdd i tidigare rapporter fran Skolverket pekar utredningen pa att
det ur ett likvirdighetsperspektiv blir avgérande hur kommunernas resurser
riktas och anvénds och att omfordelningen av resurser till elevgrupper med
storst behov i ménga kommuner sker pa en mycket modest nivd (SOU 2014:5).
OECD (2015) menar att det finns brister i tydlighet och ansvar mellan natio-
nell och lokal niva och att den lokala autonomin i hdgre grad dn vad som gors i
dag behover kompletteras med ett tydligare statligt ansvarsutkravande. Olika
syn pa skolans utbildning i olika kommuner leder enligt OECD till att kommu-
nerna tenderar till att fokusera pa olika delfrdgor i skolreformer i stéllet for att
utnyttja den potential som ligger i reformens helhet. OECD anser att detta i sin
tur leder till att forbéttringar av skolans resultat blir ldgre &n vad som annars
kunde forvintas. OECD rekommenderar dérfor Sverige att anta ett nationellt
program for nyanldnda elevers integration i skolan, kopplat till strategiska
resurser, och att Sverige ser over gillande resursfordelningssystem sa att det
bittre svarar mot maélet for en likvirdig skola. Enligt OECD behover landets
kommuner f2 ett bittre nationellt stod i att fordela sina resurser sé att landets
skolverksamhet erbjuder likvardig kvalitet till alla elever. OECD ger Sverige
radet att utreda hur den ekonomiska fordelningen till skolor faktiskt fungerar,
for att dérefter kunna utforma ett resursfordelningssystem som pa effektivast
mojliga sitt leder till att resurserna riktas till de elever som behdver dem bast.
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Vidare bor ett sddant utvérderingssystem kontinuerligt utvérderas i relation till
dess likvdrdighetsaspekt, menar OECD. Dessutom riktar OECD (2015) en
uppmaning till Sverige att reglera sitt system med fria skolval for att motverka
att fritt val av skola ska leda till socioekonomisk och kunskapsméssig segrege-
ring mellan skolor.

Som framgér ovan har frdgan om skolans resursférdelning under senare tid
lyfts fram som en viktig likvirdighetsfrdga och som ett viktigt instrument for
att motverka kunskapssegregering, det vill sdga att skolor i socioekonomiskt
mer utsatta omradden nar lidgre kunskapsresultat. Denna problematik tangerar
diskussionen om det fria skolvalet och det system med skolpeng som manga
kommuner implementerade i samband med reformen med fristdende skolor. 1
denna studie intresserar vi oss dock mest for hur resurstilldelningen har hante-
rats i relation till skolornas resultat. Med ldroplanen Lgr 11 betonades elevernas
resultat i termer av att alla elever ska na vissa kunskapskrav pé ett sétt som
skiljer ut denna laroplan frén tidigare versioner av léroplaner.

3 Studiens teoretiska och metodologiska inramning

I f6ljande avsnitt ges forst en kort beskrivning av de problem som léroplans-
reformen Lgr 11 avség att 16sa samt de barande antaganden som blev viktiga
for att atgidrda den typ av problem som hade lyfts fram. Dérefter beskrivs
begreppet teoribaserad utvirdering” kopplad till laroplansteorin som utgdr ett
overgripande ramverk for foreliggande utvirderingsstudie. I den hir aktuella
analysen av kommunerna som aktdrer i laroplansreformer anvinds begrepp
frdn en organisationsteoretisk forskningstradition for att utforska hur olika
delar av en nationell policyreform bemots pé olika nivder i skolsystemet.
Acceptansen for reformens olika bestdndsdelar &r beroende av hur angeldgna
forandringarna uppfattas vara av de som ska genomféra dem och av hur nya
riktlinjer kan relateras till tidigare utbildningstraditioner. Avsnittet avslutas
med en redogorelse for den metod som valts for studiens genomfSrande.

3.1 Laroplansreformen for grundskolan 2011 — en kort
bakgrund

Grundskolans ldroplan Lgrll foregicks av ett utredningsarbete som fick

formen av en enmansutredning. Utredaren presenterade sina forslag i betdnk-

andet Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan (SOU 2007:28). Betdnk-

andet innehdll en omfattande kritik mot den ldroplan som da var géllande,

Lpo 94. Kritiken skot framfor allt in sig pa tva punkter. For det forsta riktade
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utredaren skarp kritik mot de sé kallade dubbla mélnivéerna i Lpo 94, det vill
sdga att kursplanerna inneh6ll bade “maél att uppna” och ”mal att strdva mot”.
De dubbla malbeteckningarna innebar enligt utredaren att antalet mal i laroplan
och kursplaner blev for ménga. Vidare sig utredaren det som problematiskt att
”mal att uppnd” likstdlldes med betyget Godkidnd, medan det fanns specifikt
utformade betygskriterier for betygsstegen Vil godkidnd och Mycket vil god-
kind. For det andra stéllde sig utredaren kritisk till att kursplanernas mal, enligt
utredarens beddomning, 1 alltfor hog grad hade tillatits genomsyras av ldro-
planens Overgripande méal och vérden. Dérigenom hade kursplanernas mal
blivit alltfor abstrakta och svartolkade. Bristen pa tydlighet i kursplanemalen
fick till konsekvens att ldrarna var osdkra pd vad eleverna egentligen skulle
kunna for att uppna olika betygssteg i &mnet. Utredaren ville dérfor se en tydlig
uppdelning mellan Overgripande mal i ldroplanens inledande delar och pre-
ciserade kunskapsmal i laroplanens kursplanedelar.

Utredaren (SOU 2007:28) foreslog att begreppet ldroplan ater skulle
inbegripa savél skolans overgripande mal och virdegrund som kursplanerna i
de olika dmnena, i stéllet for att som i laroplansdokumentet Lpo 94 vara upp-
delade i tva olika forordningstexter. Mot bakgrund av den anforda kritiken
foreslog utredaren att det i fortséttningen endast skulle finnas en typ av mal i
kursplanerna och att dessa mal skulle avse dmneskunskaper. For att oka
tydligheten ytterligare foreslogs att mal och betygskriterier i den nya laroplanen
skulle ges beteckningen “kunskapskrav for godtagbara kunskaper” respektive
“kunskapskrav for respektive betygssteg”. Sddana kunskapskrav for godtagbara
kunskaper respektive kunskapskrav for betygssteg skulle enligt utrednings-
forslaget formuleras for arskurserna 3, 6 och 9. Utredningen foreslog vidare att
obligatoriska nationella &mnesprov skulle inféras for motsvarande arskurser i
dmnena svenska och matematik samt dirutéver i dmnet engelska for ars-
kurserna 6 och 9. Syftet med de nationella &mnesproven var att de i hogre grad
skulle styra betygssattningen.

I propositionen om ny léroplan f6r grundskolan fran 2011 f6ljde regeringen
utredningens forslag. Regeringen slog fast att kursplanerna ska innehélla
dmnets syfte, centrala innehall och kunskapskrav for godtagbara kunskaper i
arskurserna 3 och 6 samt kunskapskrav for de olika betygsstegen i arskurs 9.
Regeringen foreslog ocksa ett ramverk for nationella &mnesprov i linje med
utredningens forslag (Prop. 2008/09:87). Ungefar samtidigt med regeringens
proposition om nya laroplaner for skolan (grundskolan, sirskolan, special-
skolan och sameskolan) presenterade regeringen ocksa en proposition om nytt
betygssystem. I det nya betygssystemet infordes en betygsskala med betygs-
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stegen A till F, dér betygen A—E betecknar godkénda resultat medan betygs-
steget F innebdr ett icke godként resultat. Regeringen argumenterade for att
flera betygssteg 1 betygsskalan skulle ge en 6kad tydlighet i informationen till
elever och vardnadshavare samt verka som en motivationshojande faktor for
eleverna. Ytterligare en fordel med ett utdkat antal betygssteg var enligt
regeringen att elevernas kunskapsprogression skulle synliggoras och preciseras
pa ett tydligare sétt (Prop. 2008/09:66).

Ett ar senare foreslog regeringen att betyg skulle séttas vid varje terminsslut
i samtliga dmnen fran och med hostterminen i &rskurs 6 i grundskolan, sér-
skolan och sameskolan och fran &rskurs 7 i specialskolan. Kursplanerna skulle
innehélla nationella kunskapskrav for betygsstegen A, C och E for arskurserna
6 och 9 (Prop. 2009/10:219). Sedan 2016 ingar ocksa kunskapskrav for 1asfor-
staelse i arskurs 1 i kursplanen for svenska. Vidare presenterade en utredning
under 2016 forslag om en ldsa-skriva-rdkna-garanti som innebér att alla elever
foreslds genomgé en obligatorisk kartliggning i forskoleklassen och att det
genomfors obligatoriska nationella bedomningsstdd i1 arskurserna 1 och 3 vad
giller elevernas sprakliga och matematiska forméaga (SOU 2016:59). Det har
saledes dven efter det att sjdlva propositionen om ny laroplan for grundskolan
presenterades for riksdagen i december 2008 inforts en rad atgérder for att

*  Oka tydligheten i skolans kunskapsuppdrag i termer av ’kunskapskrav”

* utdoka och samordna uppféljning och beddmning av elevernas
kunskapsresultat genom nationella prov och nationellt utformade
beddomningsunderlag och kommentarmaterial som stracker sig fran tidiga
skolér och uppat.

En annan viktig reform som har paverkat kommunens uppdrag som huvudman
for skolan och som har nira koppling med kommunernas arbete med
laroplansreformen &r den nya skollag som infordes 2010 (SFS 2010:800).

3.1.1 En ny skollag 2010

Den nya skollagen fran 2010 &r betydligt mer omfattande &n sin foregéngare,
1985 éars skollag. Regeringen menade att skollagen behdvde forenklas och for-
tydligas for att béttre anpassas till skolans mal- och resultatstyrning och till den
ansvarsfordelning som géller mellan stat och kommun. Ambitionen till forenk-
ling ledde dock inte till farre lagregleringar utan snarare till flera och mer
detaljerade regler. En viktig utgangspunkt for 2010 ars skollag var “atgarder
som ska stiarka kunskapsuppdraget for att fler elever ska nd malen” (Prop.
2009/10:165, s. 206). En annan viktig utgangspunkt var att kommuner och
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enskilda huvudmin sa langt mojligt skulle ges en gemensam reglering. 1 2010
ars skollag regleras forskolan som en egen skolform inom det svenska
skolvisendet, vilket innebér att forskolans pedagogiska uppdrag betonas.

I skollagen slas fast att det pedagogiska arbetet vid en skolenhet ska ledas
och samordnas av en rektor. Rektor har ledningsansvaret for de verksamheter
som regleras i skollag och ldroplaner och huvudmannen har frihet att
organisera dessa verksamheter sa att de bést passar de lokala forutséttningarna.
Rektor ges enligt skollagen ansvar for den dvergripande organisationen av det
pedagogiska arbetet pa den egna skolenheten och ansvar for arbetet med elever
1 behov av sédrskilt stdd samt ansvar for samarbetet mellan skola och hem,
mellan skola och forskola samt mellan skola och arbetsliv.

Alla elever ska enligt skollagen ges den ledning som kravs for att de ska
kunna utvecklas sa lang som mdjligt i enlighet med utbildningens mal. For
grundskolan innebér det att alla elever ska ges det stod som behovs for att na
kunskapskraven. Det ér saledes rektor som ansvarar for att elevers behov utreds
och att sarskilt stod ges vid behov. Det édr ocksa rektor som fattar beslut om det
atgirdsprogram som ska utarbetas for en elev som ska ges sérskilt stod. Rektor
fattar ocksa beslut om i vilken organisatorisk form det sirskilda stodet ska ges,
om det ges enskilt eller i sérskild undervisningsgrupp eller genom anpassad
studieform (Prop. 2009/10:165).

3.2  Studiens teoretiska och metodologiska ram

Den teoribaserade utvédrderingen kdnnetecknas av att utvirderingen intresserar
sig for de normativa virden som underbygger reformen, men ocksa for refor-
mens historiska och sociopolitiska sammanhang, reformens processer och
resultat samt de sociala krafter som driver reformen (Schwandt 2003). Som
metodologi for utvirdering har den teoribaserade utvirderingen utgjort en
viktig grund for laroplansutvecklingen sévil i Skandinavien som internationellt
(Franke-Wikberg 1992). Den teoribaserade utvirderingen vilar pa tanken att
varje utvirdering ska grundas i en teoretisk forstaelse av det fenomen som stér i
fokus for utvarderingen. Déarigenom forvintas den teoribaserade utvirderingen
bade kunna rapportera om utvirderingens resultat och ge trovirdiga och
teoretiskt grundade forklaringar till dessa resultat. Varje utvirdering av utbild-
ning behover darfor anldgga ett samhilleligt makroperspektiv pa utvérde-
ringens studieobjekt for att kunna forklara varfor utvirderingen visar péd vissa
resultat och inte pd andra. Syftet med den teoribaserade utvérderingen é&r att
genom ett kritiskt och reflekterande forhallningssitt bidra med ny kunskap till
det fenomen som utvérderas (Franke-Wikberg & Lundgren 1980).

16 IFAU — Kommuner som aktorer i utbildningsreformer: implementeringen av ldroplansreformen Lgrl1



Den teoribaserade utvirderingen véxte fram i Sverige under 1970- och
1980-talen men har vidareutvecklats av Wahlstrom och Sundberg (2015) med
avseende pa foljande tre aspekter:

i) samhéllsarenan inbegriper béde ett transnationellt och ett nationellt
perspektiv (den ”avsedda” laroplanen)

ii) med hjélp av begreppet “rekontextualisering” undersoks hur flodet av
policyidéer omtolkas och forstds pa delvis olika sétt pa olika
transnationella, nationella och lokala arenor

i) en teori om diskursiv institutionalism introduceras for att synliggora
kommunikativa processer vid genomforande av utbildningsreformer.

I foreliggande utvirdering anvédnder vi oss av den upparbetning av teoribaserad
utvéirdering som gjorts i rapporten Theory-based evaluation of the curriculum
Lgr 11 (Wahlstrom & Sundberg 2015; se dven Lilliedahl; Sundberg &
Wabhlstrom 2016), men denna gang med ett sarskilt fokus pa den kommunala
nivan. Vi kommer att relatera processen till en begreppsapparat himtad fran
diskursiv institutionalism, utvecklad av Vivien Schmidt (avsnitt 3.4) samt en
organisationsteoretisk forstdelse av organisationer som kopplade system
(avsnitt 3.5). I studien av ldroplansreformen Lgr 11 fr&n 2015 undersoktes
larares erfarenheter av Lgr 11 pa klassrumsniva mot bakgrund av utformningen
av den avsedda laroplanen pa samhéllsnivan och den faktiska ldroplanen pa den
sd kallade programmatiska nivan (Wahlstrom & Sundberg 2015). Den nu
aktuella utvarderingen relaterar sig till denna tidigare genomforda utvirdering
genom att denna géng belysa kommunens roll som policyaktor i nationella ut-
bildningsreformer. Resultatet fran utvirderingen pa kommunal niva kan ocksa
kopplas till resultaten fr&n en utvdrdering finansierad av Vetenskapsradet
(2014-2017) som undersoker kommun-, skol- och klassrumsnivan i sex kom-
muner med avseende pa vad Lgr 11 betyder for strukturering och innehall av
den faktiska utbildningen som genomfors i1 klassrummet (Wahlstrom &
Sundberg kommande).

3.3 Den teoribaserade utvarderingen och dess kopplingar till
laroplansteorin

Den svenska teoribaserade utvirderingen av utbildning har sina rétter i 1970-
talets kritiska utbildningsforskning. Under mitten av 1900-talet hade utbild-
ningsforskningen framst arbetat i néra anslutning till stora statliga utredningar
for att utréona vilka utbildningsreformer som skulle vara mest effektiva att
implementera och vilka insatser som bédst skulle svara mot vilka problem.
Under inflytande av den sa kallade nya utbildningssociologin under 1970-talet
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ifrdgasattes denna néra koppling mellan forskning och statliga reforminitiativ. I
stéllet lyftes en annan roll fram for forskningen ndmligen att kritiskt granska
reformernas utformning och konsekvenser, inte minst ur ett maktperspektiv.
Forskningen flyttade ddrmed ut frén de statliga utredningarna och forholl sig pa
behorigt avstand fran makten for att i stéllet kritiskt utforska densamma. Den
nya utbildningssociologin kidnnetecknades av ett intresse for att undersoka de
dolda maktaspekter som till exempel ligger inbdddade i skolans sprék eller i den
kunskap som skolan ldr ut. Skolan uppfattades som medelklassens skola som
snarare reproducerade klasskillnader dr kompenserade for dem. Boken Power
and Ideology in Education (Karabel & Halsey 1977) kom att fa stor betydelse
for hur utbildningsforskningen borjade skifta fokus fran att forsoka hitta “tek-
niska” I8sningar pa sociala och samhélleliga problem, till att i stillet betrakta
sddana problem som ett uttryck for kamp mellan olika sociala krafter i sam-
hillet. Makt och ideologi blev centrala begrepp inom utbildningsforskningen.

I Sverige utgjorde ramfaktorteorin ett anvindbart verktyg inom ut-
varderingsomradet (Lundgren, 1999). Ramfaktorteorin utvecklades av Urban
Dahllof och Ulf P Lundgren i samband med forskning om den sa kallade
differentieringsfragan, det vill sédga fragan om vilka for- och nackdelar som en
sammanhallen grundskola i nio &r skulle kunna leda till. Dahll6f (1967) visade
i sin forskning att undervisningsprocessen formades av dess ramar pé sé sétt att
ramarna mojliggor eller omojliggor olika undervisningsprocesser. Déremot kan
inte ramarna betraktas som direkta eller enkla orsaker till vissa bestdmda
processer eller utfall. Men om ramarna mdjliggoér vissa undervisningsprocesser
s& miste ocksa ramarna anpassas till de mal som &r viktiga for utbildningen.
Mal- och resultatstyrning dr en form av tillimpning av ett ramfaktor-
teoritinkande, dir utbildningens mal blir styrande medan ramarna proble-
matiseras nér resultaten analyseras och utvarderas. Med decentralisering, priva-
tisering och mélstyrning har behovet av teoretisk analys av skolans verksamhet
och resultat blivit allt viktigare enligt Lundgren (1999), bade for att analysera
systemets konsekvenser och for att utreda mojliga alternativ. Som grund for
analyserna ligger en forstaelse av utbildning som en del i samhillets kultur- och
reproduktionsprocesser. Darfor maste utvarderingen utgd frdn samhallets ramar
och utbildningens konkreta sammanhang for att kunna gora en kritisk tolkning
av utvirderingens resultat med hjilp av teoretiskt grundade begrepp.

I den teoribaserade utvérderingen fér teoribegreppet séledes en forklarande
funktion. Syftet med teoribaseringen &dr dédrmed att synliggora kulturella och
sociala fenomen och deras mdjliga effekter for skolans utbildning samt att ge
en fordjupad forstéelse av de faktorer som utvdrderas genom att uppmérk-
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samma de ramar inom vilka utbildningen tar form (Lundgren 1978). Den teori-
baserade utvirderingen kan ses som ett tredje alternativ till tvd dominerande
utvirderingsinriktningar, den modell som préiglas av ett interventions- och
effektivitetstinkande (insatta &tgérder utvérderas genom miétning av resultat
fore och efter interventionen) och den modell som priglas av lokala projekt
med kvalitativa utvirderingar for skolutvecklingssyfte. Den teoretiska grunden
ger forutséttningen for att i) avgransa vilken information som blir relevant, ii)
forma det analytiska ramverket och iii) tydliggdra fran vilket perspektiv som
utvirderingen genomfors, vilket i sin tur iv) Oppnar upp for en kritisk gransk-
ning av utvirderingens resultat (Franke-Wikberg 1989).

Den teoribaserade utvdrderingen och ldroplansteorin har en gemensam
grund i ramfaktorteorin. Ramfaktorteorins centrala argument ar att all utvirde-
ring maste ta hidnsyn till de ramar och processer som styr utbildningens
utformning for att kunna forklara och validera ett visst resultat. Laroplans-
teorin, som den kommit att utvecklas i Norden, har historiskt vdxt fram dels ur
en tyskspréakig didaktisk tradition, som sétter skolans och ldroplanens innehall i
centrum, dels ur den nya utbildningssociologin i Storbritannien och USA som
stillde fragor om makt och reproduktion i centrum (Englund 2005). Inom den
svenska ldroplansteorin anvinds begreppet ldroplanskoder for att beteckna de
principer som under olika tidsperioder anvénts som grund for hur kunskap har
valts ut och undervisningen har organiserats (Lundgren 1989). Begreppet
laroplanskod har utvecklats vidare av Englund (2005) som visar pa vilka olika
konceptioner av kunskap som blir méjliga inom en viss laroplanskod beroende
pa vilka dominerande sociala krafter som ges tolkningsforetrdde. Utmérkande
for det laroplansteoretiska téinkandet dr att man frimst anvéinder sig av tre
analysnivéer: 1) samhillsarenan som undersoker den avsedda ldroplanen; ii)
laroplansarenan som undersoker hur den genomf6rda ldroplanen tar form som
faktiska laroplaner samt som rad och regleringar fran skolans myndigheter och
iii) klassrumsarenan som undersoker den mottagna ldroplanen ur ett larar-
och/eller ett elevperspektiv. Denna grundform utarbetades under 1970- och
1980-talen med en stark statlig styrning av skolsystemet. Sedan borjan av
1990-talet har skolans styrning decentraliserats till kommuner och privata
huvudmaén. Dérfor behover den lokala nivan i ldroplansteorins begreppsapparat
innehélla bdde kommun- och klassrumsarenan. Dessa kan hallas isir i analysen
genom att kommunen betraktas som den forsta lokala nivdn och klassrums-
arenan som den andra lokala nivdn.
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34 En utveckling av laroplansteorin med hjalp av analyser av
reformens diskurser

Om léroplansteorin erbjuder tydliga arenor och nivéer for att analysera saval
utformning som konsekvenser av utbildningspolitik s& har den mindre att sdga
om var och hur reformers innebdrd tar form och kommuniceras. Oberoende av
om vi kallar det globalisering eller transnationella policytrender sa talar vi om
internationella och nationella diskurser om utbildning som omformas och
anpassas till olika lokala arenor. For att undersoka hur reformer kommuniceras
kopplar vi i denna utvarderingsrapport samman laroplansteorin med den typ av
nyinstitutionalistisk forskning som kallas “diskursiv institutionalism” (Schmidt
2012). Den diskursiva institutionalismen intresserar sig for hur institutionella
varden och normer savil uppratthalls som fordndras genom ménniskors idéer
och kommunikation inom och utanfor institutioner.

Inom diskursiv institutionalism talar man om tva olika former av idéer: bak-
grundsidéer, som oftast 4r omedvetna och forgivettagna, och forgrundsidéer,
som representerar medvetet formulerade uppfattningar. Bakgrunds- och for-
grundsidéer kan vara av tva slag: normativa och kognitiva. De normativa bak-
grundsidéerna handlar om mer omedvetna “allménna uppfattningar” om hur
nagot “ar”. Vi har till exempel en allmén uppfattning om vad en skola ar och
hur den &r organiserad och vad som lérs ut i skolan. Sddana virden och iden-
titetsuppfattningar styr vilken utformning av skolan som blir mdjlig, till
exempel att pojkar och flickor kan gé i blandade klasser. Kognitiva bakgrunds-
idéer formar de rittsuppfattningar som ligger till grund for institutioner, till
exempel att alla barn i Sverige har rétt till skolgdng. Foérgrundsidéerna &r mer
synliga och péatagliga jamfort med bakgrundsidéerna och dérfor dr de ocksé
mer omtvistade.

De normativa forgrundsidéerna framtrader tydligast nér olika politiska fore-
tradare formulerar sina idéer om hur samhillets institutioner behover utvecklas
utifrén de olika partiernas sinsemellan skilda virdebaser. Varje politiskt parti
lyfter fram sina normativa idéer om skolan som uttrycker vilka inslag i skolans
verksamhet som bér prioriteras. Aven andra organisationer, som arbetsgivar-
organisationer och fackliga organisationer, uttrycker sina organisationers
normativa viarden och syn pa skolans uppdrag i samhallet.

Kognitiva forgrundsidéer blir i stillet tydliga nér foretrddare for olika
intresseorganisationer eller samhéllsinstitutioner foreslar konkreta atgirder pa
skolans omréde, som till exempel att inféra fler nationella prov, att formulera
kunskapskrav for arskurs 1, att infora system med forsteldrare och sa vidare.
Alla fyra idéerna — normativa och kognitiva bakgrundsidéer och normativa och
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kognitiva forgrundsidéer — spelar roll for hur institutioner skapas, upprétthalls
och fordndras (Campbell 2004). Bakgrundsidéerna hjélper till att forklara hur
institutioner upprétthélls, medan férgrundsidéerna kan bidra med forklaringar
till varfor och hur ett samhilles institutioner fordndras.

Idéerna kommuniceras via diskurser om hur vi forstdr en institution och
dess syfte och verksamhet. Med hjilp av koordinerande diskurser samordnas
och uppritthélls institutionernas vérderingar och verksamheter av méinniskor i
och utanfor institutionerna. Det dr med hjdlp av koordinerande diskurser som
méinniskor skapar en gemensam forstielse kring en institutionens syfte och de
normer som bor styra institutionens verksamheter. Nar det i stéllet handlar om
att Overtyga manniskor om nya idéer eller om forandringar som berdr institutio-
nerna sa anvands 1 stdllet en annan form av diskurser, de kommunikativa dis-
kurserna.

Med hjilp av kommunikativa diskurser forsoker politiker eller nationella
myndigheter att dvertala, forankra och legitimera nya sétt att ténka och handla
inom en institution. Vi kallar denna form av kommunikativ diskurs for “6ver-
talande”. Den kommunikativa 6vertalande diskursen utmérks av en envégs-
kommunikation dir en aktor vill Gvertyga en rad andra aktérer om det legitima
i ett visst budskap. Den kommunikativa dvertalande diskursen skiljer sig frén
den kommunikativa “deliberativa” diskursen genom att den senare i stillet
representerar en flerstimmig Gppen dialog, som ocksa innehaller kritiska och
provande perspektiv pa en aktuell fraga.

Genom att forstd reformprocesser i skolan som parallella skeenden som édger
rum pé flera olika arenor samtidigt och som byggs upp och formedlas via sivil
kommunikativa som koordinerande processer, sa gér det att f4 en tydligare bild
av vilka virden och uttolkningar som institutionen skola slar vakt om och vilka
viarden som samordnas och fordndras genom reformen. Det blir ocksd mojligt
att synliggdra vilka arenor och aktorer som forsoker paverka reformens inne-
hall med hjélp av kommunikativa dvertalande diskurser och vilka arenor som
koordinerar sina olika forstaelser och tolkningar av reformen for att bade kunna
uppritthalla och delvis fordndra skolan som institution. I utvirderingen av en
utbildningsreform riktas intresset ocksd mot att undersoka om det samtidigt
pagar en deliberativ kommunikation om reformen, dér de som frémst berdrs av
reformen, till exempel ldrare, kommunala tjinstemin, vardnadshavare etc. ut-
sétter reformen och dess grundlidggande antaganden for en kollektiv kritisk
granskning.

Med hjdlp av begreppet “rekontextualisering” (Bernstein 2000) forklaras
hur diskurser ror sig och fordndras mellan olika policyarenor och pedagogiska
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arenor. Nér en diskurs flyttas frdn den ursprungliga arenan dér den uppstod
fordndras ocksa dess innebdrd dven om sjidlva bendmningen av diskursen ér
densamma. Vissa element i diskursen behélls, vissa element far nya inneborder,
vissa element tillkommer medan andra element fir en underordnad betydelse.
Det betyder att en diskurs alltid tilldelas delvis nya inneboérder nér den fram-
trader pd nya arenor. Som exempel fran svensk utbildningspolicy kan ndmnas
diskursen om resultatstyrning” som formades pa arenor i och runt Finans-
departementet under 1980-talet. Nér diskursen om resultatstyrning sedan
flyttades over till den pedagogiska arenan som en faktisk laroplanstext med
”mal att uppna” i ldroplanen Lpo 94, sd kom begreppet resultatstyrning att
tolkas och ges en delvis ny innebord jamfort med Finansdepartementets ur-
sprungliga, ekonomiskt praglade, uttolkning av diskursen. Detta &r ett exempel
pa hur en diskurs har rekontextualiserats.

3.5 En organisationsteoretisk forstaelse av reformprocessen
Kommuner och skolenheter utgdér viktiga delar av institutionen skola, men
skolan dr samtidigt en institution som organiseras pa olika sétt pa flera olika
nivaer. Inom organisationsteorin har relationerna mellan sadana olika nivaer
varit av centralt intresse, antingen det handlat om hur organisationer halls ihop
av tita band mellan olika nivaer, eller tvirtom, hur organisationers olika delar
fungerar fristdende fran varandra. Ett vanligt argument fran det senare antag-
andet, att en organisations olika delar fungerar frikopplade frdn varandra, har
for skolans del varit att undervisningen i klassrummet lever sitt eget liv obero-
ende av hur ldroplanerna reformeras och utformas. Det finns en viss grad av
sanning i bada dessa pastienden, bide att det finns tita band mellan olika
arenor i en organisation och att delar av organisationen fortlever oberoende av
varandra. En organisations olika nivaer kan ndmligen samtidigt vara bade titt
kopplade 1 vissa aspekter och helt fristdende fran varandra vad géller andra
aspekter.

I en vilkénd artikel argumenterar Orton och Weick (1990) for att organisa-
tioner bor analyseras som “19st kopplade system”. Begreppet 16s koppling”
inrymmer bide dimensioner av avstind och nérhet inom organisationen och
dimensioner av 6ppenhet och slutenhet i relation till omvérlden. Med denna syn
pa organisationer som innefattande olika, ofta sinsemellan motsatta, processer
forstés organisatoriska strukturer som ndgot som aktorerna ”gor”, snarare dn en
egenskap som organisationen “har”. Forskningens intresse riktas mot nir, och
pa vilka sitt, 16s koppling blir tydlig och nér, och hur, det 4r mdjligt att i stéllet
se tecken pa tit koppling. I vissa fall blir det ocksd relevant att tala om
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“frikoppling”, det vill séga nér olika processer i organisationen fungerar helt
oberoende av varandra.

Coburn (2004) har i sin studie sarskilt fokuserat pd hur rekontextuali-
seringen av reformprocesser inom skolan formas i moétet med de sociala
processer som tar form pa den lokala klassrumsarenan. For att tydliggora vilka
processer som blir viktiga i relationen mellan reformnivd och lokal niva
analyserar Coburn (2004) de ’budskap” som kommuniceras frén den nationella
arenan och undersoker pa vilka sdtt och i vilken utstrackning dessa budskap
accepteras av ldrarna pé klassrumsnivan. I en typologi av ldrares responser till
reformbudskap framtrader fem grundmoénster i Coburns (2004) studie: av-
visande, loskopplande, parallella strukturer, inférlivning och anpassning. I
denna undersokning anvinds Coburns grundménster som en typologi som kan
generaliseras ocksa till den forsta lokala nivan, det vill sdga till kommuner som
mottagare av nationella policybudskap. Samtidigt haller vi i var analys Gppet
for att det kan finnas ytterligare monster som inte ticks in av Coburns typologi.

Avvisande av budskap forekommer framst nir dessa gar emot mottagarnas
egna oOvertygelser. I fall av avvisande 1dmnas vissa delar av reformen utanfor
implementeringen av reformen pd mikronivdn. Loskopplande av budskap
representeras av symboliska handlingar. Nar ett policybudskap 16skopplas fran
reformens genomforande pd mikroniva innebdr det att den aktuella delen av
reformen genomfors pé ett sddant sitt att den inte kommer att berdra sjdlva
kiarnverksamheten. Parallella strukturer framtrader nér budskapen fran makro-
niva uppfattas som motstridiga och aktorerna pa lokal nivé darfor forsoker att
balansera inbordes oftrenliga budskap mot varandra genom att skapa delvis
egna losningar. Inforlivning av budskap representerar ett positivt mottagande
pd mikronivd, men utifran en tolkning anpassad till egna vérderingar och
normer vilket leder till en stridvan efter att inforliva det nya budskapet med
redan existerande verksamhet och Gvertygelser. Slutligen innebdr en respons
uttryckt som anpassning att individer pa lokal nivd omstrukturerar sina tidigare
grundldggande antaganden och erfarenheter som ett svar pd den yttre press som
de utsitts for fran policyarenan. Anpassning innebér saledes den mest genom-
gripande fordndringen i relation till ett policybudskap. I Coburns (2004) under-
sokning uppvisade mottagarna pa mikroniva sinsemellan ett likartat monster i
sina respektive forhéllningssitt till det yttre policytrycket och samtliga fem
responser som redovisats ovan kom till anvdndning. Skillnaderna bestod déarfor
inte 1 vilken héallning aktdrer pd mikronivén intog rent generellt till en reform,
utan skillnaderna uppstod 1 stéllet i vilken utstrdckning respektive strategi kom
till uttryck i responsen till reformens olika delelement. Det &r darfor mer
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relevant att tala om monster av responser med olika betoningar 4n att tala om
helt olika typer av responser. Bdde de inkorporerande monstren (inforlivning
och anpassning) och de icke-inkorporerande mdnstren (parallella strukturer,
avvisning och frikoppling) framtrddde med olika grad av samstimmighet,
intensitet, genomslagskraft och frivillighet i responser pa mikroniva.

I Overensstimmelse med Coburns (2004) typologi av responser pa den
mikrosociala nivan till budskap som kommuniceras fran den makrosociala
arenan kommer informanternas responser i denna undersokning att analyseras i
relation till birande budskap som genomsyrar laroplansreformen Lgr 11 och de
lokala aktorernas responser till dessa. I det analytiska ramverket betraktas
kommunen som “mikronivan” i egenskap av att utgora en loka arena. Som
nimnts ovan bendmns kommunen i det analytiska ramverket som den forsta
lokala nivan och klassrumsarenan som den andra lokala nivan for att skilja den
lokala kommunala arenan frén den lokala klassrumsarenan.

Inom ldroplansteoretisk forskning utgér den kommunala arenan nagot av en
”blind flack” nér det géller kunskap om den lokala styrningen av utbildnings-
reformer. Andra undersokningar har visat att det tog ett antal &r innan
kommunerna mer aktivt borjade utnyttja sina mojligheter till lokal styrning av
skolan och att det dd i forsta hand handlade om de stérre kommunerna
(Bjorvang & Galic’ 2015).

3.5.1 Sammanfattning av aktuella teoretiska begrepp och deras
tillampning i studien

I denna rapport om kommunen som aktdr i utbildningsreformer tillimpas en
teoribaserad utvirdering med stdd i ldroplansteorin. Grundlaggande faktorer ar
att utbildningens ramar mojliggor respektive hindrar processer inom
utbildningen (ramfaktorteorin) och att dessa ramar madste beaktas vid en
utvirdering. Vidare ska utvirderingen grundas i en generell samhillsveten-
skaplig teori som ger mdjlighet att kontextualisera och forklara resultatet av ut-
véarderingen. Slutligen anger laroplansteorin vilka nivaer som blir meningsfulla
att analysera och hur dessa nivaer relateras till varandra.

For att belysa kommunen som aktdr i skolans reformarbete, bdde som
diskursiv uttolkare av reformen och som praktisk genomforare av densamma,
anvinds den diskursiva institutionalismens begrepp av koordinerande och kom-
munikativa diskurser. Analysen av de olika formerna av diskurser fordjupar
kunskapen om relationen mellan stat, kommun och skola i reformprocessen. 1
analysen av utvarderingens resultat, slutligen, forstar vi de olika elementen i
reformen som policybudskap som kommunernas aktdrer forhéller sig till pa
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olika sétt, men som dnda kan sammanfattas som mikrosociala monster av
responser pé policyreformer som kommuniceras frén en makrosocial niva. For
att analysera sddana monster av responser pa kommunal nivd anvinds be-
greppen avvisande, 16skopplande, parallella strukturer, inforlivning respektive
anpassning. P4 s sitt kan olika reformelement och deras respektive tolkning
och mottagande pa den kommunala nivan urskiljas. Dessa monster i responser
bidrar till att forklara hur kommuner relaterar sig till de olika delarna av
laroplansreformen Lgr 11.

3.6 Studiens metodologiska ramverk

Det senaste decenniets utveckling inom faltet “Mixed-methods research” har
mojliggjort nya metodologiska designer for utvdrderingar av utbildnings-
reformer. Det senaste artiondet har alternativ till effektutvarderingar baserade
pa mer renodlade kvantitativa metoder/analyser utvecklats (Creswell 2003).
Genom att kombinera olika kvantitativa och kvalitativa metoder har manga
utvirderingsforskare forsokt vidareutveckla designer som dppnar upp for mer
komplexa och kompletterande analyser. Den traditionella uppdelningen av
kvalitativa kontra kvantitativa ansatser borjar séledes ifragasittas allt mer. I
linje med denna utveckling bygger vi studien pa olika typer av material och
metoder, en kombinerad ansats dar bade kvalitativa och kvantitativa metoder
anvinds. Genom en teoribaserad utvdrdering p& pragmatisk grund och en
abduktiv forskningsstrategi erbjuds mojligheter att bygga slutledningar mot
okad generalisering som bygger pa kvalitativa savil som kvantitativa underlag.
I rapporten anvénder vi oss av enkétresultat och intervjudata for att underbygga
vara slutsatser. Det finns flera olika sétt att designa en utvirderingsmetodologi
utifrain en mixed-methods-ansats, bland annat utifran vilken ansats som
prioriteras hogst som datakilla och i vilken sekventiell ordning de olika data-
insamlingarna genomfors.

Vi har valt att genomfora den kvantitativa undersdkningen parallellt med
den kvalitativa. Utifran ett gemensamt frigebatteri konstruerades dels en enkit,
dels en intervjuguide. De bédda undersdkningarna genomfoérdes av tvd sins-
emellan oberoende forskare inom ramen for utvdrderingsprojektet. En fordel
med detta upplégg har varit mdjligheten att stidlla de kvantitativa resultaten mot
de kvalitativa och vice versa. P4 sa sétt har utvdrderingen kunnat stirkas
avseende dess validitet. Vi har ocksd, som foljd av detta upplidgg, valt att
integrera resultat fran respektive undersokning i resultatredovisningen.
Harigenom kan de kvantitativa resultaten fa ytterligare belysning och nyan-
sering genom kvalitativa utsagor och omvént, enskildas utsagor kan stéllas mot
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mer generella svarsmonster i hela respondentgruppen. Det finns sildes vissa
fordelar med en metodkombination enligt ovan. Samtidigt finns naturligtvis
risker med att svaren inte integreras for en mer djupgdende resultatbild, utan
istéllet blir kompletterande. Det finns ocksé skél att uppmérksamma hur urvalet
i de olika undersokningar kan paverka de generaliserade svarsmonster som
viaxer fram i analyserna (Creswell et al. 1996; Green & Caracelli 1997;
Creswell 2003, 2005; Moghaddam et al. 2003).

3.6.1 Studiens avgriansning — kommunala grundskolor

Utifrén den omfattande reformeringen av svensk grundskola under 2000-talet,
bade vad géller reglering genom laroplan och skollag, blir det viktigt att utoka
kunskapen om kommunernas roll i genomf6randet av reformer. Vi har
avgriansat denna studie till att omfatta offentligt driven skolverksamhet med
kommunen som huvudman for grundskolan eftersom kommunerna ansvarar for
den allra storsta delen, cirka 85 procent, av den grundskoleverksamhet som
bedrivs i landet. Eftersom studiens intresserar sig for den lokala nivn som
policyaktér ar det ur utvdrderingssynpunkt intressant att undersoka just
kommuner som huvudmin, eftersom kommunerna representerar en politiskt
styrd verksamhet.

3.6.2 Enkatundersoékning med politiker och tjansteman i samtliga
kommuner

Studien bestdr av enkidtundersokning riktad till politiker och tjanstemén i
samtliga kommuner i Sverige, totalt 727 respondenter. Undersokningen 4r en
totalundersokning i den meningen att samtliga kommuner omfattats i urvalet. I
varje kommun har vi vént oss till tre kategorier av respondenter:

1. Ordférande i utbildningsndmnden, eller motsvarande. Politisk nivd
2. Forvaltningschef/skolchef, eller motsvarande. Tjdnstemannanivd
3. Utvecklingsledare, eller motsvarande. Tjdnstemannanivd

En webbenkit! skickades ut forsta gingen i borjan av maj 2016 med pa-
minnelser i september och oktober 2016. Svarsfrekvensen uppgick till 59,6
procent (433 respondenter av 727 mojliga). Hog arbetsbelastning, enkéttrotthet
och personalomsittning &r nagra faktorer som kan forklara bortfallet. Det finns
ocksa en risk att enkiten inte natt fram till ritt personer dé det finns flera olika
tjéinstebendmningar for funktionen som pedagogisk utvecklingsledare i olika
kommuner.

! Se Bilaga 1, Enkiit.
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Enkéten bestod av 12 fragor och var indelad i fyra huvudomraden: (i)
Implementering av ldroplansreformen och resursfordelning efter Lgr 11, (ii)
Laroplansreformens betydelse for skolans undervisning (iii) Laroplans-
reformens betydelse for skolans arbete med beddmning och betyg, samt (iv)
Laroplansreformens betydelse for skolforbittring och kvalitetsutveckling (se
Bilaga 1). Enkétsvaren har hanterats med hjidlp av dataprogrammet SPSS.
Genom univariata analyser har vi analyserat hur svarsmonster ser ut for respek-
tive respondentgrupp samt for kommuner av olika storlekar.

Anledningen till att dessa tva oberoende variabler valts ut ar att Wahlstrom
och Sundberg (2015) visade pa betydande skillnader avseende olika uppfatt-
ningar och genomforda implementeringar av ldroplansreformen Lgr 11 framfor
allt vad géller olika kommunstorlekar. Vidare finns det skal att tdcka sévil po-
litiska som tjanstemannanivéer inom kommuner for att ge bild av olika aktorers
tolkningar av reformer inom samma kommun. Foreliggande utvirdering &r
dock inte orienterad mot kausala samband, utan vill ge en uppfattning om skill-
nader och variationer i svarsmonster avseende reformgenomforandet. Bland
informanterna finns 285 av 290 kommuner representerade. Det interna bort-
fallet dr generellt lagt och Gverskrider inte 5 procent. Den interna bortfalls-
analysen kan inte pdvisa nigra monster i bortfallet av svar. Det finns inte heller
nagra monster i det externa bortfallet mellan de olika respondentgrupperna.

Enkétundersokningen omfattade samtliga kommuner. Bortfallet &r dock
ojamnt fordelat. Det dr generellt farre svarande i storstads- och forortskommu-
ner samt i storre stider/kommuner 4n i landsbygdskommuner, se Tabell 1.

Tabell 1 Andel respondenter fordelat pa4 kommunstorlek

Kommunstorlek Antal (n) Procent (%)
Storstads- och férortskommun (>200 000 invanare) 46 11
Stdrre stad/kommun (50 000—200 000 invanare) 59 14
Mindre stad/kommun (20 000-50 000 invanare) 100 23
Landsbygdskommun (<20 000 invanare) 225 52
Totalt 430 100

Vid indelningen i kommunstorlekar har vi utgatt fran SKL:s kommungrupps-
indelning 2017, men modifierat grinserna nagot med hjélp av Statistiska
centralbyrans (SCB) kommungruppsindelning fran 2011 for att s& langt mojligt
fa spridning mellan de olika kommungrupperna.

Utvirderingen hade vissa metodmaissiga svarigheter med att na fram till
berdrda respondenter, sarskilt till kategorin pedagogiska utvecklingsledare. Det
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finns en stor variation av tjénstebendmningar mellan kommuner for detta
uppdrag och mobiliteten av personer dr sdrskilt hdg for denna funktion. Den
totala respondentgruppen fordelade sig enligt nedanstdende Tabell 2 &nda
relativt jimnt mellan tjdnstekategorierna.

Tabell 2 Andel respondenter fordelat pa funktioner

Antal (n)  Procent (%)

Ordférande i ndmnd som ansvarar for utbildning inom grundskolan 144 33
Chef for férvaltning som ansvarar for utbildning inom grundskolan 176 41

Utvecklingsledare/pedagogisk ledare pa kommunniva for 99 23
verksamhet omfattande grundskolan

Annan befattning 14 3

Totalt 433 100

Kommentar: Inom kategorin ”annan befattning” aterfinns huvudsakligen rektorer.

3.7 Fordjupande intervjuer i 19 kommuner

Sammanlagt 19 kommuner valdes ut for uppféljande intervjuer. De ar spridda
bade storleksmaéssigt, geografiskt och demografiskt. Tabell 3 nedan illustrerar
urvalet.

Tabell 3 Urvalet av kommuner for intervjuundersékningen (n = 19)

Antal Procent
Storstadskommun: mer &n 200 000 invanare 2 10
Storre stad/kommun: 100 000-200 000 6 32
Mellanstor stad/kommun: 50 000—100 000 7 37
Mindre stad/kommun: 20 000-50 000 2 10
Landsbygdskommun: mindre &n 20 000 2 10

Strukturerade telefonintervjuer har genomforts i respektive kommun, totalt 36
intervjuer. Antalet telefonintervjuer har fordelats jaimnt mellan de olika
respondentgrupperna, det vill sdga 12 ordférande i utbildningsndmnden, eller
motsvarande pé den politiska nivdn, 12 forvaltningschefer/skolchef, eller mot-
svarande pa tjdnstemannanivan samt 12 pedagogiska utvecklingsledare, eller
motsvarande, ocksé de pa tjdnstemannanivdn.
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Varje intervju inleddes med en personlig kontakt via e-post dér den kontak-
tade gavs mojlighet att samtycka till eller avbdja deltagandet i en intervju. Vid
detta tillfille gjordes ocksé en dverenskommelse om dag och tid for intervjun. I
ett forsta skede kontaktades utvecklingsledare bland urvalet av kommuner
ovan. Direfter kontaktades forvaltningschefer och sist ordforanden i barn- och
utbildningsndmnder. Intervjufragor och information om forskningsprojektet
samt forvintad samtalstid skickades ut skriftligt cirka en vecka i fore intervjuns
genomforande.

Intervjufrdgorna formulerades som fordjupningsfragor till den enkdt som
skickats ut:

1. Vad ser du som pedagogisk utvecklingsledare/forvaltningschef/nimnd-
ordforande, eller motsvarande, som kommunens viktigaste ansvar vid
implementeringen av Lgr 11?

2. Kan du beskriva nagot om innehallet i de implementeringsaktiviteter i sam-
band med laroplansreformen Lgr 11 som kommunen har tagit initiativ till?
Finns det till exempel hinder som kommunen stdtt pa och dvervunnit? (Om
du inte kénner till innehéllet i detalj, vilka delar av reformen ser du som
visentliga att kommunen som huvudman tar initiativ till att implementera?)

3. Vilka delar av laroplansreformen Lgr 11 har framfor allt kommit i fokus i
er kommun (t ex amnesinnehéll, kunskapskrav, nationella prov, etc.)?

4. Vilka aktorer (t ex myndigheter, forvaltningar, verksamheter) har kommu-
nen fraimst samarbetat med vid implementeringen av Lgr 117

5. Vilka delar av ldroplansreformen Lgr 11 forvéintar din kommun sig att den
enskilda skolan huvudsakligen tar ansvar for i implementeringsarbetet?

6. Hur ser du som pedagogisk utvecklingsledare/forvaltningschef/ndmnd-
ordférande pa laroplanens, Lgr 11, betydelse i den konkreta under-
visningen?

Varje intervjuperson informerades om att savil deltagande som insamlad data
omfattas av de forskningsetiska principerna for humanistisk-samhéllsveten-
skaplig forskning. Intervjuerna har transkriberats enligt en fokuserad metod dir
signifikanta yttranden i relation till intervjufrigan transkriberas i sin helhet och
forses med en tidsangivelse for yttrandets borjan och slut. Intervjupersonernas
yttranden har kodats sé att de 4r mdjliga att validera.

Intervjupersonerna har kodats enligt ett system dér U star for utbildnings-
ledare, O for ordférande i ansvarig nidmnd och C for chef for ansvarig
forvaltning. Beteckningen Ul representerar séledes kodningen for utbildnings-
ledare 1, U2 for utbildningsledare 2 och s& vidare. Ordforanden for nimnder
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med ansvar for grundskolan gavs pd motsvarande sitt beteckningarna O1, O2
och sé vidare medan forvaltningscheferna betecknas som C1, C2 och sa vidare.

4 Kommunen som aktor i laroplansreformer

I avsnittet studeras utifrdn enkét- och intervjudata hur kommunpolitikerna och
tjinsteminnen uppfattar sin roll i implementeringen av léroplanen Lgr 11.

4.1 Kommunerna ger uttryck for en koordinativ diskurs

En central frdga i utvirderingen dr hur implementeringsprocesser varierar
mellan olika kommuner. Vi stillde darfor fragor om hur kommunerna arbetat
med att initiera, organisera och folja upp den nya laroplanen. Frigorna in-
rymmer ocksa hur representanter for kommunerna uppfattar prioriteringar (till
exempel genom resursfordelning) och ansvarsfordelning (bland annat mellan
de politiska och professionella aktérerna) i genomforandet av laroplanen.

Tabell 4 Ta stallning till foljande pastaenden relaterade till Lgr 11 i din kommun
(instammer helt eller delvis)

Storstad/ Storre Mindre Lands-
fororts- stad/ stad/ orts- Totalt Totalt
kommun kommun kommun kommun  (n) (%)
Det ar viktigt att kommunens 96 98 99 96 413 97

skolor tolkar kunskapskraven
i Lgr 11 pa samma satt (3g)

Kommunen spelar stor roll vid 96 97 90 85 379 88
implementering av
utbildningsreformer (3e)

Innehallet i l1aroplanen Lgr 11 80 97 87 83 365 85
har spelat stor roll for

kommunens arbete med

skolfragor (3i)

Det ar viktigt att kommunens 69 78 75 73 315 74
skolor undervisar efter

samma innehall i &mnen och

arskurser for att t.ex.

underlatta for elever som

flyttar mellan skolor (3f)

Kommunen har tagit initiativ 78 81 75 71 316 74
till informationsméten med

inbjudna forelasare och

aktiviteter for att informera

personalen om Lgr 11 (3a)
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Storstad/ Storre Mindre Lands-
fororts- stad/ stad/ orts- Totalt Totalt
kommun kommun kommun  kommun  (n) (%)

| kommunens implemen- 61 75 63 65 280 66
teringsarbete av Lgr 11 har vi

uppmarksammat laroplanens

forsta del om 6vergrip-

ande mal lika mycket som

laroplanens andra del med

kursplaner (3h)

De enskilda skolorna har haft 57 73 69 62 274 64
det huvudsakliga ansvaret for

att implementera laroplanen

Lgr 11 (3b)

Laroplanen Lgr 11 har haft 52 54 37 37 175 41
stor betydelse fér hur min

kommun férdelar sina

resurser till skolan (3j)

Vi har utgatt fran att lararna 31 24 25 25 109 26
sjalva satter sig in i vad

laroplanen Lgr 11 innebar

(3c)

Vi har samarbetat med andra 26 22 19 29 109 26
kommuner i implementerings-
fasen av Lgr 11 (3d)

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 3 procent.
Kolumnerna Totalt (%) och Totalt (n) inkluderar kategorin annan befattning (som inte sdr-
redovisas i tabellen).

Vi finner att ndstan nio av tio kommuner sjélva anser att de har tagit en aktiv
roll i implementeringen av ldroplansreformen (88 procent) och nistan lika
ménga anser att innehéllet i ldroplanen &r viktigt och spelar en stor roll i kom-
munens arbete med skolfradgor (85 procent). Sju av tio kommuner har bjudit in
foreldsare for att informera personalen (74 procent). Det finns ocksa en stor
samsyn vad giller behovet av att skolorna tolkar kunskapskraven i Lgr 11 pa
samma sétt (97 procent). Generellt dr det en stark koordinativ diskurs som
kommer till uttryck i att en 6vervigande del av respondenterna uppfattar att det
varit centralt att dstadkomma en 6kad grad av uniformitet, samordning och lik-
artat genomforande av reformen i kommunen. Kommunerna uppfattar ocksa att
de har tagit en aktiv roll i implementeringen av ldroplansreformen. Det finns
dock en variation nér det giller landsortskommunernas uppfattade betydelse i
genomforandet (85 procent).

De relativt laga siffrorna (24—31 procent) nir det géller huruvida kommu-
nerna uppfattar att lararna sjilva sitter sig in i laroplanen och omsétter den till
sin egen verksamhet indikerar pa motsvarande sitt att innehallet uppfattas i hog
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grad vara centralt foreskrivet och att skolorna framf6r allt tilldelas rollen att
tillimpa de nya styrdokumenten. Skillnader visar sig dock néir det géller hur
resursfordelningen péverkats av reformen. I de stérre kommunerna samt stor-
stads- och forortskommunerna menar de svarande att laroplansuppdraget
paverkar resursfordelningen i hogre grad dn i de mindre kommunerna och i
landsbygdskommunerna.

4.1.1 Skolverket mer aktiv i implementeringen

I intervjuundersdkningen finner vi att det finns en skillnad i implementeringen
av Lgr 11 jamfort med den tidigare ldroplanen for grundskolan Lpo 94. I den
senare har Skolverket varit en mycket aktiv aktor. Flera av de vi intervjuat gor
jdmforelser med implementeringen av den tidigare ldroplanen Lpo 94 frén 1994
da Skolverket spelade en betydligt mer undanskymd roll.

Den stora skillnaden mot Lpo 94 var Skolverkets anslag och intentioner att
kommunicera ut den hér laroplansférdndringen. Man gjorde ju en
riksomfattande turné med sina experter och hade en trupp med experter
som akte runt och foreléste infor bade rektorer, skolchefer och politiker.
(U4)

Léroplanen Lpo 94 var den forsta ldroplanen for grundskolan inom en mal- och
resultatstyrd kommunaliserad skola dér staten framst skulle st& for utvdrdering
och bedoma resultat. Det &r séledes snarast en tanke om statens och kommu-
nens fordndrade roller som kan forklara den nationella skolmyndighetens
relativa passivitet vid inforandet av Lpo 94. Knappt 20 ar senare har staten
intagit en betydligt mer framtridande roll bade vad giller mélformulering,
riktlinjer, lagstiftning samt utvirdering och kontroll.

Skolverket vinde sig i implementeringen av Lgr 11 till olika mélgrupper —
politiker, forvaltning, skolledning, pedagoger — for att anpassa sin information
utifrén respektive malgrupps specifika behov.

Mycket har vi byggt pa Skolverkets konferenser som de erbjod. De akte ju
land och rike runt och gav de hir implementeringskonferenserna ur olika
perspektiv. Vi foljde styrkedjans olika led sé vi borjade alltid med att se
till att rektor var vélinformerad. Och i den mén att samma kompetens-
utvecklingsinsats skulle ges for pedagoger, sa hade rektorerna gatt den
forst utifrén att de leder och fordelar arbetet pa enheterna. Och sedan far
pedagogerna samma foreldsare, men dé anpassat efter vad man har for
arbetsuppgifter. (U9)
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Implementeringen frén nationell niva gavs formen av en utbildningssatsning.
Politiker, personal pd den kommunala foérvaltningen och skolans rektorer fick
information om tankarna bakom den nya ldroplanen Lgr 11 och
konsekvenserna av reformens innehdll, for att i sin tur ha beredskap for att
sprida informationen vidare till personal, vardnadshavare och andra berdrda
grupper. Utbildningen borjade “uppifran” i en ténkt styrkedja.

Det som vi gjorde som var framgéngsrikt da, det var att nir Lgr 11 kom sa
gjorde vi en rejél utbildning tillsammans med rektorerna. Vi hade tillgang
till en utvecklingsenhet som med mycket personal och mycket
utvecklingsledare. D4 sa jag till mina rektorer att det vi utbildar er i,
forvéntar vi oss att ni gér med era ldrare. Och nér vi sedan utvarderade
detta s& foll det vél ut. Man hade tagit hjdlp av utvecklingsledarna for att
jobba pa enheterna. (U10)

De nationella implementeringsinsatserna fir en foreskrivande och végledande
karaktdr, medan kommunernas roll blir genomforarens.

Det innebir att vi framforallt ska styra utifran de nationella, statliga,
uppdragen vi fatt och de finns i ldroplan och skollag. I dvrigt ska vi
forsoka att halla oss undan fran att forsoka bli den bésta
hallbarhetskommunen, satsa extra pa hemkunskap eller idrott eller nigot
som man kan profilera sig pa. Vi ska forsoka 6ka maluppfyllelsen for varje
enskild elev i vara skolor. (O7)

Den aktiva styrningen av laroplansreformen fran statlig nationell niva kan ses
som ett uttryck for en 6kad centralisering av skolans styrning. Férutom den
form av utvirdering som utvecklades under Lpo 94-perioden s& har staten
successivt stirkt sin (indirekta) styrning dver skolan med hjélp av bland annat
starkt kontroll av kunskaper (kunskapsprov) och kontroll av genomférandet av
skolans uppdrag (Skolinspektion) samt en allt mer omfattande produktion av
kommentarmaterial, rad och riktlinjer (Wahlstrom & Sundberg, 2017).

4.1.2 Organisatoriska fordndringar som féljd av reformen

Vi har varit intresserade av om den lokala skolorganisationen fordndrats som
en foljd av laroplansreformen, mer specifikt om det berdrt organisationen av
mellan- respektive hogstadiet. Fram till 1994 géllde en uppdelning i lagstadium
(arskurs 1-3), mellanstadium (&rskurs 4-6) och hogstadium (arskurs 7-9). 1
Lpo 94 avskaffades denna indelning med motiveringen att stirka ett helhets-
perspektiv pa ldrandet, dir &rskurs 5 utgjorde avstimningspunkt for mal att
uppnéd och for de forsta nationella proven. Ungeféar samtidigt med laroplans-
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reformen Lgr 11 infordes betyg fran &rskurs 6 och de nationella proven flytta-
des fran arskurs 5 till &rskurs 6. Regeringen aterinfor frén och med 2018 en
stadieindelning av timplanerna samt beteckningarna 14g-, mellan- och hog-
stadium 1 skollagen (Prop. 2016/17:143). Fragan om stadieindelning blir
intressant som symbolfradga dd den nu kommer att ater regleras pa en nationell
statlig arena.

Vi finner att det finns ett generellt stod bland sdvil landsbygdskommuner
som storre stdder/kommuner for att folja den nationella diskussionen och
betrakta arskurs 6 som det avslutande aret pa mellanstadiet, se Tabell 5.

Tabell 5 Var i skolans organisation tycker din kommun att ak 6 lampligen bor
placeras nu nar betyg satts fran ak 6 i enlighet med Lgr 11?

Storstad
och Storre Mindre Lands-

fororts- stad/ stad/ bygds-  Totalt Totalt

kommun  kommun kommun kommun (n) (%)
Min kommun féredrar att 63 68 77 73 309 72
betrakta ak 6 som det av-
slutande aret pa mellanstadiet
Inga férandringar jamfort med 17 25 16 13 67 16
fore 2011
Min kommun féredrar att be- 7 2 1 8 23 5

trakta ak 6 som det forsta aret
pa hogstadiet

Min kommun vet inte hur 8k 6 7 2 1 1 7 2
ska placeras i skol-
organisationen efter Lgr 11

Vet ej 7 3 5 6 23 5
Totalt (%) 100 100 100 100 100 100
Totalt (n) 46 59 100 224 429

Kommentar: Andel i procent. Internt bortfall understiger 1 procent. N=430.

Att stadieindelningen redan &terinforts i kommuner och skolor ser vi dven i
intervjuerna. Flera informanter hénvisar till strukturen i laroplanen Lgr 11 som
bidragande till att grundskolans traditionella stadieindelning som géllde fram
till 1994 é&rs laroplansreform pa méanga hall har aterinforts.

Det ar ett direkt resultat av den nya laroplanen att vi atergar till den gamla
stadieindelningen. (O6)

Nér det géller motiveringar till stadieindelningens aterkomst hénvisar infor-
manterna till att Lgr 11:s kursplaner specificerar syfte, mal, centralt innehall
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och kunskapskrav for tre stadier i grundskolan: &rskurserna 1-3, 4-6 och 7-9.
Varje stadium avslutas med nationella prov i matematik, svenska och svenska
som andrasprak for arskurs 3, i matematik, svenska, svenska som andrasprak
och engelska for arskurs 6 och i matematik, svenska, svenska som andrasprak,
engelska samt, i ett SO-dmne och ett NO-dmne for arskurs 9. Kommunfore-
tradarna uppfattar i hog grad denna organisering som styrande ocksa for den
lokala organisationen av grundskoleverksamheten.

4.1.3 Kommunens resursfordelning och systematiska kvalitetsarbete
Hur fordelas resurser i forhallande till laroplanens maluppfyllelse? Vilka fakto-
rer uppfattar respondenterna som styrande? Det dr viktiga fragor i forhallande
till implementeringen av den nya léroplanen med fokus pa maluppfyllelse.

Tabell 6 Pastdende: Kommunen (efter implementering av Lgr 11) anvander
huvudsakligen skolans kunskapsresultat som underlag vid resursférdelning

Storstad Storre Mindre Lands- Totalt Totalt
och fororts- stad/ stad/ bygds- (n) (%)
kommun kommun  kommun kommun

Tar helt eller delvis avstand 43 40 47 32 159 38
Instdmmer helt eller delvis 34 23 28 34 131 31
Varken eller 21 37 21 30 117 28
Vet ej 2 0 4 4 14 3
Totalt (%) 100 100 100 100 100 100
Totalt (n) 44 57 98 222 421

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 3 procent.
N=430.

De rapporterade kunskapsresultaten spelar en betydande, men inte domine-
rande, roll vid kommunernas resursfordelning enligt resultaten redovisade i
Tabell 6. Kommunerna och de olika grupperna av kommunforetrddare é&r
relativt samstdmmiga (29-32 procent héller helt eller delvis med).
Socioekonomiska faktorer tycks istédllet paverka resurstilldelningen desto
mera, vilket framkommer 1 Tabell 7. Det finns dock stora skillnader mellan
kommuner, medan stora kommuner i mycket hdg grad menar att de véger in
socioekonomiska faktorer vid resursfordelning sa ar det mindre dn hilften av
kommunforetrddarna i landsbygdskommunerna som menar att detta gors.
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Tabell 7 Pastdende: Kommunen (efter implementeringen av Lgr 11) anvander
huvudsakligen socioekonomiska faktorer som underlag vid resursférdelning

Storstad Storre Mindre Lands- Totalt  Totalt
och fororts- stad/ stad/ bygds- (n) (%)
kommun kommun  kommun  kommun

Instdmmer helt eller delvis 67 90 77 43 256 60
Varken eller 11 7 8 31 86 20
Tar helt eller delvis avstand 20 3 12 22 72 17
Vet ej 2 0 3 4 13 3
Totalt (%) 100 100 100 100 100 100
Totalt (n) 45 59 99 224 427

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 2 procent.
N=430.

Har ar skillnaderna sma mellan de olika informantgrupperna inom kommunen
(57-64 procent), men betydande mellan kommuner av olika storlekar (43—90
procent).

4.1.4 Storre ansvar for rektor i kvalitetsarbetet med Lgr 11
Resursfordelning hor samman med fragan om likvardighet och betydelsen att
ge alla elever “lika chanser”. For att alla elever ska ges samma chans, oavsett
bakgrund, innebér en likvérdig tillgéng till resurser inte detsamma som ”’samma
tillgang™ till resurser. For att ge alla elever likvirdiga chanser behdver
resurserna i stillet fordelas s& att de kompenserar for elevernas ojamlika ut-
gangspunkter. [ intervjuerna uppméirksammades sdrskilt det systematiska
kvalitetsarbetet som i och med att Lgr 11 medfor en orientering mot att folja
upp resultat med maluppfyllelse som Overgripande kvalitetsindikator. 1 det
sammanhanget framhaéller intervjupersonerna likvardigheten som en utmaning,
som ett standigt problem att hantera.

Det som &r den stdndiga utmaningen jamt dr likvardigheten. Vi kan ju
bygga en organisation som nagonstans garanterar en kvalitet i det vi gor
och det gor vi framfor allt i det systematiska kvalitetsarbetet dér vi dnda
har kommit ganska langt ut i organisationen. (C2)

Enligt skollagen (2010:800) har huvudmannen det yttersta ansvaret for genom-
forandet av utbildningen. Det ger huvudmannen en central roll nér det géller att
driva kvalitetsarbete som ska garantera undervisningens kvalitet och erbjuda
alla elever i landet en likvardig utbildning. Kvalitetsarbetet ska bygga pa de
uppgifter som kommunen samlar in frdn verksamheten i sitt uppfoljnings-
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system. Kommunen forvéntas i sitt systematiska kvalitetsarbete uppmaérk-
samma faktorer som betygsstatistik och resultat pd nationella prov samt
analysera skillnader i resultat. Skollagen reglerar ocksé att rektor ansvarar for
att ett systematiskt och kontinuerligt kvalitetsarbete genomfors pa
skolenhetsniva (Prop. 2009/10:165).

Av intervjuerna med ordforanden i kommunala nidmnder med ansvar for
grundskolan framgér dock att det finns en risk att skollagen tolkas sa att
ansvaret for skolans kvalitetssdkring nu har flyttats Gver till enhetsniva, det vill
sédga till att fraimst bli ett ansvar for rektorer. En effekt av skollags- och liro-
plansreformen 2010 respektive 2011 har enligt representanter for huvudménnen
blivit att den kommunala ndimnden for grundskolan inte har méjlighet att pé-
verka skolans inre arbete pd samma sétt som tidigare, eftersom ansvaret for
kvalitetssakring och likvardighet uppfattas ha forskjutits fran ansvarig ndmnd
till ansvarig tjansteman pa respektive enhet. Denna fraga aktualiserar innehallet
i implementeringsaktiviteterna frén nationell niva: vilket innehéll kommuni-
ceras och hur har det uppfattats? Savil innehall som betoningar i myndigheters
implementeringsinsatser till olika malgrupper blir sirskilt viktiga eftersom
nationella myndigheter bedoms som auktoritativa uttolkare av reformen och for
manga aktorer utgér de den enda killan till kunskap om ny skollag och ny
laroplan.

Nedan redovisas ett par exempel pad hur rektor uppfattas som den som har
ansvar for resultatet och uppf6ljning och som dérmed ocksé fatt ett 6kat ansvar
for de medel som kravs for 6kad maluppfyllelse, medan nimndens ansvar for
kvalitet och resurser skjuts i bakgrunden.

Om man vill dgna sig at att vara lite bitter som ndmndordférande sa kan
man konstatera att vi ndstan inte har nagot att séga till om langre. Rektor
beslutar allt forutom att stoppa in de pengar som behdvs (O11).

Nu gér alla pengarna var ndsa forbi och direkt ut till skolorna. Dar tycker
man oftast att det &r lite trevligare att satsa pa handbollsprogram och
sddana saker - och inget fel i det - men det som jag tycker behdver
stimuleras, att stodja det praktiska det har vi inte 1 grundskolan. Det som vi
politiskt verkade for tidigare, det har dott ut. (02)

Att pa politisk vdg verka for direkta insatser 1 en enskild skolas verksamhet
uppfattas inte alltid langre som majligt.

Vi hamnade i en situation dir de skolor som hade mest resurser inte gjorde
sa mycket for elevernas resultat. Vi behdvde se att man verkligen satsar de
resurserna pa till exempel extra kompetens vad géller vissa &mnen eller
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lararresurser. Ibland kan det vara enheter som har ndgot mer
elevvardspersonal, men det &r ju rektor som enligt skollagen styr sin inre
organisation. (O4)

Enligt skollagen fran 2010 ska rektor (och forskolechef) genom sin ledning och
samordning av det pedagogiska arbetet besluta om den egna enhetens inre
organisation. Enligt forarbeten till 2010 ars skollag innebér denna generella be-
stimmelse att utdver ansvaret for den pedagogiska ledningen har rektor ansvar
for vissa i lag- och forordningstexter reglerade omrdden. Rektor har alltsa
ansvar fOr organisation av det pedagogiska arbetet, arbete med elever i behov
av sarskilt stod, former for samarbete med forskola, hem och arbetsliv, kompe-
tensutveckling av personal etc. (Prop. 2009/10:165). Det ar darfor inte nagon
sjdlvklar tolkning att huvudmannen inte skulle kunna ha inflytande 6ver skol-
enheternas prioritering och fordelning av resurser. Regeringen sammanfattar
sitt resonemang angédende rektors ansvar for den pedagogiska verksamheten
med att konstatera ’[s]sammanfattningsvis innebédr regeringens forslag en
storre frihet att organisera och driva verksamheten enligt lokala forutsittningar
och behov” (Prop. 2009/10:165, s. 254).

For de kommuner som fordelar resurser enligt en socioekonomisk princip ér
SALSA? ett verktyg for uppfoljning som Skolverket utvecklat och som
anvinds av huvudmannen. Dér ingar variabler som beaktar f{oréldrars
utbildningsbakgrund och olikheter mellan tétort och landsbygd.

Resursfordelningen 4r sé att vi har en plan for att ge de skolor som har
mest behov mer pengar. Sedan har vi klassificerat ett antal smaskolor péa
landsbygden som har extra tillskott just pa grund av att de 4r sma. Det kan
vara svart att rekrytera larare och sadant s& de har ett extra tillskott. (O3)

Utifrén en resursfordelning enligt SALSA kan den politiska ndmnden stélla
krav pé enskilda skolor. Likvédrdighetsprincipen kan pd s& sitt komma att
kopplas till prestation och maluppfyllelse.

Aven om det var en nationell trend sa sig vi att kommunens ungdom
utifrén SALSA-virdena — utbildningsbakgrund osv — underpresterade.
Vara skolor underpresterade utifran det forvintade vérdet. (OS8)

Aven om de forvintade resultaten som formuleras i databasen SALSA kan
anviandas som ett kriterium for kommunens skolor for vad som kan anses vara
ett godtagbart resultat s& hjélper det inte kommunerna nér det kommer till att

2 SALSA = Skolverkets Arbetsverktyg for Lokala SambandsAnalyser
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forklara avvikelser. Ett sddant analysarbete framhélls som ett framtida
utvecklingsomréde.

Det systematiska kvalitetsarbetet handlar mycket om att man beskriver hur
det har blivit och hur manga som har klarat kunskapsmal i svenska i
arskurs tre och i arskurs sex, och sa vidare. Vi har inte riktigt kommit till
den nivan att verksamheten tydligt kan analysera varfor det har blivit pé ett
visst sitt, vad det beror pa och hur de atgdrder som vi har vidtagit har fallit
ut. (012)

4.2 Kommunernas uppfattning om laroplansreformens
betydelse for skolans undervisning

Vér andra utvdrderingsfraga handlar om vilka olika versioner av reformens

innehdll, ldrares professionella sjdlvstindighet och skolans undervisnings- och

bedomningspraktiker som kan wurskiljas i svaren fran olika kommunala

foretrddare. Hur langt har kommunerna kommit nér det géller att genomfora

laroplanens olika intentioner?

Tabell 8 Fraga: | vilken fas anser du att ni befinner er vad galler
implementeringen av Lgr 11?

Ordférande i For- Utveck- Totalt  Totalt
utbildnings- valtnings- lings- (n) (%)
namnd chef ledare
Vi arbetar i ganska hog grad i 60 60 75 262 64
enlighet med Lgr 11
Vi arbetar fullt ut i enlighet med 35 39 25 141 34
Lgr 11
Vi arbetar i ganska lag grad i 4 1 0 8 2
enlighet med Lgr 11
Vi arbetar inte alls i enlighet 1 0 0 1 0
med Lgr 11
Totalt (%) 100 100 100 - 100
Totalt (n) 141 174 97 412

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 2 procent.

Overlag uppfattar respondenterna att de i hog grad arbetar enligt Lgr 11. Skol-
cheferna menar generellt att kommunen kommit ldngre i sin implementering
och arbetar fullt ut i enlighet med ldroplanen. Utvecklingsledarna &r ndgot mer
forsiktiga och bara en fjardedel uppfattar att de arbetar fullt ut enligt
intentionerna 1 Lgr 11. Om vi jamfor med svaren nér samma fraga stélldes till
larare som undervisar i arskurs 6 och 9 ger svaren i foreliggande undersdkning
dock betydligt ligre grad av instimmande (Sundberg & Wahlstrom 2015, se
vidare slutdiskussionen).
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Tabell 9 Fraga: Vilka av dessa pastaenden om Lgr 11 stdmmer i din kommun?
(de som svarat ja pa pastaendet)

Ordférande i Forvaltnings- Utvecklings- Totalt  Totalt

utbildnings- chef ledare (n) (%)
néamnd

Lérares behdrighet poangteras 96 98 99 416 97
mera (5f)
Beddmning och betygssattning 90 98 100 409 95
har kommit i fokus (5b)
Amneskunskapen har lyfts fram 79 91 88 365 86
(5a)
Anvandningen av digitala medier 84 87 87 365 86
har 6kat (5d)
Elever i behov av sarskilt stéd 73 79 83 330 78
har fatt 6kade rattigheter (5e)
Betygssattningen har blivit mer 66 74 73 300 7

likvérdig (5¢)

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 3 procent.
Kolumnerna total (%) och total (n) inkluderar kategorin annan befattning (som inte sarredovisas i
tabellen).

Kommunforetradarna uppfattade att de mest centrala innehallsliga foréndring-
arna i skolans inre arbete ér att ldrarnas behorighet poéngteras mer. For det
andra har beddmning och betygssittning kommit i fokus, se Tabell 9. Det finns
en stor Overensstaimmelse i svaren fran de olika tjdnstekategorierna. Men &ven
amneskunskaper och digitala medier uppfattas i hog grad ligga i enlighet med
intentionerna. Trots den 6kade uppmérksamheten och fokuseringen pa bedom-
ning dr det dock inte alla som uppfattar att detta lett till en mer likvérdig
betygssattning, dven om néstan sju av tio tycker att laroplanen bidragit till en
mer likvdrdig betygssattning.

Tabell 10 Pastaende: Jag uppfattar att kunskapskraven fér grundskolans elever
(Lgr 11) generellt sett ar...

Ordférande i Forvaltnings- Utvecklings-  Totalt Totalt

utbildningsnamnd chef ledare (n) (%)
Rimliga 66 81 73 307 74
For hoga 13 10 17 54 13
For laga 6 5 1 18 4
Vet €] 15 4 9 37 9
Total (%) 100 100 100 - 100
Total (n) 143 174 99 416

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 1 procent.
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Kommunforetradarna tycker overlag att kunskapskraven ar rimliga (66—73
procent). Relativt ménga av ordférandena i utbildningsndmnder har ingen
kunskap om kunskapskraven (15 procent), medan det finns en tendens att ju
nidrmare verksamheten den svarande befinner sig, ju hogre uppfattar de att
kraven dr. Generellt finns det annars ett relativt stort stod for de formulerade
forvintningarna (standards) péd elevernas prestationer. Med tanke pé att det &r
forsta gangen sadana prestationsnivaer beskrivs i svenska ldroplaner &ar det
anmérkningsvirt att de inte foranlett mer diskussioner om rimlighet i termer av
antal och svarighetsgrader bland kommunforetriddare, skolledare eller larare
(resultat baserat pa intervjuundersdkningen).

Tabell 11 | vilkken grad anser du att féljande undervisningsformer star i dverens-
stdmmelse med de prioriteringar som gors i Lgr 11 angédende undervisningens
utformning? (h6g dverrensstammelse)

Ordférande i Forvaltnings- Utvecklings- Totalt  Totalt

utbildnings- chef ledare (n) (%)
néamnd

Gemensamma 23 50 64 191 45
klassrumsdiskussioner (9b)
Amnesévergripande arbete med 24 40 63 169 40
tema eller projekt (9d)
Arbete i par eller grupp (9c) 21 36 62 159 37
Genomgang i helklass (9f) 24 39 38 143 34
Olika former av sjalvstandigt 13 22 22 82 19
utférda inlamningsuppgifter (9¢e)
Enskilt arbete for eleverna (9a) 12 19 11 66 16

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Med hdg 6verrensstimmelse avses svars-
alternativ 1-2. Internt bortfall understiger 3 procent. Kolumnerna total (%) och total (n)
inkluderar kategorin annan befattning (som inte sérredovisas i tabellen).

En viktig del i Lgr 11 &r regeringens intentioner att 6ka tydligheten om kun-
skapskraven och utoka den nationella uppfoljningen av elevernas kunskaps-
resultat. Nér det handlar om skolornas arbete med att Oversétta ldroplans-
reformen, till exempel i olika undervisningsformer, menar de respondenter som
arbetar aktivt med skolan — forvaltningschefer och utvecklingsledare — att laro-
planen framfér allt prioriterar gemensamma klassrumsdiskussioner.
Utvecklingsledare lyfter ocksd fram arbete i par eller grupp kring dmnes-
Overgripande teman eller projekt, men det ar inte ndgot forvaltningschefer
uppfattar har priglat laroplanens intentioner. Det dr ocksa intressant att notera
de laga siffrorna for elevernas enskilda, individuella arbete. Denna
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undervisningsform ligger sist i den prioriteringsordning som samtliga
respondentgrupper menar styrt Lgr 11. Ordférande i ansvariga utbildnings-
ndmnder svarar aterigen i hogre grad att de inte har ndgon uppfattning i denna
fréga, darav de lagre siffrorna i denna kolumn ovan.

4.21 Starkare fokus pa amneskunskaper

De intervjuade menar genomgaende att implementeringen av Lgr 11 inneburit
en stirkt fokusering pd dmneskunskaper. Flera kommuner anvinde sig av den
nationella forstelararreformen for att inrétta sirskilda implementeringstjanster
med ansvar for att leda centrala &mneskonferenser for kommunens lérare.

Da inrattades tjanster for implementeringsansvariga larare som hade en
dags ledigt samtidigt som de var aktiva larare ute pa skolorna de dvriga
dagarna. De ledde de hir @mneskonferenserna och hade nétverk dér vi
forsokte uttyda vad som utmérkte férdndringen med forsta fokus pa del tre
i laroplanen, kursplanerna. (US)

Parallellt med den nya léroplanen, eller strax efter, introducerade Skolverket
olika satsningar for att forbéttra ldrarnas kompetens, sa kallade lyft. Vissa av de
intervjuade menar att dessa hjalpt och forstirkt arbetet med den nya laroplanen
och dess upplevda fokus pa dmneskunskaperna. Lyften har inriktats mot
matematik och sprakutveckling inom svenskdmnet, vilket ocksd &r de
dmnesomraden som prioriteras for att 6ka den nationella maluppfyllelsen.

Vi pratar mycket om vikten av att ge lararna tid for kollegialt larande. Det
ar pa plats pa vissa enheter, pa gang pé andra och pa vissa har man inte
paborjat det. Dér har de olika lyften hjilpt till, mattelyft och laslyftet, att
fundera pé hur vi lyfter loss larare och ger dem tid for att traffas och prata
om hur de kan forbéttra undervisningen. (U2)

Huvudmannen ser som sin uppgift att ge larare tid for kollegialt ldrande i
nitverk, dir utveckling av undervisning sker genom kollegial dialog. Arbetet
med utveckling av skolans inre arbete, med pedagogiska fragor, &r inte
utbildningsndmndens ansvarsomrade, utan forvaltningens.

Vi ska heller inte som politiker vara inne i de pedagogiska fragorna. Dar
maste vi ha en tillit till att férvaltningen skoter det. Sedan maste vi hela
tiden folja upp att vi har en kvalitet i undervisningen och att vi far de
resultat vi vill se. Om inte vi dr tydliga med att vi forvéntar oss att det som
forvaltningen gor ska fa effekt for elevers larande och kunskap, s kommer
det inte ske automatiskt. (O10)
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Forbattringsarbetets fokus ar inte heller det inre arbetet, utan granskning av
resultaten och gemensamma diskussioner om hur det ska kunna hdjas. Am-
bitionen &r att bygga in det systematiska kvalitetsarbetet alla nivéer: individ-,
grupp- och organisationsnivé enligt en vertikal modell som gar hela vigen upp
till huvudmannen. Det 4r huvudanledningen till att betyg och bedomning fatt en
dominerande roll fér implementeringen av laroplansreformen Lgr 11.

Det budskap som genomgéende betonas pad huvudmannanivé ir dels vikten
av att larare ska fa dgna sig at sitt huvuduppdrag som &r att undervisa, dels att
organisationens huvuduppgift &r att stodja detta uppdrag. Léroplanens kurs-
planer i grundskolans dmnen paverkar detta direkt da de innehaller foreskrifter
med innehdll och om kunskapskrav. Kunskapskraven har blivit mer styrande
jamfort med de “maél att uppnd” som fanns formulerade i den foregéende
laroplanen, Lpo 94.

Kursplanerna har fatt en mycket storre inverkan pa undervisningen och pa
planeringen och genomforandet av undervisningen. Det kan jag séga rent
generellt. Gar jag tillbaka till fore Lgr 11 sé var det inte lika mycket
fokusering kring uppnédendemalen. (C12)

Kursplanerna som beskriver respektive dmnes vad (centralt innehéll), varfér
(syfte) samt vad som ska uppnds (méal), behover kompletteras med en fraga om
hur och det dr i det sammanhanget som undervisningen grundas i pedagogiska
planeringar som tar sikte pd vilka kunskapskrav som eleverna ska uppné
(Skolverket 2011).

Det har varit planerings-, genomforande- och beddmningsprocesser, alltsd
hela det flodet. Och det &r ju ocksa att inte hamna i bedomning i slutet,
utan det har ju med planeringen av hela undervisningen att géra. Vet man
vad man ska bedoma fran borjan, sd borjar man dér och sedan lagger man
upp en plan for genomfoérandet. (C10)

Den kommunala nivan forvéntar sig att skolornas pedagogiska kvalitet ska ut-
vecklas, dven om de kommunala huvudménnen inte ser som sin uppgift att
formulera pa vilket satt det ska ske. Det ska i stéllet visa sig genom att skolorna
kan uppvisa forbattrade kunskapsresultat.

Vi ska heller inte som politiker vara inne i de pedagogiska fragorna. Dar
maste vi ha en tillit till att férvaltningen skoter det. Sedan maste vi hela
tiden folja upp att vi har en kvalitet i undervisningen och att vi far de
resultat vi vill se. Om inte vi dr tydliga med att vi forvéntar oss att det som
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forvaltningen gor ska fa effekt for elevers larande och kunskap, s kommer
det inte ske automatiskt. (O10)

4.3 Kommunernas uppfattning om laroplansreformens
betydelse for skolans arbete med bedémning och betyg

Vi ér sérskilt intresserade av hur lirarnas arbete med bedémning och betyg, sa
kallade bedomningspraktiker, utvecklats efter Lgr 11. Kommunrepresentan-
terna ombads vikta vad de tror spelar roll for lararnas arbete med bedomning av
elevernas kunskapsutveckling och betygssittning.

Tabell 12 | vilkken grad paverkar foljande faktorer sattet att arbeta med
beddmning av elevernas kunskapsutveckling och betygssattning? (mycket hég
eller hog grad).

Ordférande i  Forvaltnings- Utvecklings-  Totalt Totalt

utbildnings- chef ledare (n) (%)
namnd
Lararens diskussioner med 68 93 86 364 85
kollegor (10c)
Skolverkets 59 89 93 341 80

kommentarmaterial for betyg
och bedémning (10a)

Den erfarenhet av beddmning 68 95 98 370 79
som lararen utvecklat i sin
yrkesroll (10b)

Kommunens kompetens- 64 80 81 318 74
utvecklingsinsatser (10d)

Matriser och riktlinjer for 48 69 57 258 61
bedémning som utarbetas
inom skolan/kommunen (10e)

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 3 procent.
Kolumnerna total (%) och total (n) inkluderar kategorin annan befattning (som inte sarredovisas i
tabellen).

Tabell 12 ger vissa indikationer pa hur de olika respondentgrupperna uppfattar
och tillskriver ldrare en professionell autonomi nér det géller beddmning och
betygsséttning. Diskussioner med kollegorna beddms vara viktigast i genom-
snitt, foljt av Skolverkets beddmningsmaterial och den egna erfarenheten.
Forvaltningschefer och utvecklingsledare tillskriver lirares professionella
erfarenheter en stor betydelse for bedomningspraktiker, medan nadmnd-
ordforande skattar en sddan faktor i paritet med kollegiala diskussioner och
kommunernas kompetensutvecklingsinsatser. Forvaltningschefer och utveck-
lingsledare menar att det framfor allt &r professionella erfarenheter,
diskussioner med kollegor i kombination med Skolverkets stddmaterial som
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paverkar lararnas bedomningspraktiker. Det finns ocksé en relativt stor tilltro
till att kommunernas insatser for kompetensutveckling har haft betydelse.

4.3.1 Fran vardegrund till kunskapsbedémning

Bedomning framhélls som utgangspunkten for det systematiska arbetet och for
larares arbete med pedagogisk planering dar uppfoljning, eller aterkoppling, pa
individnivé ingér kombinerad med systematisk dokumentation.

Skolverket tog fram idén om att man ska ha systematik i utvecklingen av
larande och undervisning som vi hela tiden jobbade med. Till exempel
vikten av att bedomning borjar i planering, att det sker ett genomforande
och en kontinuerlig aterkoppling till eleverna och att det ocksé
dokumenteras systematiskt. (U1)

Huvudmannen har under implementeringsfasen av liroplansreformen inne-
hallsméssigt fokuserat p& kunskaper och bedomning. Det dverensstimmer med
de intentioner som de bédda statliga myndigheternas Skolverket och Skol-
inspektionen har varit tydliga med. Budskapet frdn nationell niva till huvud-
ménnen har varit inriktat mot huvudménnens ansvar for att eleverna nar mélen i
kursplanernas dmneskunskaper samt hur elevernas kunskaper ska beddmas i
forhallande till kursplanernas kunskapskrav.

Vi pratade dmnesinnehéll, kunskapskrav, hur vi jobbar med nationella
prov, det dr stindigt aterkommande. Sedan pratade vi mycket om att
eleverna skulle ha stdd i sin larprocess. (U12)

For den lokala nivan dr det den del av ldroplanen Lgr 11 som omfattar kurs-
planer med kunskapskrav som utgér den stora fordndringen jaimfort med den
tidigare laroplanen Lpo 94. De utbildningsinsatser som huvudmannen redogor
for handlar dels om att utveckla stodstrukturer pa samtliga nivder inom
kommunens skolorganisation, dels om att inrikta stodet mot att skapa en
gemensam fOrstéelse av kunskapskravens innebdrd i Lgr 11 sé att bedomningen
blir likvardig.

Forstaelse for kunskapskraven ér valdigt viktiga for larare i skolan. Det
handlar ju om att forsdka hitta en gemensam forstéelse sa att det blir s&
likvardiga beddmningar som mojligt inom den enskilda skolan och i
kommunen. (U7)

Vid en jamforelse mellan Lpo 94 och Lgr 11 har fokus skiftat fran en betoning
av virderingar till kunskaper. Analogt med detta skifte fokuserar huvudmannen
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innehallsligt p& kunskaper och bedémning nér det géller ldroplansinformation,
-utbildning och -utveckling.

Jag skulle vilja séga att pa 90-talet pratade vi virdegrund och pa 2000-talet
har vi borjat prata kunskap och bedomning. Det dr en klar styrning dver
till det. (C12)

Skolverket och Skolinspektionen har tydligt kommunicerat inriktning mot de
amneskunskaper som framhélls i kursplanerna och bedémning av dessa i for-
héllande till de kunskapskrav som dven de formuleras i kursplanerna.

Det ser viéldigt olika ut, men man lyfter frigan som viktig, central och
prioriterad. Det gér inte att gora som man gjort tidigare, det ar ndgot annat
man maste gora. D4 har vi hamnat vildigt mycket i &mnesinnehall och
kunskapskrav och bedémning. Vi hamnar dér for dér &r de stora
skillnaderna. (U8)

En av de intervjuade huvudménnen redogdr for de utbildningsinsatser de gjort,
dels om att utveckla stodstrukturer pa samtliga nivéer, dels om att inrikta stodet
mot att skapa forstaelse, sarskilt for kunskapskraven i Lgr 11. Ett sétt att skapa
gemensam forstaelse for vilken undervisning som leder fram till malet att né ett
visst kunskapskrav dr att utforma undervisningsexempel mojliga for larare att
anvinda i1 undervisningen. Undervisningsexemplen bendmns 1 det hér fallet pe-
dagogiska planeringar, vilka utgér frén Allménna rad frén Skolverket (2011).

Vi skapade ett verktyg ddr man kunde plocka mélformuleringarna och
delformuleringar av mal fran olika &mnen som ldrarna kunde lyfta in till
ett mindre arbetsomrade. Det dr det har malomradet i laroplanen, nu jobbar
vi med de hér sakerna, vi kommer att redovisa pa det har séttet och
bedoma pa det hér sittet. Det blev ju ganska effektivt for lararna att
anvénda laroplanen aktivt. I konstruktionen av undervisningen sa utgick
man inte fran en generell kunskap utan man fick faktiskt gé in och forhélla
sig till laroplanen. Det var den kraftfullaste delen i implementeringen.
(U4)

I de kommuner dér pedagogisk planering tillimpas pa ett mer metodiskt sitt
har processen med att ta fram exempelsamlingar for pedagogisk planering i
olika dmnen skett i form av gemensamma aktiviteter. Larare har till exempel
traffats for att ta fram konkreta exempel pa hur syfte, innehall och kunskaps-
krav kan relateras till varandra pa ett tydligt sétt.
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Vi satte ihop ett paket dir vi jobbade ganska brett for att sikerstilla en
likvardig beddmning och en réttssiker betygséttning och hoja
bedomarkompetensen rent allmént pa alla nivaer med ett sirskilt fokus
mot de lagre dldrarna ddr man inte var van att bedoma pa det séttet. Det vi
gjorde var att vi hade kommuné&vergripande damnestréffar indelade pa lite
olika sdtt beroende pa dmnen. Till storsta delen stadieindelat. Fokus var att
jobba med kunskapskraven, med planering dér man kunde planera utifran
syfte, centralt innehall och hur de olika delarna relaterar till varandra.
U11)

Att pedagogiska planeringar och bedémningsarbete genomfors &mne for &mne
ser de intervjuade som négot nytt och annorlunda jamfort med hur arbetet har
genomforts tidigare, fore Lgr 11.

Viholl pa i tre &r att gd igenom bedomning for varje &mne. Vad vi tittade
pa, bedomningsmatriser, vi forsokte hjdlpas at att forsta vad det hér
egentligen innebar for oss. Det ser vildigt olika ut, men man lyfter fragan
som viktig, central och prioriterad. Det gér inte att gdra som man gjort
tidigare, det 4r ndgot annat man maste gora. D4 har vi hamnat valdigt
mycket i &mnesinnehéll och kunskapskrav och beddmning. Vi hamnar dér
for ddr ar de stora skillnaderna. (U8)

De intervjuade forefaller se betyg och beddmning av kunskapskrav som nya
kunskaper och formagor som inte dr knutna till lararprofessionen, eller klass-
rumsarenan, utan till liroplansarenan och myndighetsutovning. En beddm-
ningsterm som implementerats bade pé nationell nivd och huvudmannaniva i
och med Lgr 11:s nya betygssystem ar formativ bedémning.

Ett hinder ar trogheten hos ldrarna. Manga larare siger att *det hir har vi
alltid gjort’, men betyg och bedomning enligt Lgr 11 &r ju ndgot helt annat
an det har varit tidigare. Det kan jag sdga har varit ett hinder. Att jobba
med formativ beddmning till exempel, det har véra tidigare
kvalitetsutvecklare jobbat fruktansvirt mycket med. Vi har haft massor
med dagar kring formativ beddmning med cheferna, men ute 1
verksambheten tror jag att det finns ldrare som fortfarande inte har forstatt
det nya betygssystemet. (C9)

Huvudmannen ser som sitt uppdrag att lirare utvecklar en formativ bedémar-
kompetens, men konstaterar samtidigt att detta innebér att ldrare behdver
fordandra sin undervisning med inriktning mot att kartligga och folja varje
enskild elevs kunskapsutveckling.
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Alla larare ska ha en kompetens att bedoma elevens kunskapsniva i
forhallande till de centrala innehall de ska jobba med. S& att man gor réatt
saker sé att man inte slaviskt foljer ldroboken om man tar den andra
ytterligheten. Man bygger pa laroplanen, kursplanerna och man bygger pa
elevernas forkunskaper. Sedan har det en hel del handlat om metodiska
grundtips utifran forskning kring det formativa klassrummet. Att verkligen
fa syn pé elevernas kunskapsniva. (C3)

Bedomningsarbetet ér forenligt med det nationella uppdraget att alla elever ska
lamna grundskolan med légst betyget E.

Vi har ett statligt uppdrag som ger alla huvudmén — kommuner och
fristdende — uppdraget att na upp till malet att alla barn ska minst betyget
E i alla &mnen. Det dr ndgot som besvérar oss alla, att vi har ett mal som
sdger 100 procent och att ingen, eller fa, nar det. (O7)

Likvérdighet i beddomning kommer till uttryck som “samma beddémning av
samma krav”. Aven om betyget F (underkiint) ingdr i betygsskalan si anser
foretridare pad den kommunala nivan det som omdjligt att formulera Over-
gripande mal som innebér att samtliga elever nér lagst betyg E, dtminstone i
dmnena svenska, engelska och matematik. Utdver ldgst betyget E i1 dessa
agmnen behdver eleverna ha godkint i ytterligare fem dmnen for att vara be-
horiga till gymnasieskolans yrkesprogram och i ytterligare nio &mnen for att
vara behorig till ett studieforberedande program.

Vi har ju kvalitetskravet 100 procent och brukar diskutera om det &r
mojligt eller inte. Det &r klart att det &r orimligt, men vi kan inte ha det
liagre dn 100 procent. Aven om vi inte uppnr det si mste vi ha det for det
ar ju kvalitetskravet for behorighet till gymnasiet. (0O6)

4.4 Kommunernas uppfattning om fokus for skolférbattring och
kvalitetsutveckling

I detta avsnitt undersoks om, och i sé fall hur, kommunforetrddarna uppfattar
att ldroplansreformen skapar forutsittningar for olika aktorer att ansvara for
och arbeta med skolforbittring och kvalitetsutveckling. Bland annat hur mél-
och resultatstyrningen uppfattas dirigera det lokala forbéttringsarbetet.
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Tabell 13 Ta stallning till foljande pastaenden om lararna och deras
laroplansarbete (instdmmer helt eller delvis).

Ordférande i  Forvaltnings- Utvecklings- Totalt  Totalt

utbildnings- chef ledare (n) (%)
namnd
Det ar viktigt att 1arare i min 95 99 100 418 98

kommun arbetar med att
tydliggora kunskapskraven i Lgr
11 for eleverna (11a)

Det ar viktigt att rektorer i 97 99 100 418 98
samrad med lararna pekar ut

prioriterade omraden for

skolforbattring (11d)

Det ar viktigt att den kommunala 96 95 97 411 96
férvaltningen pekar ut

prioriterade omraden for

skolforbattring (11e)

Det ar viktigt att larare ges stor 84 88 86 368 86
frihet i att valja innehall och

arbetssatt for undervisningen

(11b)

Det ar viktigt att l1arare ges stor 55 51 45 220 51
frihet nar det galler att bedéma

elevers kunskapsniva och satta

betyg (11c)

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Internt bortfall understiger 3 procent.
Kolumnerna total (%) och total (n) inkluderar kategorin annan befattning (som inte siarredovisas i
tabellen).

Kommunforetradarna menar att det ér viktigt att ldrarna arbetar med att tydlig-
gora kunskapskraven i Lgr 11 for eleverna (98 procent) och att rektorer i sam-
radd med lérarna pekar ut prioriterade omréden for skolforbattring (98 procent),
se Tabell 13. Det ér ocksa néstan lika viktigt att den kommunala foérvaltningen
pekar ut prioriterade omraden for skolforbattring (96 procent).

Négra intressanta monster och motstridigheter finns i svaren. Samtidigt som
samtliga respondenter uppfattat det som centralt att ldrare utgar fran, tillimpar
och kommunicerar de forutbestimda kunskapskraven till sina elever s menar
man ocksa att det trots allt dr viktigt att lirare sjdlva bestimmer och ges frihet
nér det géller urval av innehall och arbetsformer. Nér det géller ldrares frihet att
bedoma elevernas kunskapsniva och sétta betyg &r de svarande déremot inte
lika genomgéende positiva, men ungefér hilften av respondenterna instimmer
dnda helt eller delvis med att lirarna ska ha stor frihet i betygssittning.
Utvecklingsledaren skiljer ut sig med ldgre andel (45 procent). Hér framtrader
vissa motstridigheter hos de svarande nér de stéller sig bakom behovet av en
okad kontroll utifran (frdga 10), samtidigt som de framhaver vikten av tillit till
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professionen (frdga 11). Att arbeta med skolforbdttring &r négot som
respondenterna uppfattar centralt och angeliget. Aven hir kan dock vissa
motstridigheter spéras om det &r forvaltningen eller de professionella i skolan
som ska identifiera prioriterade utvecklingsomréden.

Tabell 14 Vilka faktorer lagger din kommun mest vikt vid i utvarderingen av de
egna skolornas resultat? Markera hogst tre svar (respondenter som svarat ja)

Ordférande i Forvaltnings- Utvecklings-  Totalt  Totalt

utbildnings- chef ledare (n) (%)
namnd
Kommunens eget utarbetade 7 80 82 329 77

system for utvardering av
skolverksamheten (12f)

Inplanerade dialoger med 57 74 69 284 67
skolledningen om verksamhetens
utveckling (12c)

Arlig resultatuppféljning utifran 49 53 56 226 53
resultat pa nationella prov (12e)
Skolverkets berakning av 41 37 28 153 36

forvantat respektive uppnatt
betygsresultat (12a)

Samtal med rektorer och/eller 21 28 20 101 24
foraldrar under verksamhetsaret
(12b)

Skolinspektionens rapporter 27 20 32 105 24
(12g)

Dialog med skolledningen i 21 20 25 96 23
samband med budgetuppféljning
(12d)

Kommentar: Andel i procent och i fallande ordning. Respondenterna har ombetts att markera
hogst tre av fragorna a—f. Genomsnittet inkluderar kategorin annan befattning (som inte
sdrredovisas i tabellen). Internt bortfall understiger 3 procent. Kolumnerna total (%) och total (n)
inkluderar kategorin annan befattning (som inte sérredovisas i tabellen).

Alla respondentgrupper svarar att kommunens egna system for utvédrdering av
verksamheten &r den mest avgdrande faktorn for utvirdering av de egna
skolornas resultat (77 procent). Aven de dialoger som foljer i samband med
kommunernas utvérderingar tillskrivs en stor betydelse (67 procent). Mindre
viktigt tycks Skolinspektionens rapporter och dialogerna i samband med
budgetuppfoljningar vara. Det finns inga markanta skillnader mellan svars-
grupperna, men en svag tendens att forvaltningschefer och utvecklingsledare
tenderar att tillskriva det egna interna arbetet en nagot storre betydelse, medan
ordforande i ndgot hogre grad skattar externa underlag hogre, som till exempel
Skolverkets SALSA statistik.
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441 Kvalitetsarbete: ’Kommunens uppgift ar att stodja skolorna att na
malen”

I intervjuerna betonar kommunforetrddarna sin stddjande funktion gentemot
skolorna. Stodet inriktas mot att gora det mdjligt for skolorna att fokusera pa
sitt huvudsakliga uppdrag som ar maluppfyllelse:

Det viktigaste séttet &r att 1ata skolorna vara hundraprocentigt fokuserade
pa att nd sina mal s som de uttrycks i ldroplaner och skollag. Var roll —
politikens, tjansteménnens och férvaltningens — handlar bara om att hjilpa
skolorna att né sina mal. (O1)

Det ér de nationella mélen, som de uttrycks i ldroplan och skollag, som ska
implementeras. Huvudmannen ser som sin huvudsakliga uppgift att underlatta
det arbetet for skolorna. Att samordna och systematisera aterkopplingen fran
skolorna till en administrativ enhet centralt i kommunen, eftersom uppfolj-
ningen annars riskerar att hanteras av ett antal olika enheter i kommunen, kan
vara ett sitt att underldtta pa. Det systematiska kvalitetsarbetet har enligt
resultaten i intervjuundersokningen utformats enligt en organisationsmodell
som har en néra koppling till implementeringen av Lgr 11 och som fokuserar
pa den statliga maluppfyllelsen.

[Det systematiska kvalitetsarbetet] har varit intensivt arbete hos oss de
senaste fyra aren och dér har vi forsokt att viava ihop allt frén de statliga
styrdokumenten, dar Lgr 11 4r en viktig del men dven skollag och
kommunala mal. 2012 var det sé att de levde sina egna liv, vilket gjorde
att forvaltningens och nimndens ekonomiska prioriteringar inte alltid
horde ihop med resultat och maluppfyllelse som fanns i verksamheterna.
(C3)

Informanterna beskriver ett kvalitetssystem som kan betecknas som en resultat-
orienterad organisationsmodell utformad enligt principen resurser—mal-upp-
foljning—resultat. Implementeringen av Lgr 11 har skett med stod av organi-
sationsmodellen systematiskt kvalitetsarbete. Skolverket har publicerat ett stod-
material om det systematiska kvalitetsarbetet pa lokal nivd dir utgdngspunkten
tas i de nationella malen for skolan (Skolverket 2011). Ett sdrskilt stodmaterial
riktar sig direkt till huvudmannen. Skolverkets modell tycks ha fatt genomslag
da systematiskt kvalitetsarbete &r aterkommande i data fran intervjuerna.

Nu har vi faktiskt systematiskt kvalitetsarbete kopplat till nya laroplanen,
Lgr 11. Kvalitetsutvecklaren har kvalitetsméten med rektorerna en gang i
manaden. Vi har hela tiden stod frén var politiska ndmnd. De lyssnar pa
professionen och gér inte in och gor nagot eget. (C9)
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P& huvudmannaniva kan kvalitetsmodellen vara svar att sérskilja fran liro-
planen Lgr 11. I intervjuerna framtrider de ibland som synonyma. Den
systematiska kvalitetssédkringen fokuserar pa resultat. Systematiska uppfolj-
ningar i forhallande till forbestdmda kvalitetsindikatorer ger underlag for att
sammanstillningar av resultat som kan analyseras och som dirigenom
forvéntas effektivisera ett malinriktat arbete. Det kommunala uppdraget blir att
”leverera” 6kad nationell maluppfyllelse.

... vi tdnker laroplansmal pa foérvaltningsniva. Det vi forsdker
astadkomma é&r att fa politiken att forsta att man inte ska sdtta s& manga
kommunala mél som gor att vart uppdrag blir for spretigt sé att vi inte kan
fokusera pa huvuduppdraget, det statliga uppdraget. (C1)

Den systematiska kvalitetssdkringen kan ges en cirkuldr utformning med syste-
matiska uppfoljningar av betygsresultat, resultat pé nationella prov samt vad
som kan bendmnas n6jd-kund-enkéter i form av elev- och fordldraenkéter.

Vi har ett arshjul i nimnden dér fragor aterkommer arligen. Det dr
nationella prov och elevenkiter och fordldraenkiter. Det systematiska
kvalitetsarbetet 4r nadgot som vi jobbat mycket med. (O8)

Skolinspektionen granskar kommunernas systematiska kvalitetsarbete, vilket
orienterar den kommunala organisationen mot en uppfoljande kultur med
aterkommande kontroller.

Sedan har vi uppfoljningar naturligtvis, det gor vi ocksa i politiken. Dels
foljer vi upp betygsstatistik vid slutet av varterminen och slutet av
hostterminen, men vi foljer ocksa upp hur det gér for alla vara grundskolor
och da &r det tre omraden som vi foljer upp. Det ar hur varje skola ligger
till nér det géller elevernas resultat, nir det géller kvalitet i undervisningen
och nér det géller ekonomi. Dér fér vi aterrapportering till nimnden och
till politiken. (O10)

Det systematiska kvalitetsarbetet forefaller utifran resultaten bidra till att
rektors roll forskjuts fran att ta ansvar for anordnande av utbildning till att ta
ansvar for resultatet av utbildningen. Eftersom det tidigare ansvaret fortfarande
ligger kvar pé rektor handlar det om en utdkning av rektors ansvar till att ocksa
omfatta ett ansvarsutkrdvande (accountability). Rektors roll blir att verkstilla
nationella mal och krav och att redovisa resultat i relation till dessa infor
huvudmannen. Rektors utékade ansvar ingar i begreppet pedagogiskt ledarskap
som é&r inriktat mot maluppfyllelse. Med hjilp av budgeten forvintas rektor
utveckla sin verksamhet sa att eleverna nar laroplanens mal.
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Det finns en viss koppling till 1aroplanen, eller framfor allt
skollagsfordandringar ocksé, med rektors ansvar som har dkat hir under
aren, och da har man haft en idé fran forvaltningen om att s mycket som
mdjligt av budgeterade medel ska ut till respektive skola och under rektors
ansvar. (C4)

Enligt skollagen ska det systematiska kvalitetsarbetet genomforas bade pa
enhets- och huvudmannaniva.

Vi kan ju bygga en organisation som nagonstans garanterar en kvalitet i
det vi gor och det gor vi framfor allt 1 det systematiska kvalitetsarbetet dér
vi dnda har kommit ganska langt ut i organisationen. Jag vagar sidga att
alla ldrare dr delaktiga i det systematiska kvalitetsarbetet som gar hela
végen upp till huvudmannen. Alla skolor har sina planeringsdagar och
utvirderingsdagar dar man tittar pa resultat och diskuterar atgérder for
forbattring. (C2)

4.5 Sammanfattning — kommunen som aktor i laroplansreformer
Vi har undersokt centrala aspekter av genomforandet av laroplanen Lgr 11 pa
en “forsta” lokal niva. Frigorna har omfattat bdde mer regulativa aspekter som
resursfordelning och styrningskedjor och mer kvalitativa innehéllsliga dimen-
sioner som handlar om hur aktérer pd kommunal niva forstdr och omsatter
uppfattade reformintentioner i den lokala skolorganisationen. Baserat pa antag-
anden att policyidéer om utbildning fordndrar mening och inneboérder nér de
forflyttas mellan olika kontexter visar utvdrderingens resultat pad bade sam-
stimmigheter och variationer avseende forutsittningar, processer och utfall av
reformgenomforandet.

De flesta kommuner uppfattar att de fem ar efter reformens inforande i
ganska hog grad arbetar efter Lgr 11 (60-75 procent). Implementeringen har
tagit sig olika uttryck i olika kommuner. Kommunforetrddarna uppfattar sig ha
en sjilvstindig roll i genomforandet och samarbetet 6ver kommungrénser har
varit begrénsat. Det dr emellertid fraimst de stdrre och medelstora kommunerna
som uppfattar sig som sjdlvstindiga aktorer. Denna sjélvstindiga roll ror i
huvudsak vissa forutsittningsfaktorer, sdsom resursfordelning och &vergrip-
ande kvalitetssidkring, och 1 mindre grad processer relaterade till skolans inre
arbete. De mindre kommunerna uppfattar sig i huvudsak som genomforare och
tillimpare av statliga direktiv som primért rort organisatoriska aspekter av
skolverksamheten samt forstirkt resultatuppfoljning.

Huvudménnen uppfattar inte att de har nadgon stor mojlighet att péverka
reformgenomforandet kring skolornas inre arbete och utveckling av under-
visningen. Respondenterna uttrycker en begrinsad involvering vad géller
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reformens innehall. Aven om kommunforetridarna hallit sig pa distans kring
frigor om skolornas inre arbete uttrycker de att ldroplanen framfor allt
prioriterar gemensamma klassrumsdiskussioner som undervisningsform, medan
elevernas enskilda, individuella arbete dr minst prioriterat. Larares behorighet
och en koncentration pa dmneskunskaper har blivit viktiga faktorer i och med
den nya léroplanen.

Det ér i huvudsak betyg och bedémning som de olika respondenterna menar
har varit i fokus for ldroplansreformen Lgr 11. Niar kommunforetrddarna far
vikta betydelsen av olika faktorer som péverkar arbetet med bedéomning av
elevernas kunskapsutveckling och betygssittning sa tillskriver forvaltnings-
chefer och utvecklingsledare ldrares professionella erfarenheter en stor be-
tydelse. Bland forvaltningschefer och utvecklingsledare &r det framfor allt
professionella erfarenheter och diskussioner med kollegor i kombination med
Skolverkets stodmaterial som man menar paverkar ldrarnas beddmnings-
praktiker. Det finns en relativt stor tilltro till att kommunernas insatser for
kompetensutveckling har haft betydelse for arbetet med bedomning och skapat
forutsittningar for en mer likvirdig bedomning da larare haft att férhalla sig till
samma kunskapskrav. De kommunala foretrddarna tillskriver ocksé det egna
systematiska kvalitetsarbetet en viktig roll for att forbattra resultaten 1 verksam-
heten, tillsammans med dialogen mellan férvaltningen och skolan. Hir fram-
trdder dock ocksd vissa motstridigheter 1 spénningsféltet mellan en o6kad
kontroll utifran och en tillit till professionen i arbetet med kvalitetsfragor och
kvalitetsutveckling.

5 Kommunen som aktor i laroplansreformer —
studiens slutsatser och en avslutande diskussion

I den hér rapporten &r vi intresserade av hur kommunerna, den forsta lokala
nivan, har genomfort ldroplansreformen Lgr 11. Kommunerna ér, tillsammans
med de fristdende aktérerna, huvudmin for den obligatoriska skolan och det ar
dérfor av centralt intresse hur kommunerna uppfattar innebérden av reformen
och vilka konsekvenser kommuner anser att den senaste ldroplansreformen har
fatt for den egna organisationens prioriteringar och forandringar.

Resultatet visar att de nationella skolmyndigheterna har varit mycket aktiva
aktorer 1 implementeringsfasen av reformen. Det giller framfor allt Skolverket
som har statt for en massiv informationssatsning med riktade insatser mot olika
grupper av befattningshavare som berorts av reformen. Pa sé sitt representerar
Skolverkets tolkning av reformens innebord en kommunikativ overtalande
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diskurs som ger den nationella nivan tolkningsforetride angdende ldroplans-
reformens innehdll. For kommunerna har det i stéllet handlat om att utveckla
koordinerande diskurser for att skapa en gemensam tolkning och forstéelse av
reformens innebord. Kommunen behover forst forstd reformen pa rétt sétt” i
relation till den nationella nivan for att darefter, i ett andra steg, genomfora
reformens olika delelement i den egna kommunen i enlighet med ldroplanens
forordningstext och skollagens lagtext. Drygt tre fjardedelar av dem som be-
svarat enkéten anger att deras kommun har tagit initiativ till informationsméten
med inbjudna foreldsare och aktiviteter for att informera personalen om Lgr 11.
Endast en mindre andel av de som besvarat enkéten har ansett att det ar ldrarnas
ansvar att sjilva sitta sig in i vad ldroplanen Lgr 11 innebdr. Kommunerna
betraktar sig som viktiga aktorer vid implementering av utbildningsreformer,
men deras roll blir genomférarens snarare &n uttolkarens.

Ett tydligt budskap fran s&vél den nationella politiska arenan som de natio-
nella skolmyndigheterna 4r att elevernas kunskapsresultat i den svenska
grundskolan maste hojas. For kommunens del innebdr det en 6kad inriktning
mot att kommunens skolor tolkar kunskapskraven i Lgr 11 pa sinsemellan
liknande sitt s att bedomningen av elevernas kunskaper blir likvardig mellan
olika ldrare och mellan olika skolor. Kommunerna utvecklar dérfor starka
koordinerande diskurser inom omrddet betyg och bedémning sé att ldrare pa
kommunens olika skolor ska uppfatta, tolka och tillimpa kunskapskravens
olika nivaer pa ett samstdmmigt sétt.

Kommunerna efterstrivar ocksa att skolans aktorer utvecklar koordinerande
diskurser inom och mellan skolor pa en rad andra omriden. Det finns till
exempel ett behov av koordinerande diskurser sa att kommunens skolor under-
visar om ett likartat innehall i samma &dmnen och &rskurser for att skapa
enhetlighet och for att underlitta for elever som flyttar mellan kommunens
olika skolor.

Trots att kommunerna i hdg grad ser sig som viktiga aktorer i implemen-
tering av utbildningsreformer s svarar over hilften av informanterna att de
enskilda skolorna har haft det huvudsakliga ansvaret for att implementera léro-
planen Lgr 11. Innehallet i laroplanen Lgr 11 har spelar stor roll for kommu-
nens arbete med skolfragor men sjidlva det pedagogiska genomforandet har
legat utanfor kommunernas politiska niva och forvaltningsniva.

Drygt 60 procent av informanterna har instimt i péastdendet att deras
kommun har uppmérksammat laroplanens forsta del, som innehaller skolans
overgripande mél och vérdegrund, lika mycket som de uppmérksammat
laroplanens andra del som innehaller kursplaner i de olika &mnena. Det skulle
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kunna tolkas som att kommunerna har prioriterat vissa delar av reformen och
gjort sjélvstandiga bedomningar angdende reformens olika delar. Det som dock
talar emot en sadan tolkning av sjdlvstindiga prioriteringar pa lokal niva ar det
faktum att skolans kunskapsuppdrag har betonats mycket kraftfullt pd den
nationella nivan. En troligare tolkning ar darfor att den relativt svaga beto-
ningen pé skolans dvergripande mal snarare bor ses som resultatet av en stark
overtalande kommunikativ diskurs frdn den nationella nivan dir framfor
kunskapsuppdraget har lyfts fram.

5.1 Monster i tolkningar och forhallningssitt till reformens
innehall

I detta avsnitt analyseras kommunernas responser pa reformens barande idéer
s som de kommuniceras fran nationell niva. Analysen gors i Overensstim-
melse med Coburns (2004) typologi for olika responser pa mikroniva i relation
till policybudskap pa makroniva. Vilka var d& de barande policybudskapen for
laroplansreformen Lgr 11?7 I det foljande formuleras budskapen fran nationell
niva utifrdn hur de skrevs fram i propositionen for den nya laroplanen, Tydli-
gare madl och kunskapskrav — nya ldroplaner for skolan (Prop. 2008/09:87).
Som noterats tidigare i denna rapport sd bygger ansvarsfordelningen mellan stat
och kommun pd att kommuner och andra huvudmén fordelar resurser och
organiserar verksamheten utifrén lokala forutsittningar pa ett sétt som leder till
att nationella mal och krav uppfylls. Huvudménnens uppdrag ar saledes att i sin
verksamhet forhalla sig till f6ljande policybudskap:

* Fler elever kan na skolans kunskapsmal om kunskapskraven tydliggors.

* Fler elever bedoms kunna nad kunskapskraven om elevernas kunskaper
kontinuerligt foljs upp.

* Fler elever bedoms kunna na kunskapskraven om stdd sétts in tidigt.

* Det behovs forbattrade redskap for uppfoljning och utvirdering av elevens
kunskapsutveckling.

*  Det behovs forbéttrade redskap for uppfoljning och utvérdering av huvud-
mannens verksamhet.

* Det behovs en 6kad precisering av kunskapskraven for att likvérdigheten i
beddmningen av elevers kunskaper ska stérkas.

* Nationella kunskapskrav stirker mojligheterna till uppfoljning av elevens
kunskaper.

* Nationella &mnesprov bidrar till 6kad tydlighet och likvirdighet.

* Betygsskalan A-F leder till 6kad tydlighet i informationen till elever och
vérdnadshavare.
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* Betygsskalan A—F uppmuntrar elever att anstrdnga sig mera.

» Skollagens forstérkta rétt till stéd for elever som riskerar att inte nd kun-
skapskraven medfor en skyldighet for kommuner att styra resurserna dit de
bist behovs.

Policybudskapen fran den nationella nivn har ett starkt fokus pa elevers
kunskaper och vikten av tydlighet i kravnivder. Det é&r enligt enkét-
undersokningens resultat ett budskap som har natt fram till de kommunala
huvudméannen. 95-100 procent av respondenterna instimmer i pastadendet att
”det ar viktigt att ldrare i min kommun arbetar med att tydliggora kun-
skapskraven i Lgr 11 for eleverna” (Tabell 13). Cirka 90 procent av kommu-
nernas forvaltningschefer och pedagogiska utvecklingsledare anser vidare att
Skolverkets information ar viktig eller mycket viktig for larares sétt att arbeta
med betyg och bedomning av elevernas kunskapsutveckling (Tabell 12).

P4 vilka olika sitt responderar dd den forsta lokala arenan pa de olika
budskap som kommuniceras fran den nationella policyarenan (departement och
nationella skolmyndigheter) under perioden fran 2008, da propositionen om
nya ldroplaner lades fram for riksdagen, fram till och med studiens genom-
forande under véren och hosten 20167

5.1.1 Anpassning till nationella policybudskap

P& nagra punkter har kommunerna tydligt anpassat sin uppfattning och sitt upp-
drag som svar pa nationella policybudskap. Efter Lgr 11 har kommunerna satt
fokus pa bedomning och betygssittning och lyft fram betydelsen av dmnes-
kunskaper. Hér spelar Skolverkets kommentarmaterial for betyg och beddm-
ning en stor roll.

Hela 93 procent av de kommunala utvecklingsledarna och 89 procent av
kommunernas forvaltningschefer uppfattar att Skolverkets radgivande texter
har hog eller mycket hog péverkansfaktor for arbetet med bedomning och be-
tygssattning i den egna kommunens skolor (Tabell 12). Vidare har betydelsen
av larares behorighet kommit att oka, vilket kan kopplas till bestimmelser om
larares behdrighet for rétten att sitta betyg. Kommunerna anser, helt i enlighet
med budskapet fran den nationella nivén, att det &r viktigt att kommunens
larare arbetar med att tydliggora kunskapskraven i Lgr 11 for eleverna.

Skolutveckling och skolforbéttring star hogt pa den kommunala agendan
och dér pekar kommunens foretrddare pa vikten av att skolforbattring inom
prioriterade omraden bedrivs bade pa initiativ av rektorer och ldrare pa
skolnivd och pa initiativ av den kommunala forvaltningen pa kommunniva.
Behoriga ldrare, likvardig betygssittning, goda &mneskunskaper samt
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utvirdering och utveckling av skolans verksamhet &r viktiga kommunala
angeldgenheter efter inforandet av laroplanen Lgr 11 och 2010 ars skollag.

Kommunerna arbetar med olika former av systematiskt kvalitetsarbete i
enlighet med skollagens bestdmmelser om att det ska bedrivas systematiskt
kvalitetsarbete sévdl pa enhets- som pd huvudmannaniva. Det systematiska
kvalitetsarbetet ingar ocksé i Skolinspektionens granskningar av skolor och
kommuner. Ett systematiskt kvalitetsarbete syftar till att garantera verksam-
hetens kvalitet och likvirdighet sa att fler elever &n i dag ska ldmna grund-
skolan med godkinda betyg. Viktiga inslag dr kontinuerliga uppfoljningar och
utvarderingar som foljs upp med analyser sa att resurser och insatser kan riktas
mot de omraden dér de kan ge storst utdelning for att forbéttra elevernas kun-
skapsresultat. Analyserna bor dirfor ske s& nira verksamheten som mojligt och
genomforas under ledning av rektor pé skolnivd och av forvaltningschef pa
kommunniva. Av intervjuerna framgér att det systematiska kvalitetsarbetet i
kommunerna i forsta hand har koncentrerats till skolnivan. 98 procent av de
tillfrdgade menar att det ar viktigt att rektorerna i samrad med lararna pekar ut
prioriterade forbattringsomraden.

5.1.2 Inforlivande av nationella policybudskap

Inforlivning av budskap representerar ett positivt mottagande pd mikroniva,
men utifran en tolkning anpassad till egna varderingar och normer. Denna typ
av respons leder till en strdvan att inforliva det nya budskapet med den
verksamhet och de normer som redan finns. Implementeringen av léroplanen
Lgr 11 kan i sig ses som ett inforlivande av nya budskap i form av ett nytt
laroplansinnehall som ska introduceras i en redan existerande verksamhet. Den
pagaende verksamheten behdver darfor anpassas efter de nya kraven och
riktlinjerna. Enkétresultatet som visar att 64 procent av kommunens foretradare
svarar att i deras kommun sé arbetar man i ganska hog grad” i enlighet med
Lgr 11 fem ar efter dess genomforande visar pa att nya laroplansreformer inte
pa nagot enkelt sitt ersitter tidigare liroplansintentioner (Tabell 8). Resultatet
tyder pa att de kommunala foretradare som besvarat enkéten anser att skolorna
till stor del har tagit emot den nya liaroplanen for grundskolan positivt, men
anpassat den till sedan tidigare existerande verksamhet och prioriteringar sa att
den senaste reformen inte fatt fullt genomslag utifran dess intentioner. Det &r
svért att siga om resultatet ska tolkas som att Lgr 11 har genomf6rts men 1 sitt
genomforande till stor del har anpassats till tidigare verksamhet och laroplaner
eller om resultatet ska tolkas som att genomforandeprocessen fortfarande
pagar. I dag innebar resultatet att cirka en tredjedel av kommunens foretrddare
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anser att de arbetar fullt ut i enlighet med Lgr 11 medan cirka tva tredjedelar
menar att de gor det i ganska hog grad, det vill séga att Lgr 11 till stor del
inforlivats i1 skolans tidigare verksamhet.

5.1.3 Parallella strukturer

Kommunerna har tagit till sig signalen fran nationell nivé att det ingér i deras
uppdrag att utvéirdera skolans verksamhet och att arbeta med att utveckla verk-
samhetens kvalitet. Endast 0,5 procent av informanterna angav att deras kom-
mun inte gér ndgon egen utvirdering av skolverksamheten. Det intressanta ar i
stéllet vad som ligger till grund for utvarderingen. 77 procent svarar att deras
kommun har egna utarbetade system for utvirdering av skolans verksamhet i
form av enkéter, resultatinsamling etc. 67 procent av de tillfragade svarar att en
viktig del i utvdrderingen av den egna skolverksamheten utgdrs av dialoger
med skolledningarna om den egna skolans utveckling. Daremot anger endast
23 procent att dialoger om skolans resultat sker i samband med budget-
uppfoljningar, vilket stirker intrycket av att kommunerna behandlar resurserna
for sig och skolans resultat for sig. Har tycks skollagens starkare skrivningar
om elevers ritt till stod for att nd de kunskapskrav som légst ska uppnas inte ha
slagit igenom som en integrerad del av skolans styrning. Vidare tillméts
Skolinspektionens rapporter lagt inflytande 6ver den kommunala utvirde-
ringen. Endast 24 procent ldgger vikt vid dessa rapporter som en viktig faktor i
den egna utvérderingen (Tabell 14).

5.1.4 Loskopplande av budskap

Loskopplande av budskap representeras av sddana handlingar som kan be-
tecknas som mer symboliska anpassningar eftersom de inte tillats berora sjdlva
karnverksamheten. Som huvudmén uppfattar kommunerna att de har en viktig
roll att spela vid implementeringen av utbildningsreformer. Foretradarna for
storstads-, fororts- och storre stdder/kommuner instimmer till 6ver 95 procent
att s #r fallet. Aven Svriga typer av kommuner instimmer i hog grad med detta
pastaende. Totalt uppger 85 procent av de som besvarat enkéten att innehallet i
Lgr 11 har spelat stor roll for kommunens arbete med skolfragor. Samtidigt
anger 64 procent av de som besvarat enkiten att de enskilda skolorna har haft
det huvudsakliga ansvaret for att implementera ldroplanen Lgr 11 (Tabell 4).
De kommunala implementeringsaktiviteterna kan ses som en form av symbo-
liska handlingar som blir ett svar pa de krav som stélls p4 huvudmannen frén
nationell niva att arbeta med implementeringen av reformen. Som respons pa
ett policybudskap fir den &nd& formen av ett loskopplande frén sjéilva
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kérnverksamheten eftersom kommunerna samtidigt till stor del anser att de
enskilda skolorna har haft det huvudsakliga ansvaret for att implementera léro-
planen Lgr 11. Det handlar knappast om skillnader mellan olika storlek pa
kommunen eftersom svaren ér ganska samstammiga mellan de olika kommun-
typerna. I stillet kan resultatet sparas till att det pagar parallella kommunikativa
diskurser fr&n kommun till skolor/ldrare och fran nationella skolmyndigheter
till skolor/lérare, ddr den senare diskursen har tillmétts storre betydelse nir det
géller genomforandet av laroplansreformens pedagogiska fragor om undervis-
ningens innehall och tolkning av kunskapskrav i olika &mnen.

5.1.5 Avvisande av budskap

Staten har varit tydlig med att det & kommunerna som stdr for resurs-
fordelningen och att denna ska anpassas efter lokala forhéllanden sé att de
nationella kunskapsmélen uppfylls. Genom skollagen har dessutom réitten till
resurser forstirkts for de elever som riskerar att inte nd malen. Om vi gér
tillbaka till den ursprungliga tolkningen av vad skolans mal- och resultat-
styrning innebdr, som den formulerades i Ansvarspropositionen (Prop.
1990/91:18), s& angavs dér att statsmakterna ska ange malen for skolvasendet i
nationella laroplaner medan det ankommer pa skolhuvudménnen att organisera
verksamheten och anslé resurser sa att malen nés. Utifrén en sddan tolkning av
mal- och resultatstyrningens rationalitet och biarande idé &r det vért att notera
att elevernas kunskapsresultat inte styr kommunernas resurstilldelning i sérskilt
hog grad. P4 s& sitt kan man sdga att kommunerna har avvisat mal- och
resultatstyrningens budskap att elevernas resultat ska utgdra en avgorande
faktor for hur resurser ska fordelas. Det innebdr att den kompensatoriska
resultatfordelningen dr svag (se Skolinspektionen 2014, OECD 2015). Bland de
mindre kommunerna anger endast 28 procent av de som besvarat enkéten att
deras kommun huvudsakligen anvinder skolans kunskapsresultat som underlag
vid resursfordelning.

I stillet &r det socioekonomiska faktorer som far ett visst genomslag i
kommunernas resursfordelning. For storre stider/kommuner anger 90 procent
av kommunforetrddarna att deras kommun huvudsakligen utgar fran socio-
ekonomiska faktorer vid resursfordelning mellan kommunens skolor (Tabell 7).
Det kan finnas fog ocksa for en sddan fordelning, d4ven om inte skélen kan
himtas direkt frdn mal- och resultatstyrningens policylogik. Skolkommissionen
foreslar till exempel ett resursfordelningssystem som grundas péd socio-
ekonomiska faktorer snarare &n pa skolornas kunskapsresultat. Skol-
kommissionens argumentering om varfor man véljer denna vég ar inte sérskilt
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omfattande, men skélen som anges bygger pa att forskning visar att resurser har
olika betydelse for olika grupper av elever. Yngre elever gynnas sirskilt av
mindre klasser, liksom elever med svagare socioekonomisk bakgrund och
elever med utlindsk bakgrund, vilket darfor skulle tala for en styrning av
resurser utifran socioekonomiska forhéllanden (SOU 2017:35, s. 215).

Landsbygdskommunerna uppvisar inte nadgon tydlig prioritering vid resurs-
fordelningen till kommunens skolor. 34 procent av respondenterna fran lands-
bygdskommuner instimmer helt eller delvis i att de huvudsakligen anvinder
skolans kunskapsresultat som underlag vid resursfordelning, medan 43 procent
av respondenterna fran samma kommuntyp anger att de huvudsakligen an-
vénder sig av socioekonomiska faktorer vid sin resursfordelning.

5.2 Grad av genomforande av laroplansreformen Lgr 11
Resultaten frén utvérderingen visar pd en hog grad av samstimmighet i
samtliga respondentgrupper vad giller reformens intentioner. Hérvidlag
forekommer inga storre variationer mellan kommuner av olika storlek. Léro-
plansreformen uppfattas ha en intern konsistens, vilket kan forstds som att
intentionerna rimmar vdl med radande bakgrundsidéer som finns bland
kommunforetrddare. Det finns inga indikationer i utvdrderingen pé att de
policyaktorer som ingéatt i undersdkningen skulle uppfatta laroplansidéerna som
orimliga, potentiellt ineffektiva eller inte alls stimma Gverens med vad de
redan gor. Resultatbilden indikerar tviartom en stark koordinativ diskurs som
fangat upp dominerande bakgrundsidéer dér aktdrerna har fA och mindre
versioner som avviker fran ursprungliga intentioner.

En Overvigande del av respondenterna uppfattar att det varit centralt att
astadkomma en O0kad grad av enhetlighet, samordning och likartat genom-
forande av reformen i kommunen. Bland de mer péatagliga organisatoriska for-
andringar som reformen medfort i den lokala skolorganisationen ar en dtergang
till den tidigare stadieindelningen, med ldg-, mellan och hdgstadier som
organisatoriskt tskilda. Vidare har reformen ytterligare betonat arbetet med
kommunernas systematiska kvalitetsarbete. Respondenterna hénvisar till flera
olika underlag som viktiga nir det géller att bedoma verksamheternas mal-
uppfyllelse och resultat, savédl egna interna som externa (som till exempel
nationella prov och Skolinspektionen). Reformen uppfattas i huvudsak for-
stdrka mal- och resultatstyrningen dér uppfoljning blivit allt mer central. Har
framtrader ocksa vissa motstridiga resultat i utvarderingen, dér respondenterna
bade framhaller behovet av en dkad insyn och kontroll pa resultatutvecklingen
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och samtidigt betonar professionella skolledares och ldrares ansvar och egna
arbete med verksamhetsnéra analyser och uppfoljningar.

Resultaten fran utvdrderingen visar pa en relativt ldg och 1 tid utstrackt
reformintensitet p4 den kommunala policynivan. Efter en fOrsta initiering av
laroplanen pa kommunal niva gavs i hog grad skolor, skolledare och lérare
ansvaret att i dialog mellan kommunernas utvecklingsledare Gversitta idéerna
till egen praktik genom planering, genomférande och utvirdering av ldro-
plansarbetet. Reformintensiteten kan alltsd beskrivas som 1&g med mer
tillfélliga och mer sporadiska méten om och hur den nya léroplanen ska Gver-
sittas till verksamheten, skolan och undervisningen. Implementeringen
uppfattas i huvudsak av respondenterna som en teknisk och administrativ fraga
snarare dn som en fundamental reform om foréndrat innehdll. Utvérderingen
resultat visar pa en relativt 1ag grad av genomslagskraft pa den forsta lokala
nivén. Istillet har kommunforetrddare primért uppfattat sig som genomforare
och som formedlare av centrala direktiv och riktlinjer frén den nationella nivén
till den andra lokala nivan, det vill siga till skolorna.

5.3 Inférlivande av en kommunal niva i den teoribaserade
utvarderingsmodellen

Inom den nordiska och svenska traditionen av teoribaserade utvirderingar av
utbildningsreformer har foretrddesvis tre analysnivaer varit i fokus: 1) samhélls-
arenan som undersoker den avsedda liroplanen, ii) ldroplansarenan som under-
soker hur den genomforda laroplanen tar form som faktiska ldroplaner samt
som rad och regleringar fran skolans myndigheter och iii) klassrumsarenan som
undersoker den mottagna ldroplanen ur ett ldrar- och/eller ett elevperspektiv.
Denna grundmodell som utarbetades under 1970- och 1980-talen &r baserad pa
statlig styrning av skolsystemet. En motsvarande teori- och metodutveckling
har inte skett med hdnsyn till den foridndrade styrningen efter decentra-
liseringen under 1990-talet, dd kommuner och privata huvudmén fick ett tydli-
gare ansvar for skolans verksamhet. Det finns séledes anledning att tydligt
adressera den lokala nivan i den teoribaserade utvérderingen och i liaroplans-
teorins begreppsapparat och inkludera hdde kommun/enskild huvudman- och
klassrumsarenan. Samhéllsfordndringar gor tydligt att det behdvs flernivé-
analyser for att undersoka hur samspelet mellan olika aktorer och arenor sker
med avseende pd utbildningsreformers implementering och utfall. Vi har
anvént begrepp frén den diskursiva institutionalismen for att pavisa hur koor-
dinativa diskurser verkar vertikalt mellan olika nivaer pa olika sdtt med olika
typer av regleringar, normativa forvantningar och diskursiva patryckningar. I
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rapporten har sérskilt den kommunala nivén stétt i fokus, men resultaten visar
pa hur den kommunikativa styrningen mellan de transnationella och nationella
nivderna savil som mellan nationella och lokala nivaer genom dominerande
policybudskap tar form bade som ett dynamiskt samspel och som undan-
mandvrar och motstand.

54 Sammanfattande diskussion om kommunernas roll som
sjalvstiandiga aktorer i utbildningsreformer
En fOrstaelse av skolans system som ett 16st kopplat system (Orton & Weick
1990) innebar att identifiera vilka element i reformen som har en tit koppling
mellan nationell och lokal niva och vilka delar som snarare representerar en
frikoppling mellan de olika nivéerna. Foreliggande undersokning av laroplans-
reformen Lgr 11 har inte visat pa att ndgra delar av reformen har frikopplats
frdn reformarbetet p4 kommunal nivd. Dédremot har utvirderingen visat att
vissa delar av reformen, som betoning pa likvirdighet i betyg och bedomning i
relation till laroplanens kunskapskrav, utgor ett tydligt exempel pd en tit
koppling mellan organisationens olika arenor. Andra delar av reformen som har
en tit koppling mellan de olika arenorna &r rektors roll som pedagogisk ledare
for den egna skolenheten. Det som skollagen lyfter fram genom sina férarbeten
ar att det for varje niva bor finnas en befattning med ett tydligt identifierat
ledningsansvar. I skollagen identifieras rektor ha ett sddant ledningsansvar,
men det dr fortfarande huvudmannen som har det dvergripande ansvaret for
planering, resursférdelning och personalforsorjning vad géller den egna
skolverksamheten. Resultatet av intervjuundersokningarna tyder pa att kom-
munerna har uppfattat rektors pedagogiska ledningsuppdrag som en signal om
att kommunens eget ansvar 6ver den pedagogiska verksamheten har minskat,
vilket i sé fall &r en konskevens som bor undersokas och diskuteras ytterligare.
Andra delar av reformen har fétt en 16sare koppling mellan nationell och
kommunal niva. Hit hér kommunerna som bérare och experter av reformens
innehdll. Resultaten av undersokningen tyder pa att den nationella nivin har
intagit en helt dominerande expertroll som reformens uttolkare. Kommunens
roll blir snarare medierande, som formedlare av den nationella nivans budskap
och som mdjliggorare av reformens genomférande. Kommunernas genom-
forande av kvalitetssékring och resursfordelning utgér andra exempel pa en
relativt 16s koppling till den nationella nivan. Har har den nationella expert-
rollen inte slagit igenom pa samma sétt som nér det géller arbetet med likvérdig
beddmning.
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Sammantaget visar resultatet pa relationerna mellan kommunal och
nationell niva vad géller reformarbetet med léroplanen Lgr 11, i kombination
med skollagen fran 2010, pa en Overvdgande tdt koppling i reformarbetet.
Négra “frikopplade” delar av reformen framkom inte i undersdkningen pé
kommunal niva. I stéllet handlar undersdkningen om den kommunala nivan
som aktor i reformarbetet om gradskillnader i termer av tdtare och 16sare kopp-
ling i olika delar av reformintentionerna mellan den nationella och kommunala
nivan. Statens “hérda styrning” genom lagreglering och ldroplansférordning i
kombination med statens “mjuka styrning” genom myndigheters riktlinjer,
allminna rad, kommentarer och skolinspektioner har sammantaget lett till en
stark statlig styrning av skolan. Denna styrning ér till stora delar diskursiv, det
vill sdga att staten styr genom att styra innehallet i savidl kommunikativa som
koordinerande diskurser om skolans reforminnehall. Uttryckt pa annat sétt ar
de statliga myndigheterna mycket aktiva pa den kommunikativa arenan och har
getts tolkningsforetride om reformens innehall och mdjligen ocksd om dess
organisering.

Resultatet pekar pa tydliga kommunikativa dvertalande diskurser liksom pa
koordinerande diskurser for att komma fram till en gemensam forstaelse av ut-
tolkningen av de olika reformdelarnas innehall. Vad som till stor del saknas &r
den kommunikativa “deliberativa” diskursen som representerar en flerstimmig
oppen dialog, dir ocksa kritiska och alternativa perspektiv ges utrymme. En
mojlig tolkning ar att skollag och ldroplan medger ett storre utrymme for
kommuner att delta som sjalvstidndiga aktorer i utbildningsreformer &n vad som
synes vara fallet idag. En tydligare kommunikativ deliberativ diskurs pa kom-
munal niva skulle kunna medverka till en sddan utveckling. Det skulle kunna
ses som en utmaning mot den statliga styrningens tolkningsforetrdde, men det
ar samtidigt ett utrymme som ligger i linje med den principiella ansvars-
fordelningen mellan stat och kommun.
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Bilaga 1 Enkat

+

+

Tio minuier till tolr frigor om uivirdering av liroplanen Lgr 11!

Vi genomfir oo en forskningsbaserad wivirdering som omfattar landets samtliga 290 kommuner m ed fokus pd
kommunernasroll i implementeringen av laroplanen for grundskolan, Larll . Utvérdetingen finansieras av
Institutet fir arbetamarknads- och uthildningsp alitisk wtvirdering (TF A1) och genomférs av forskare pd
Linnéuriver sitetet.

Projektet, som har rubriken "Eommuner — g dvstindiga aktérer 1 uthil dringsreformer?” syftar till att undersdka
huar den senaste laropl ansreformen implem enterats och genomfortsi landets sam fli ga kommuner. Vidare & v
inntresserade av att veta mera om vilka delar av ldropl anereform en som Din kommoun har tyckt vara viktiga att
hetona,

Undersikningens genomforande

E rkdtunder sokningen winder sig il foljande funktioner i watje kommwn: ansvarigs forraltningsschefer fir
grundskolan, ordfirande i den politiska nimnden med ansvar for grundskolan samt pedagogiaht
utvecklingsansvariga, om kommunen har inrdtat en sidan befattning Enkdten d en fortsétning pd en tidigare
genom fird under sikning om Lay 11 som vinde sig till livare & 6 respektive & 9.

Baserat pd enkitens resultat genomfirs direfter sirukitirerade interviuer med et urval av informanter i 25 av
kommunerna. De 25 kommunerna representerar clika typer av kommuner vad géller storlek, kommuntyp och
geografisk spridming

Tack for ditt d ebtagande!

Vid fragor, kontalkta gitna oss:

Mirmd Wahlstrim, professor i pedagogk, Linnéuniversitet, tel: 0722705 96 98 e-mail: pirw wshl stromi@ilnu, se

Doaniel Sundberg professor i pedagogk, Linnéduniversitetet. Tel: 0470570 89 57 e-mail: dandel sundber A8 o, se

Linneuniversitetet

58 hiir fyller du ipappersenkiten
Hedan ser du hne du markerar ett svarsalternativ, och b du avin stk erar eft redan gjort val

g Korrelt markerat svarsalternativ

|j Inkcorrekt markerat svarsalternativ, krysset ska vara mitt i rutan
g Inkorrekt matkerat svarsalternativ, krysset 4 alltfor kraftigt

E Angrat wval, svarsalternativet riknas inte som matrkerat
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+ | R O AT AT TR A 4+

1a Vilken funktion/befattning stimmer bést 6verens med din?

DJ ag &r ordférande 1 namnd som ansvarar for utbildning inom grundskolan

DJ ag &r chef for forvaltning som ansvarar for utbildning inom grundskolan

D Jag #r utvecklingsledare/pedagogisk ledare pd kommunniva for verksamhet om fattande grundskolan
|:|]ag innehar en annan befattning, ndmligen:

Kommentar

1b Min funktion/befattning har jag haft sedan (exempelvis 2009)

2 Den kommun jag foretrider tillhor foéljande kategori nedan (markera ett alternativ)
D Storstad (folkméngd som éverstiger 200 000 invénare)

DFérortskommun till storstad (mer &n 50 procent pendlar till arbete 1 storstad)
D Storre stad/kommun (mellan 50 000-200 000 invénare)

DI\/ﬁndre stad/kommun (mellan 20 000-50 000 invénare)
DLandsortskommun (10 000-20 000 invénare)

DLandsortskommun (mindre &n 10 000 invanare)

I I
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3 Ta stillning till féljande pastaenden relaterade till Lgr 11 i din kommun

Instammer  Instdmmer Varken Tar delvis Tar helt
helt delvis eller avstdnd avstdnd Vet ej

a. Kommunen har tagit

initiativ till

informationsméten med

inbjudna forelasare och D D D D D D
aktiviteter for att informera

personalen om Lgr 11

b. De enskilda skolorna har
haft det huvudsakliga

ansvaret for att D D D D D D

implementera ldroplanen
Lgrll

¢. Vi har utgdtt frén att

lararna sjalva sétter sig in I D D D D D D

vad laroplanen Lgr 11
innebér

d. Vi har samarbetat med

andra
kommuner i implementerin- D D D D D D

gsfasen av Lgr 11

e. Kommunen spelar stor

roll vid implementering av D D I:‘ D D D

utbildningsreformer

f. Det 4r viktigt att

kommunens skolor

undervisar efter samma

innehdll i &mnen och D D D D D D
arskurser for att t.ex.

underlatta for elever som

flyttar mellan skolor

g. Det ar viktigt att

kommunens skolor tolkar

kunskapskraven i Lgr 11 pd D D D D D D
samma satt

h. T kommunens
implementeringsarbete av
Legr 11 harvi

uppmarksammat O | O O D O

laroplanens forsta del om
dvergripande mél lika
mycket som léroplanens
andra del med kursplaner

i. Innehdllet i liroplanen

Lgr 11 har spelar stor roll

for kommunens arbete med I:l I:l I:l I:l I:l I:l
skolfrdgor

j. Laroplanen Lgr 11 har

haft stor betydelse for hur I:I I:I I:I I:I I:I I:I

min kommun fordelar sina
resurser till skolan

+ I
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41 vilken fas anser du att ni befinner er vad giller implementeringen av Lgr 11?
D Vi arbetar fullt uti enlighet med Lgr 11

D Vi arbetar i ganska hog grad i enlighet med Lgr 11

DVi arbetar i granska l8g grad i enlighet med Lgr 11

|:|Vi arbetar inte alls 1 enlighet med Lgr 11

5 Vilka av dessa pastienden om Lgr 11 stimmer i din kommun?

Ja Ej relevant

O

a. Amneskunskapen har
lyfts fram

b. Bedémning och
betygssattning har kommit i
fokus

c. Betygsséttningen har
blivit mer likvardig

d. Anvandningen av digitala
medier har dkat

e. Elever 1 behov av sarskilt
stod har fatt okade
réttigheter

(|
O
(|
O

O 0o oo o o

f. Larares behorighet
poéngteras mera

O O Ooo o gé#

O

6 Var i skolans organisation tycker din kommun att ik 6 Limpligen bér placeras nu nir betyg sitts fran ak
6 i enlighet med Lgr 11?

DMn kommun foredrar att betrakta &k 6 som det forsta dret pd hogstadiet
[IMin kommun foredrar att betrakta &k 6 som det avslutande &ret p& mellanstadiet
DMn kommun vet inte hur &k 6 ska placeras 1 skolorganisationen efter Lgr 11

DInga forandringar jamfort med fore 2011

D Vet ¢j

7a Ta stiillning till féljande pastienden. Liroplansreformen Lgr 11 har tydligast paverkat
resursfordelningen i min kommun genom att...

Instammer  Instdmmer Varken Tar delvis Tar helt
helt delvis eller avstand avstand Vet e]

a. kommunen efter Lgr 11
huvudsakligen anvénder

skolans kunskapsresultat |:| |:| |:| D D D

som underlag vid
resursfordelning

b. kommunen efter Lgr 11
huvudsakligen anvénder

socioekonomiska faktorer |:| |:| |:| |:| D D

som underlag vid
resursfordelning

+ +
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7b Jag anser inte att kommunen har gjort nigra fériindringar i sin resursférdelning som kan relateras till
liroplansreformen Lgr 11

DJa
(e

8 Jag uppfattar att kunskapskraven for grundskolans elever (Lgr 11) generellt sett ir...
[fer hoga

Drimliga

Cfor 15ga

D Vet ¢j

91 vilken grad anser du att foljande undervisningsformer star i 6verensstiimmelse med de prioriteringar
som gors i Lgr 11 angdende undervisningens utformning? Rangordna alternativen i en skala frin 1 till 6
dir virdet 1 utgor det hogsta graden av éverensstimmelse.

1 2 3

O

Vet ¢j

d

a. Enskilt arbete for
eleverna

b. Gemensamma
klassrumsdiskussioner

c. Arbete i par eller
grupp

d. Amnesovergripande
arbete med tema eller
projekt

e. Olika former av
sjalvstandigt utforda
inldmningsuppgifter

oo o oo o
oo o oo d
oo oo 0o
oo oo o og-
oo o oo d
oo o oo ge
oo o od

f. Genomgang i helklass

+ +
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| WU O T AR R 4+

101 vilken grad paverkar féljande faktorer siittet att arbeta med bedémning av elevernas
kunskapsutveckling och betygssittning?

a. Skolverkets
kommentarmaterial for
betyg och

bedémning

b. Den erfarenhet av
bedémning som lararen
utvecklat i sin
yrkesroll

c. Lararens diskussioner
med kollegor

d. Kommunens
kompetensutvecklingsinsat-
ser

e. Matriser och riktlinjer for
bedomning som utarbetas
inom skolan/kommunen

11 Ta stiillning till féljande pistienden om Lirarna och deras Liroplansarbete

Varken
eller

Instammer
helt

a. Det 4r viktigt att larare 1
min kommun arbetar med
att tydliggora
kunskapskraveniLgr 11 for
eleverna

b. Det ér viktigt att larare
ges stor frihet i att valja
innehall och arbetssitt for
undervisningen

c. Det 4r viktigt att larare
ges stor frihet nar det galler
att bedoma elevers
kunskapsnivd och sitta
betyg

d. Det ar viktigt att rektorer
i samrdd med lidrara pekar
ut prioriterade omraden for
skolférbittring

e. Det &r viktigt att den
kommunala forvaltningen
pekar ut prioriterade
omraden for skolforbittring

Péverkar i
mycket hog
grad

d

o o o O

(|

Paverkar i
hog grad

(|

O

o O o o

Instammer
delvis

Péverkar i 18g

(|

grad

O

o O o o

Tar delvis
avstdnd

(|

d

o O O 0O

Tar helt
avstdnd

Péverkar i
mycket lag
grad

(|

Vet ¢j

o O O O

Vetej

_I_
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12 Vilka faktorer ligger din kommun mest vikt vid i utviirderingen av de egna skolornas resultat?
Markera higst tre alternativ

Da. Skolverkets berékning av férvintat respektive uppndtt betygsresultat

Db. Samtal med rektorer och/eller fordldrar under verksamhetséret

Dc. Inplanerade dialoger med skolledningen om verksamhetens utveckling

D d. Dialog med skolledningen i samband med budgetuppfoljning

D e. Arlig resultatuppfsljning utifrén resultat pa nationella prov

Df. Kommunens eget utarbetade system for utvéardering av skolverksamheten (enkéter, resultatinsamling etc.)
Dg. Skolinspektionens rapporter

Dh. kommunen gor ingen egen utvardering av skolverksamheten

Dina egna kommentarer med anledning av kommunens arbete med grundskolans kvalitet och utveckling:

Tack for ditt deltagande! ~ Vid frigor, kontakta géirna oss:  Ninni Wahlstrom, professor i pedagogik,
Linnéuniversitet, tel: 0722/ 05 96 98. e-mail: ninni.wahlstrom@Inu.se Daniel Sundberg, professor i pedagogik,
Linnéuniversitetet. Tel: 0470/70 89 57. e-mail: daniel.sundberg@lnu.se

I +
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